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__ STUDIA T ARTYKULY
STUDIES AND PAPERS

Artykuty opublikowane w tym dziale sq rozszerzona wersjq referatéw na temat:
"Znaczenie trdjpodziatu wtadzy dla wymiaru sprawiedliwosci" wygltoszonych na
wyjazdowej konferencji sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego w Jozefowie
k. Warszawy w dniach 7-8 pazdziernika 2024 r.

The articles published in this section are an expanded version of papers on
the topic of ‘The meaning of separation of powers to the administration of justice’,
delivered in the off-campus conference of judges of the Supreme Administrative
Court (Poland) in Jézeféw near Warsaw, 7-8 October 2024.






Prof. dr hab. Jacek Chlebny

[Uniwersytet L.odzki; Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego;
OID: https://orcid.org/0000-0002-4955-478X]

Konsekwencje zasady trojpodziatu wladzy
dla sedziow sadéw administracyjnych

Streszczenie: Przedmiotem opracowania sg wzajemne relacje wtadzy ustawodawczej,
wykonawczej i sadowniczej. Powigzania sgdownictwa administracyjnego z pozostalymi wta-
dzami przedstawiono, uwzgledniajac systematyke funkcji wtadzy i ptaszczyzn ich relacji: 1)
organizacyjnej, 2) funkcjonalnej oraz 3) powigzan osobowych. W orzecznictwie trybunatéw
europejskich i sadéw krajowych podkreslane jest znaczenie odrebnosci i niezaleznos$ci sadéw
oraz niezawistos$ci i bezstronnosci sedziow dla zapewnienia ochrony praw cztowieka i prawa
do sadu. Powsciagliwosé i ostroznosé sedziego sadu administracyjnego w podejmowaniu dzia-
talnosci pozasadowej pozwalaja uniknaé podania w watpliwosé jego bezstronnosci.

Stowa klucze: tréjpodziat wtadzy, odrebnosé wtadzy sadowniczej, derogacja przepiséw
w trakcie toczacych sie postepowan sadowych, ochrona praw cztowieka, pozasadowa ak-
tywnos¢ sedziego, obiektywne kryterium bezstronnosci

1. Odrebnos¢ wiadzy sadowniczej

stréj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na zasadach podziatu i réwno-

wagi wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sagdowniczej (art. 10 ust. 1

Konstytucji'). Funkcje wtadzy, polegajace na dziatalnosci ustawodawczej,
wykonawczej i sadowniczej, znajduja odzwierciedlenie w jej organizacji — zostaty
powiazane z odpowiednimi organami wtadzy i podziatlem personalnym, w ktérym
uwzglednia sie zakaz réwnoczesnego zajmowania réznych stanowisk i sprawo-
wania urzedéw?. Z rozdzieleniem funkcji wladzy wigze sie korzystanie przez po-
szczegoOlne wladze z przyznanych im kompetencji. Wtadze sgdowniczg sprawujg
sady i trybunaty (art. 10 ust. 2 Konstytucji). ,,Sady i Trybunaty sa wtadzg odrebng
iniezalezng od innych wtadz” (art. 173 Konstytucji). Naczelny Sad Administracyjny
i wojewodzkie sady administracyjne, tak jak Sad Najwyzszy, sady powszechne
i sady wojskowe, sprawujg wymiar sprawiedliwosci (art. 175 ust. 1 Konstytucji).
Dwuinstancyjne sgdownictwo administracyjne na czele z NSA stanowi jednak nie-
zalezny od Sadu Najwyzszego i sagdownictwa powszechnego pion sadownictwa,
ktéry ma samodzielng podstawe do dziatania zawartg w przepisach Konstytucji
(art. 184, art. 185), odrebng wzgledem Sadu Najwyzszego i sadéw powszechnych
regulacje ustrojowg i procesowa, wtasny budzet i system dyscyplinarny.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 P. Sarnecki, Uwaga 5 do art. 10, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, M. Zubik, t. 1, Warszawa 2016, s. 332; por. cz. III, pkt 5.2 wyroku TK z 11 sierpnia
20161.,K39/16, OTK ZU-A 2018, poz. 32.
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Rozdzielone wladze powinny ze sobg wspdtdziataé w celu zapewnienia rzetel-
nosci i sprawnosci instytucji publicznych®. W rozmaitych dokumentach europej-
skich podkresdla sie, ze wszystkie trzy wladze stuza spoteczenstwu i sa przed nim
odpowiedzialne*. W stosunku do wtadzy sadowniczej nalezy jednak bardzo wy-
raznie sformutowad zastrzezenie jej odrebnosci®. Na odrebnosé wladzy sadowni-
czej zwracal niejednokrotnie uwage Trybunat Konstytucyjny, wskazujac, ze ,,0 ile
w stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza a wykonawcza mozliwe sa rézne formy
wzajemnych oddzialywan i wspdlpracy, dopuszcza sie réwniez istnienie obszaru,
w ktérym kompetencje organéw nalezacych do obu wtadz «przecinajg sie» lub «na-
ktadaja», o tyle relacje miedzy wtadza sadownicza a pozostalymi wtadzami musza
opierac sie na zasadzie «separacji»”®. Pelna separacja sadownictwa dotyczy wypet-
niania przez nie funkcji orzeczniczych. Wyrazona w Preambule do Konstytucji za-
sada wspdétdziatania wtadz moze bowiem odnosié sie do innych sfer aktywnosci po-
wigzanych z wladza sadownicza, np. dziatania administracji sadu. Wyodrebnienie
wladzy sadowniczej nie oznacza bowiem ,,jej pelnej izolacji od innych organéw
panstwa oraz zerwania wszelkich relacji i odniesien do pozostatych wtadz”’.

Na odrebnos¢ i niezalezno$¢é dzialania wladzy sadowniczej od pozostatych
wtadz zwraca uwage Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej®. Bardzo waznym
przyktadem ksztaltowania wzajemnych relacji wladzy sadowniczej z innymi

% Por. cz. III, pkt 5.4 ww. wyroku TK z 11 sierpnia 2016 r., K 39/16.

4 Por. pkt 11 opinii nr 27 (2024) Rady Konsultacyjnej Sedziéw Europejskich z 6 grudnia 2024 r.
(Consultative Council of European Judges, CCJE Opinion No. 27 (2024) on the disciplinary liability of
judges), w ktérej réwniez zwrdcono uwage na wage niezaleznosdci sadownictwa, stwierdzajac m.in.,
ze podporzadkowanie wladzy sadowniczej pozostatym wtadzom podwazytoby konstytucyjna funkcje
sgdownictwa jako wladzy panstwowej skladajacej sie z niezaleznych sedziéw bezstronnie i zgodnie
z prawem rozstrzygajacych zawiste przed nimi sprawy. Podwazaloby to réwniez podstawy panstwa
prawego, ktére gwarantuje swoim obywatelom okreslone prawa i wolnosci, https://rm.coe.int/
opinion-no-27-2024-of-the-ccje/1680b2ca7f (dostep: 15 stycznia 2025 r.).

> Np. J. Trzcinski, wyjasniajac tres¢ art. 173 Konstytucji, z ktérego wynika, Ze sady i trybunaty
sg wladzg odrebng i niezalezna od pozostatych wtadz, podkredlil, ze podziat wladzy w rozumieniu
tego przepisu oznacza przede wszystkim separacje wladzy sadowniczej — J. Trzciniski, Uwaga 11
do art. 173, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 1, Warszawa
1999. Na szczegdlna pozycje sadownictwa w panstwie wskazat R. Piotrowski: ,It is a distinctive
feature of European democracies that the judiciary can restrain the other branches by reviewing the
constitutionality of laws and the legality of acts of the executive. Checks and balances in European states
allow for only very limited dependence of the judiciary on the other branches” (,,To, co charakteryzuje
demokracje europejskie, to fakt, ze sgdownictwo moze ogranicza¢ pozostale wladze poprzez
kontrole konstytucyjnosci ustaw oraz legalnosci dziatan wtadzy wykonawczej. Mechanizmy kontroli
i rownowagi w panstwach europejskich pozwalaja na bardzo ograniczona zalezno$é¢ sadownictwa
od innych organéw wtadzy” [ttum. wlasne]) — R. Piotrowski, Judges and European Democracies, PiP
2019,z.12,s. 44.

6 Cz. III, pkt 5.4 ww. wyroku TK z 11 sierpnia 2016 r., K 39/16; por. cz. III, pkt 4.3 wyroku TK
z 7 listopada 2013 r., K 31/12, OTK ZU-A 2013, nr 8, poz. 121, i cytowane tam orzeczenia.

7 Cz. 111, pkt 4.2 ww. wyroku TK z 7 listopada 2013 r., K 31/12;; por. cz. III, pkt 1.2.1 wyroku TK
z 15 stycznia 2009 r., K 45/07, OTK ZU-A 2009, nr 1, poz. 3 oraz cz. III, pkt 4.2.1 wyroku TK z 27 marca
2013 r.,K27/12, OTK ZU-A 2013, nr 3, poz. 29.

8 Np. pkt 118 wyroku TSUE z 29 marca 2022 r. w sprawie C-132/20 BN, DM, EN przeciwko Getin
Noble Bank S.A., ECLL:EU:C:2022:235, w ktérym Trybunat zasade podziatu wtadz charakteryzujaca
funkcjonowanie panstwa prawnego potaczyl z zagwarantowaniem ,niezalezno$ci sgdéw wzgledem
wladzy ustawodawczej i wykonawczej”.
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wiladzami jest wyrok TSUE z 2 marca 2021 r. w sprawie C-824/18°. Zostal on wy-
dany na skutek pytania prejudycjalnego NSA zadanego w zwiazku z wylaczeniem
przez ustawodawce wtasciwosci NSA w sprawach kontroli uchwat Krajowej Rady
Sadownictwa dotyczacych powotan do petnienia urzedu na stanowisku sedziego
Sadu Najwyzszego®. Ustawodawca nie tylko wylaczyt wtasciwosé NSA w tych
sprawach po wejsciu w zycie nowych przepiséw, lecz takze uznat za podlegajace
umorzeniu z mocy prawa toczace sie juz postepowania w sprawach, ktére zostaty
wszczete i niezakoniczone przed dniem wejscia w zycie nowych przepiséw. W jednej
z takich spraw, a wiec podlegajacych ,,umorzeniu z mocy prawa”, sktad orzekajacy
NSA weczesniej, czyli przed uchwaleniem nowych przepiséw, zadat TSUE pytanie
prejudycjalne!’. W zwigzku ze zmiang stanu prawnego powstal problem, czy na-
lezy umorzy¢ postepowanie w sprawie gtdwnej i wycofa¢ zadane wczesniej py-
tanie prejudycjalne, czy tez nie uwzglednié skutkéw zmiany przepiséw i uznaé tym
samym za niedopuszczalng ingerencje wladzy ustawodawczej w bieg toczacego sie
postepowania w sprawie gldwnej. Umorzenie w tej sprawie postepowania mogto
dodatkowo zniweczy¢ skutki juz zadanego pytania prejudycjalnego. Rozwigzaniu
dylematu stuzyto kolejne pytanie zadane w tej samej sprawie Trybunatowi Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej. Naczelny Sad Administracyjny zwrdcit sie w nim
o wyjasnienie dopuszczalnosci — w swietle prawa UE — wylaczenia przez ustawo-
dawce sadowej kontroli uchwat KRS w sprawie przedstawienia (nieprzedstawienia)
kandydata na stanowisko sedziego Sadu Najwyzszego i nakazu umorzenia z mocy
prawa wszczetych wczesniej postepowan w tych sprawach!?. Trybunat, odpowia-
dajac na zadane pytania, wyjasnil w wyroku w sprawie C-824/18, ze zasada pierw-
szenistwa prawa Unii moze wymagac¢ od sadu odsylajacego odstapienia od stoso-
wania nowych przepiséw, niezaleznie od tego, czy majg one charakter ustawowy,
czy konstytucyjny, i w konsekwencji dalszego uznania przez NSA swojej wtasciwosci
do rozpoznania wniesionych odwotan, ktére wptynety do sadu przed zmiana stanu
prawnego. Wskazano przy tym na kwestie fundamentalna dla ksztattowania relacji
miedzy wladzami. Trybunat stwierdzil bowiem, ze art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE

® Wyrok TSUE z 2 marca 2021 r. w sprawie C-824/18 A.B. i inni przeciwko Krajowej Radzie
Sqdownictwa, ECLI:EU:C:2021:153.

10 Art. 1 pkt 21it. a/ i art. 3 ustawy z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie
Sadownictwa oraz ustawy — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych, Dz.U. poz. 914.

11 Postanowienie NSA z 21 listopada 2018 r., II GOK 2/18, CBOSA, dotyczace, ogdlnie mdéwiac,
zgodnosci z prawem Unii przepiséw okreslajacych zasady zaskarzania do sadu uchwat KRS w sprawach
indywidualnych powotania na stanowisko sedziego Sadu Najwyzszego.

12 Postanowienie z 26 czerwca 2019 r., II GOK 2/18, CBOSA, w ktérym NSA zwrdcit sie
o wyjasnienie zgodnosci z prawem Unii i z zasada panstwa prawnego oraz prawa do sgdu i skutecznej
ochrony sgdowej dziatan ustawodawcy, ktéry usuwa z porzadku prawnego przepisy o wiasciwos$ci
NSA oraz o prawie wniesienia do tego sadu odwotania od uchwat KRS, a takze wprowadza nakaz
umorzenia z mocy prawa postepowan w sprawach juz wszczetych i niezakonczonych przed dniem
wprowadzanych zmian (derogacji). W sytuacji gdy sad krajowy, pierwotnie wilasciwy w tych
sprawach, po skutecznym wszczeciu procedury kontroli uchwat KRS wystapit do TSUE z pytaniami
prejudycjalnymi, takie dzialanie niweczy prawo do sadu réwniez w zakresie, w jakim w indywidualnej
sprawie zawistej przed sadem (pierwotnie) wtasciwym do jej rozpoznania pozbawia nastepnie ten
sad skutecznego inicjowania trybu prejudycjalnego przed TSUE oraz prawa oczekiwania na jego
orzeczenie, co podwaza unijng zasade lojalnej wspotpracy.
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nalezy interpretowac w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie takim zmianom w prawie
krajowym, ktére ,moga wzbudzi¢ w przekonaniu jednostek uzasadnione watpliwosci
co do niepodatnosci sedziéw (...) na czynniki zewnetrz[n]e, w szczegdlnosci na bezpo-
srednie lub posrednie wptywy wiadzy ustawodawczej i wykonawczej, oraz co do ich
neutralnosci wzgledem $cierajacych sie przed nimi intereséw i prowadzié¢ w ten sposéb
do braku widocznych oznak niezawistosci lub bezstronnosci tych sedziéw, co mogtoby
podwazy¢ zaufanie, jakie sadownictwo powinno budzi¢ w jednostkach w spoleczen-
stwie demokratycznym i w panstwie prawnym” (pkt 150 akapit 3 wyroku). Inaczej rzecz
ujmujac: Trybunat sformutowat zakaz ingerencji wtadzy ustawodawczej w bieg tocza-
cych sie indywidualnych postepowan przed sadem krajowym i w samodzielny dialog
sadu krajowego z Trybunalem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Nie budzi watpli-
wosci, ze zakaz ten tym bardziej dotyczy wptywania przez wtadze wykonawcza na bieg
iwynik spraw toczacych sie przed sadem. Warte podkreslenia sg przytoczone stowa Try-
bunatu o niepodatnosci sedziéw na bezposrednie lub posrednie wpltywy wtadzy usta-
wodawczej i wykonawczej, a takze o neutralnosci sedziéw wzgledem Scierajacych sie
przed nimi intereséw. Sedzia nie zostanie posadzony o brak bezstronnosci, jezeli nie
bedzie podlegat nawet posrednio wptywom wtadzy ustawodawczej i wykonawczej oraz
zachowa pelna neutralnos¢ wobec dziatan tych wtadz.

Znaczenie podzialu wladz z perspektywy ochrony praw czlowieka dostrzega
Europejski Trybunat Praw Czlowieka. Przykladem jest wyrok Procola przeciwko Luk-
semburgowi'®, w ktérym ETPC przedstawil analize skutkéw udziatu sedziéw w pro-
cesie legislacyjnym dla bezstronnosci sadu i prawa do rzetelnego procesu sgdowego
gwarantowanego na podstawie art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci'*. Nie zaskakuje stwierdzenie przez Trybunatl niedopuszczalnosci
taczenia w sprawie przez tych samych sedziéw funkcji orzeczniczych z konsultacyj-
nymi w sferze legislacji. Sedziowie moga przeciez czué sie zwigzani podczas orze-
kania wydang wcze$niej opinia w procesie legislacyjnym i nie zachowac bezstron-
nosci w interpretacji przepisu. Ocena zgodnosci z postanowieniami konstytucji
przepisu uchwalonego z ich udziatem moglaby nawet naruszaé zasade nemo iudex
in causa sua. Z perspektywy odrebnosci wtadzy sadowniczej mozna sformutowaé
wniosek bardziej ogdlny. Problemu nie mozna bowiem ograniczy¢ wytgcznie do tych
sedziéw, ktérzy w rozpoznawanej sprawie taczyli funkcje orzecznicze i konsultacyjne
w procesie legislacji. Trybunat zauwazyt, ze udziat w procesie tworzenia prawa moze
rzutowaé na bezstronnos¢ instytucji (sadu)?®. To spostrzezenie nalezy tgczy¢ z kry-
terium obiektywnym bezstronnosci, w ktérym nie ma znaczenia, czy indywidualna

13 Wyrok ETPCz 28 wrzesnia 1995 r. w sprawie Procola przeciwko Luksemburgowi, skarga nr 14570,/89.

4 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2,
Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: EKPC.

15 In the context of an institution such as Luxembourg’s Conseil d’Etat the mere fact that certain
persons successively performed these two types of function in respect of the same decisions is capable
of casting doubt on the institution’s structural impartiality” (,W przypadku instytucji takiej jak Rada
Stanu Luksemburga sam fakt, ze niektére osoby kolejno petnity te dwa rodzaje funkcji w odniesieniu
do tych samych decyzji, moze budzi¢ watpliwosci co do niezalezno$ci instytucji” [thum. wlasne]) - § 45
wyroku w sprawie Procola.
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(subiektywna) cecha (wlasciwos¢) albo zachowanie sedziego wskazuje na jego
uprzedzenie do sprawy i brak osobistej bezstronnosci. Stwierdzenie obiektywnej
bezstronnosci jest uzaleznione od wykluczenia watpliwosci taczacych sie z sedzig lub
sadem. Dla kryterium obiektywnego istotna jest odpowiedz na pytanie, czy sad (se-
dzia) daje wystarczajace gwarancje do wykluczenia wszelkich uzasadnionych watpli-
wosci przez obserwatora zewnetrznego (wrazenie stronniczos$ci)'®. Separacja wtadzy
sadowniczej od pozostatych wladz, przejawiajaca sie réwniez w tym, Ze sedziowie
nie wykonujq funkcji wtadzy ustawodawczej lub wykonawczej, w tym nie pelnia roli
doradcéw dla organdéw tych wiladz, realizuje wymdg bezstronnosci w ujeciu obiek-
tywnym. Znaczenie tego kryterium dla stwierdzenia bezstronnosci jest szczegdlnie
widoczne w odniesieniu do sadu administracyjnego, kontrolujacego legalnos¢ dzia-
tania administracji publicznej (art. 184 Konstytucji oraz art. 1 § 2 ustawy z dnia 25
lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych'’), a wiec rozstrzygajacego
spor, w ktérym strong jest podmiot sprawujacy wtadze publiczna. Z tego tez wzgledu
okolicznosci, wskazujace na ,,uwiktanie” sedziego sadu administracyjnego w relacje
z wladzg wykonawcza, moglyby by¢ interpretowane jako podejrzenie rozstrzygania
na korzys¢ organu administracji publicznej, ktdrego dziatanie zostato poddane sa-
dowej kontroli. Podsumowujac: o bezstronnosci sedziego sadu administracyjnego
i braku ,wrazenia jego stronniczosci” moga decydowaé niezaangazowanie tego se-
dziego w proces tworzenia prawa i brak powigzania z wtadzg wykonawcza.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej gwarantuje expressis verbis niezawistosc¢
sedziéw, ktérzy podlegajq wytacznie Konstytucji i ustawom (art. 178 ust. 1 Kon-
stytucji)!®. Konstytucja okresla warunki pracy i wynagrodzenie odpowiadajace

6 Na temat kryterium subiektywnego i obiektywnego bezstronnosci por. np. § 32 wyroku ETPC
z 22 czerwca 1989 r. Langborger przeciwko Szwecji, skarga nr 11179/84 oraz § 73-78 wyroku ETPC
z 23 kwietnia 2015 r. Morice przeciwko Francji, skarga nr 29369/10 i powolane tam orzecznictwo
Trybunatu, zwlaszcza w odniesieniu do kryterium obiektywnego, por. § 78 wyroku w sprawie Morice
przeciwko Francji: ,In this connection even appearances may be of a certain importance or, in other
words, «justice must not only be done, it must also be seen to be done» (see De Cubber, cited above,
§ 26). What is at stake is the confidence which the courts in a democratic society must inspire in the
public. Thus, any judge in respect of whom there is a legitimate reason to fear a lack of impartiality
must withdraw (see Castillo Algar v. Spain, 28 October 1998, § 45, Reports 1998-VIII, and Micallef,
cited above, § 98)” (,W zwiazku z tym nawet pozory mogq mie¢ pewne znaczenie lub, innymi stowy,
«sprawiedliwo$¢ nie tylko musi zosta¢ wymierzona, ale takze musi by¢ widoczne to, ze zostala
wymierzona» (zob. § 26 wyroku ETPC z 26 pazdziernika 1984 r., De Cubber przeciwko Belgii). Stawka
jest zaufanie, jakie sady w demokratycznym spoteczenstwie musza wzbudzaé¢ w opinii publicznej.
W zwiazku z tym kazdy sedzia, w odniesieniu do ktérego istnieje uzasadniony powdéd do obawy
o brak bezstronnosci, powinien sie wycofaé (zob. § 45 wyroku z 28 pazdziernika 1998 r., Castillo Algar
przeciwko Hiszpanii, Reports 1998-VIII, oraz § 98 wyroku Wielkiej Izby ETPC z 15 pazdziernika 2009 r.,
Micallef przeciwko Malcie, skarga nr 17056/06)” [ttum. wlasne]).

7 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych, Dz.U. z 2024 r.
poz. 1267; dalej: p.u.s.a.

18 Nalezy tu podkresli¢ za R. Balickim, ze podporzadkowanie to dotyczy wylacznie ustaw
zgodnych z Konstytucja. ,,Jezeli jednak sedzia bedzie miat uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci
ustawy z Konstytucja, a zwlaszcza kiedy nie bedzie realnych mozliwosci wszczecia procedury pytania
prawnego, to wéwczas bedzie musial wydaé orzeczenie w oparciu o norme art. 8 ust. 2 i pomingé¢
przepisy sprzeczne z ustawg zasadnicza” — R. Balicki, Bezposrednie stosowanie Konstytucji, ,Krajowa
Rada Sadownictwa” 2016, nr 4, s. 18.
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godnosci urzedu sedziego oraz zakresowi jego obowiazkéw (art. 178 ust. 2 Konsty-
tucji), stan spoczynku (art. 180 ust. 4 Konstytucji), przyznaje immunitet (art. 181
Konstytucji), a takze uznaje zasade nieusuwalno$ci sedziego z urzedu i dla ztozenia
sedziego z urzedu wbrew jego woli wprowadza wymog orzeczenia sadu (art. 180
ust. 2 Konstytucji). Z przepiséw Konstytucji wynikaja dla sedzidw réwniez istotne
ograniczenia. Sedzia nie moze naleze¢ do partii politycznej ani zwiazku zawodo-
wego i nie moze prowadzi¢ dziatalnosci publicznej niedajacej sie pogodzié¢ z zasa-
dami niezalezno$ci sqdéw i niezawistosci sedzidéw (art. 178 ust. 3 Konstytucji).

2. Plaszczyzny relacji sadownictwa administracyjnego
z pozostatymi wtadzami

W celu przedstawienia powiazan sadownictwa administracyjnego z pozosta-
tymi wtadzami przyjmuje znang orzecznictwu Trybunatlu Konstytucyjnego i opi-
sywana w piSmiennictwie prawniczym systematyke funkcji wtadzy i ptaszczyzny
ich relacji®. Wzajemne relacje sadownictwa administracyjnego z wtadza ustawo-
dawcza i wykonawczg mozna w zwigzku z tym zaprezentowaé, uwzgledniajac trzy
plaszczyzny ich wzajemnych relacji: 1) ptaszczyzne organizacyjna, 2) ptaszczyzne
funkcjonalnag oraz 3) plaszczyzne powiazan osobowych. Omawiane ponizej przy-
ktady wzajemnego odziatywania wtadz we wszystkich wymienionych ptaszczy-
znach wskazuja na zlozonos$¢ tych relacji i brak absolutnej separacji saqdownictwa
administracyjnego. Mozna je réwniez rozpatrywac jako zZrédta mozliwych napieé¢
miedzy sadownictwem administracyjnym a pozostatymi wiladzami, a takze za-
grozendlaniezaleznos$ci sadownictwa administracyjnego i niezawistosci sedziéw?.

3. Plaszczyzna powigzan organizacyjnych

Za przyktady powigzan w tej ptaszczyznie postuza kompetencje wtadzy usta-
wodawczej i wykonawczej, ktére pozwalajg im oddziatywac na sadownictwo ad-
ministracyjne.

3.1. Wkazdym roku decyzje w sprawie budzetu sagdownictwa administracyjnego
podejmuje wladza ustawodawcza, przez co ma realny wplyw na zagwarantowanie

¥ Trybunat Konstytucyjny w ww. wyroku z 11 sierpnia 2016 r., K 39/16 zasade podziatu wtadzy
W ujeciu statycznym opart na wyodrebnieniu trzech podstawowych jej funkeji (aspekt funkcjonalny)
i wyrdznieniu realizujacych te funkcje organéw konstytucyjnych (aspekt organizacyjny). Istotnym
elementem tego ostatniego jest natomiast ,podzial strukturalny, ktéry polega na nominalnym
i kompetencyjnym wyodrebnieniu poszczegdlnych organéw konstytucyjnych oraz podziat personalny,
ktéry sprowadza sie do zakazu réwnoczesnego sprawowania réznych urzedéw lub zajmowania réznych
stanowisk” (cz. III, pkt 5.2 wyroku). Por. P. Sarnecki, Uwaga 5 do art. 10, w: Konstytucja..., s. 332.

20 B.Opalinski, wwynikudokonanejanalizyustawodawstwazlat2015-2018 wodniesieniudo Sadu
Najwyzszego, Krajowej Rady Sadownictwa i sadéw powszechnych, stwierdzil, ze implementowano
do wtadzy sadowniczej mechanizmy zaleznosci hierarchicznej, charakterystycznej dla administracji
publicznej — B. Opalinski, Zaleznos¢ osobowa czy zaleznos¢ osobista? Podporzqdkowanie sqdownictwa
organom wtadzy politycznej w Polsce po 2015 roku, w: Srebrna ksiega jubileuszowa upamietniajgca
XXV-lecie Wydziatu Prawa i Administracji, red. R.A. Stefanski, Warszawa 2022, s. 149, https://
bibliotekanauki.pl/chapters/2079895 (dostep: 6 lutego 2025 r.).



Studia i artykuly: Prof. dr hab. Jacek Chlebny, Konsekwencje zasady trdjpodziatu wtadzy... 15

sgdownictwu administracyjnemu mozliwosci wykonywania przez nie natozonych
zadan, ksztattuje jego pozycje i gwarantuje jego budzetowa niezaleznos¢. Takiego
bezposredniego wptywu na budzet saddéw administracyjnych nie ma wtadza wyko-
nawcza. Minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych wtacza bowiem do pro-
jektu budzetu panistwa projekt dochodéw i wydatkéw NSA i wojewddzkich sadéw
administracyjnych w brzmieniu ustalonym przez Prezesa NSA (art. 14 § 1 p.u.s.a.),
a budzet panstwa uchwala Sejm w formie ustawy budzetowej (art. 219 ust. 1 Kon-
stytucji). W piSmiennictwie stusznie uznaje sie odrebnosé budzetowa sadownictwa
administracyjnego za gwarancje jego niezaleznosci?!. Nie wymaga przy tym szer-
szego wyjasnienia stwierdzenie, ze decyzje o wysokosci przyznanych $rodkéw
budzetowych podejmuja ostatecznie politycy, ktérych nastawienie moze wynikac
z ocen i kierunkéw biezacej polityki.

3.2. Przyktadem relacji o charakterze organizacyjnym, majacej Zrodto w kom-
petencji nalezacej do wiadzy wykonawczej, jest kompetencja Prezydenta RP
do ustalania w drodze rozporzadzenia regulaminu wewnetrznego urzedowania
wojewddzkich sadéw administracyjnych (art. 23 p.u.s.a.) oraz regulaminu NSA
(art. 43 p.u.s.a). W tym miejscu nasuwa sie pytanie, czy regulacja obowiazujaca
przed 2020 r., gdy regulamin uchwalato Zgromadzenie Ogolne Sedzidw NSA, nie
gwarantowata w wiekszym stopniu niezaleznosci sadownictwa administracyjnego.
Mozna jednak postawié teze przeciwna: zasada réwnowazenia wtadz wymaga, aby
wewnetrzne zasady funkcjonowania sadéw administracyjnych rozwijat w regula-
minie wlasnie Prezydent, a nie sami sedziowie. Regulamin reguluje wszakze materie
istotng réwniez dla obywatela, np. zasady przydziatu sedziom spraw w drodze loso-
wania i wyznaczania sktadéw orzekajacych?2. Nie bez znaczenia dla tej tezy jest moc
wiazaca rozporzadzenia Prezydenta, jest ono bowiem zZrédtem prawa powszechnie
obowiazujacego (art. 87 Konstytucji). Takiego charakteru nie ma natomiast uchwata
Zgromadzenia Ogdlnego Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego.

4. Plaszczyzna powiazan funkcjonalnych

Druga plaszczyzna wzajemnych relacji miedzy wladzami jest plaszczyzna
funkcjonalna. Obejmuje ona wykonywanie przez wladze publiczne przynaleznych
im kompetencji. Za przyktad relacji w ramach tej ptaszczyzny moze postuzy¢ usta-
lanie przez wtadze ustawodawcza zakresu wtasciwosci sadownictwa administra-
cyjnego, dopuszczalnosé wydawania przez sady administracyjne wyrokéw zaste-
pujacych decyzje administracyjne, problem granic wyktadni dynamicznej prawa
przez sedziego sadu administracyjnego. Nie mozna przy tym nie dostrzegac konsty-
tucyjnych granic dla dziatania wladzy sadowniczej, ktéra nie moze tworzy¢ prawa
i zastepowac¢ ustawodawcy. Z drugiej strony — dziatania wtadzy ustawodawczej
ukierunkowane na ingerencje w toczace sie postepowania podlegajq ostatecznie

21 N. Kiziuk, Niezaleznos$¢ budzetowa sqdownictwa administracyjnego w Polsce, ,,Zeszyt Prawniczy
UAM” 2024, nr 14, s. 46.

22 § 25a-§ 30 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 lipca 2020 r. —
Regulamin Naczelnego Sagdu Administracyjnego, Dz.U. z 2024 r. poz. 805.
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ocenie sadu, co dobrze ilustruje powotany wyzej wyrok TSUE z 2 marca 2021 r.
w sprawie C-824/18.

4.1. Zrédto zagrozen dla odrebnosci i niezalezno$ci sadownictwa administra-
cyjnego moze stanowi¢ kompetencja wladzy ustawodawczej do okreslenia za-
kresu wlasciwosci sadéw administracyjnych (art. 184 Konstytucji). Przykladem
sq propozycje np. powierzenia sadownictwu administracyjnemu rozpatrywania
spraw dyscyplinarnych i tzw. spraw testowych sedzidéw sadéw powszechnych??
albo przekazania sadownictwu administracyjnemu spraw z zakresu ubezpieczen
spotecznych?4. Realizacja wskazanych propozycji stanowilaby zagrozenie dla
obecnego modelu sadownictwa administracyjnego. Przekazanie spraw z zakresu
ubezpieczen spotecznych nieuchronnie musiatoby laczy¢ sie ze zmiana modelu
orzekania z kasacyjnego na w pelni merytoryczny, niezaleznie od niebezpieczen-
stwa pojawienia sie realnych probleméw wynikajacych z ograniczonych mozli-
wosci organizacyjnych i kadrowych sagdownictwa administracyjnego. Powierzenie
sadom administracyjnym tzw. spraw testowych i dyscyplinarnych sedziéw sadow
powszechnych doprowadziloby natomiast do naruszenia odrebnosci sagdownictwa
administracyjnego od sadownictwa powszechnego®.

Zrédto napieé w relacjach z pozostatymi wtadzami moga stanowié sprawy nie-
mieszczace sie w tradycyjnym pojeciu kontroli wykonywania zadan administracji
publicznej przez organ administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym albo ma-
jace par excellence wymiar polityczny. Za przyktad moga stuzy¢ sprawy dotyczace
kontroli indywidualnych aktéw Prezydenta dotyczacych powolywania sedziow?®,

% Wwyrokuz11 grudnia 2023 r., Kp 1/23, OTK ZU-A 2024, poz. 52, TK uznat za niekonstytucyjng
ustawe z dnia 13 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych
ustaw, w tym m.in. przepisy dotyczace tzw. testu niezaleznos$ci sedziego oraz przekazania spraw
dyscyplinarnych i immunitetowych sedziéw do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

24 Mozliwo$¢ taka stanowita przedmiot rozwazan TK w postanowieniu z 20 listopada 2024 r.,
P 1/22, OTK ZU-A 2024, poz. 105, umarzajgcym postepowanie w sprawie pytania prawnego Sadu
Rejonowego w Koninie ze wzgledu na niespelnienie wymogoéw ustawowych odnoszacych sie
do uzasadnienia zarzutéw niezgodnosci kwestionowanych norm prawnych ze wskazanymi wzorcami
kontroli. Saqd Rejonowy, stojac na stanowisku, ze Zaklad Ubezpieczenn Spotecznych jest organem
administracji publicznej, a wydawane przez niego decyzje w przedmiocie ubezpieczen spotecznych
stanowig forme stosowania prawa w zakresie dziatalno$ci administracji publicznej, zadat pytanie,
,czy art. 1 oraz art. 476 § 2—4 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1805) sa zgodne «z art. 184 i zasada domniemania wtasciwosci sadow
administracyjnych w sprawach kontroli dziatalnosci administracji publicznej, réwnosciag wobec prawa
wskazang w art. 32 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z zasadg prawa do sadu w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji»”. Por. tez A. Géra-Blaszczykowska, O mozliwosci przekazania spraw z zakresu ubezpieczer
spotecznych do wylqcznego rozpoznania sqdom administracyjnym — gtos w dyskusji, ,Ubezpieczenia
Spoteczne. Teoria i Praktyka” 2021, nr 2. Krytycznie o propozycjach przekazania spraw z zakresu
ubezpieczeni wypowiedziat sie takze W. Chréscielewski, Modyfikacje zakresu wtasciwosci sqdow
administracyjnych — uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,,Krytyka Prawa” 2024, t. 16, nr 4, s. 15.

% Na niektore potencjalne skutki przejecia spraw testowych i dyscyplinarnych zwracatem
uwage gdy przedstawiatem sprawozdanie z dziatalno$ci sadownictwa administracyjnego w 2023 r.:
wystapienie Prezesa NSA na Zgromadzeniu Ogélnym Sedziéw NSA w dniu 23 czerwca 2023 r., dostepne
na http://www.nsa.gov.pl/opinie-i-wystapienia/wystapienie-prezesa-nsa-na-zgromadzeniu-ogolnym-
sedziow-nsa-w-dniu-23-czerwca-2023-r,news,213,968.php (dostep: 15 stycznia 2025 r.).

26 Por. orzecznictwo cytowane w: A. Jakubowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ
administrujqcy (organ administracji publicznej), PiP 2023, z. 2, s. 3-28.
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wyznaczania sedziego do orzekania w Izbie Odpowiedzialnosci Zawodowej Sadu
Najwyzszego?, bezczynnosci Prezydenta w przedmiocie stwierdzenia daty przej-
$cia sedziego w stan spoczynku?® albo sadowej kontroli kontrasygnaty Prezesa
Rady Ministrow?’.

4.2. Wzajemne relacje z wladza wykonawcza nalezaloby na nowo opisaé
w razie przyznania sgdownictwu administracyjnemu kompetencji do zastapienia
decyzji administracyjnej wyrokiem sadu i prowadzenia pelnego postepowania do-
wodowego. W takim modelu sad administracyjny nie tylko kontroluje zgodnos¢
z prawem dziatania administracji publicznej, ale moze ja zastapic i rozstrzygnaé
samodzielnie kazdg sprawe administracyjna. Nasuwa sie w zwigzku z tym pytanie,
czy pozostawaloby to w zgodzie z art. 184 Konstytucji wyznaczajacym zakres ko-
gnicji sadéw administracyjnych®’. Zasada praworzadnosci (art. 2 i art. 7 Konsty-
tucji) naktada na kazdy organ panstwa, w tym sad administracyjny, obowigzek
dziatania wylacznie na podstawie i w granicach prawa, a sgdom administracyjnym
powierzono sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej, chociaz — nawet bez zmiany art. 184 Konstytucji — trady-
cyjny, kasacyjny model orzekania ulegt juz w Polsce ostabieniu®.. Nie mozna jednak
traci¢ z pola widzenia faktu, ze przeprowadzenie w 2012 r. reformy austriackiego
sagdownictwa administracyjnego i wprowadzenie merytorycznego orzekania wig-
zalo sie ze zmiang Federalnej Ustawy Konstytucyjnej Republiki Austrii®2.

4.3. W sferze wzajemnych relacji pomiedzy wtadzami pojawia sie pytanie o gra-
nice sadowej wyktadni prawa, w tym o granice dopuszczalnosci zastapienia witadzy
ustawodawczej przez sad administracyjny w celu osiagniecia stanu prawnego

27 Por. postanowienie NSA z 20 listopada 2024 r., II GZ 134/23, CBOSA.

28 Por. wyrok NSA z 17 wrze$nia 2024 r., III OSK 540/22, CBOSA. W orzeczeniu tym NSA
wskazal, ze skoro dopuszczalna jest kontrola sagdowoadministracyjna postanowien Prezydenta RP
w przedmiocie stwierdzenia przejscia sedziego w stan spoczynku na podstawie art. 39 ustawy o Sadzie
Najwyzszym, dopuszczalna jest réwniez taka kontrola w sprawach skarg na bezczynnos$é lub
przewlekte postepowanie w przypadkach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.;
dalej: p.p.s.a., lub przewlekte prowadzenie postepowania w przypadku okreslonym w pkt 4a.

2 Por. nieprawomocne postanowienia WSA w Warszawie z: 31 pazdziernika 2024 r., VI SA/Wa
3299/24; 7 stycznia 2025 r.: VI SA/Wa 3562/24, VI SA/Wa 3569/24 i VI SA/Wa 3570/24, CBOSA.
W orzeczeniach tych WSA w Warszawie uznat, ze ,,zlozenie przez Prezesa Rady Ministréw, na podstawie
art. 144 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, podpisu pod aktem urzedowym Prezydenta
Rzeczypospolitej, nie miesci si¢ w katalogu spraw podlegajacych kontroli sadéw administracyjnych”.

30 Na problematyke te zwrdcit uwage m.in. M. Wiacek, wskazujac, ze ,dyskusja na temat
poszerzenia kompetencji sadéw administracyjnych do wydawania orzeczen merytorycznych powinna
by¢ kontynuowana, cho¢ niewykluczone, Ze powinna ona obejmowac réwniez kwestie zmiany art. 184
Konstytucji” — M. Wiacek, Sgdownictwo administracyjne w Polsce — zatozenia konstytucyjne a praktyka,
PiP 2024, z.9, s. 3-18.

31 Swiadcza o tym kompetencje sadu administracyjnego do wydania orzeczenia naktadajacego
na organ obowigzek wydania decyzji okreslonej tresci (art. 145a § 1 p.p.s.a.) albo umorzenia
postepowania administracyjnego (art. 145 § 3 p.p.s.a.).

32 Por. A. Krawczyk, Reforma sqdownictwa administracyjnego w Austrii, PiP 2013, z. 4, s. 31-46;
P. Chvosta, ,,Reforma stulecia” sqdownictwa administracyjnego w Austrii — ,nowa era” takze dla
sqdownictwa administracyjnego w parnstwach mtodej demokracji w Europie?, ,Acta Universitatis
Lodziensis. Folia Iuridica” 2022, z. 98, s. 37-54.
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zgodnego z orzecznictwem trybunaléw miedzynarodowych. Za przyktad moze
postuzy¢ odmowa transkrypcji zagranicznego aktu malzenstwa oséb tej samej
plci albo aktu urodzenia, z ktérego wynika wtadza rodzicielska dla drugiego matl-
zonka tej samej ptci. W orzecznictwie NSA zaprezentowany zostat poglad, zgodnie
z ktérym dokonanie transkrypcji tego rodzaju zagranicznego aktu stanu cywil-
nego, w celu zapewnienia zgodnosci krajowego porzadku prawnego z aktualnym
orzecznictwem ETPC, wymaga dziatania wladzy ustawodawczej. Wprowadzenie
do polskiego porzadku prawnego transkrybowanego aktu matzenstwa osob tej
samej pici, na podstawie decyzji administracyjnej uznanej przez sad administra-
cyjny za zgodna z prawem, bez udziatu wtadzy ustawodawczej, stanowitoby bo-
wiem twoércza wykltadnie przepiséw prawnych, ktéra nie znajduje legitymacji w ak-
ceptowanych dyrektywach wyktadni i stanowi niedopuszczalnag wyktadnie contra
legem®:. Uznanie zwiazkéw partnerskich wymaga okreslenia przez ustawodawce
skutkow prawnych dla os6b pozostajacych w takim zwigzku, np. w zakresie wza-
jemnych obowigzkéw alimentacyjnych, spadkobrania, praw rodzicielskich, a nawet
ustalenia przestanek i procedury wlasciwej do rozwiazania takiego zwiazku. Orze-
czenie sadu administracyjnego uchylajace decyzje organu o odmowie transkrypcji
tego typu aktéw kwestii tych nie rozwigze.

Watpliwo$ci wystepuja réwniez w odniesieniu do stosowania przepiséw do-
puszczajacych korzystanie w postepowaniu przed sagdem administracyjnym z do-
wodow niejawnych dla strony postepowania. Ograniczenia w zakresie korzystania
przez strone z prawa do wgladu w akta administracyjne ze wzgledu na tajemnice
prawnie chronione wynikajace z art. 74 § 1 Kodeksu postepowania administracyj-
nego®* obowigzujg réwniez na etapie postepowania przed sadem administracyjnym,
co budzi powazne watpliwosci w swietle orzecznictwa trybunatéw europejskich
okreslajacego standardy prawa do sgdu na podstawie art. 47 KPP*® i art. 6 EKPC.
Standard wynikajacy z polskich przepiséw nie spetnia wymogdéw formutowanych
w orzecznictwie europejskim?®. Nie wydaje sie jednak mozliwe do przyjecia, aby
sady administracyjne, wbrew przepisowi ustawy, ujawniaty stronie podstawowe

33 Por. wyrok NSA z 22 czerwca 2021 r., Il OSK 2608/19, CBOSA.

34 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 572.

% Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C z 2007 r. Nr 303, s. 1 ze zm,;
dalej: KPP.

% TSUE uznal za niedopuszczalne catkowite pozbawienie strony mozliwosci poznania
zasadniczych podstaw faktycznych decyzji ze wzgledu na prawo do sadu zagwarantowane
w art. 47 KPP - wyrok TSUE z 4 czerwca 2013 1., C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home
Department, LEX nr 1315831. Podobnie ETPC wylaczyl mozliwosé¢ prowadzenia postepowania bez
uwzglednienia prawa strony do poznania stanu faktycznego stanowiacego podstawe wydania decyzji
(wyrok Wielkiej Izby ETPC w sprawie Muhammad i Muhammad przeciwko Rumunii; por. J. Chlebny,
Glosa do wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (Wielka Izba) z dnia 15 pazdziernika 2020 r.
Muhammad i Muhammad przeciwko Rumunii (skarga nr 80982,/12), ZNSA 2020, nr 6, s. 163-174).
Do tej sprawy Trybunal nawigzat w zblizonej sprawie przeciwko Polsce (wyrok ETPC z 22 czerwca
2023 r., Poklikayew przeciwko Polsce, skarga nr 1103/16); szerzej na ten temat: J. Chlebny, Standard
unijny ochrony sqdowej, w: System prawa sqdownictwa administracyjnego, t. 1, Zagadnienia ogélne, red.
G. Laszczyca, W. Pigtek, Warszawa 2023, s. 327-328; J. Chlebny, Sgdownictwo administracyjne w Polsce
z perspektywy art. 47 KPP, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2022, nr 10, s. 31-32.
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informacje niejawne zawarte w dowodach objetych klauzulami tajnosci. Niezbedne
jest w zwiazku z tym dziatanie wtadzy ustawodawczej.

Kolejne zagadnienie $cisle wiaze sie ze statusem sedziego wynikajacym z aktu
powolania przez Prezydenta na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa po 2018 r.
Na jego tle pojawia sie np. pytanie, czy sedzia moze z urzedu, poza procedura prze-
widziang w art. 5a p.u.s.a., weryfikowac¢ skutki powotania przez Prezydenta RP
innego sedziego. Trybunat Sprawiedliwosci zauwazyt, ze w polskim porzadku
prawnym brak jest mozliwosci, aby sedzia — dziatajac samodzielnie, bez wniosku
strony — wytaczyt od rozpatrywania sprawy innego sedziego z tego samego sktadu
orzekajacego®. Mozna zglasza¢ wiele uwag krytycznych wobec testu niezawi-
stosci i bezstronnosci sedziego, ale nie mozna nie dostrzegad, ze jest to jedyna
droga przewidziana przez ustawodawce, ktérej celem jest badanie niezawistosci
i bezstronnosci sedziego sadu administracyjnego ze wzgledu na okolicznosci to-
warzyszace jego powotaniu®. Pelne rozwigzanie problemu sedziéw powotanych
w 2018 r. i w latach nastepnych wymaga posunie¢ wtadzy ustawodawczej i pozo-
staje poza kompetencjami i mozliwosciami dziatania przewidzianymi dla wtadzy
sgdowniczej*.

5. Plaszczyzna powigzan osobowych

W odniesieniu do relacji zachodzacych pomiedzy poszczegdlnymi wiladzami
mozna wskazaé na plaszczyzne powigzan osobowych (personalnych). Powscia-
gliwo$é sedziego sadu administracyjnego w relacjach ze swiatem polityki, przed-
stawicielami wtadzy ustawodawczej i wykonawczej, jak réwniez ostroznos¢ w po-
dejmowaniu pozasadowej aktywnosci, pozwalaja unikna¢ sytuacji skutkujacych
koniecznoscia jego wytaczenia od rozpoznania sprawy. Brak mozliwosci taczenia
stanowiska sedziego z funkcja parlamentarzysty albo ministra jest oczywisty i nie
wymaga wyjasnienia (por. art. 103 Konstytucji). Trybunat Konstytucyjny w wy-
roku z 15 stycznia 2009 r., K 45/07 wskazatl, ze ,taczenie przez sedziego funkeji
orzeczniczych z wykonywaniem czynnos$ci administracyjnych, na podstawie de-
legowania do Ministerstwa Sprawiedliwosci i jednostek organizacyjnych podle-
glych Ministrowi Sprawiedliwo$ci, jest niezgodne z zasada podziatu i réwnowagi

37 Pkt 69-73 wyroku TSUE z 9 stycznia 2024 r. w sprawach potaczonych C-181/21 i C-269/21,
G. przeciwko M.S. i BC, DC przeciwko X, ECLI:EU:C:2024:1.

38 Por. uchwate NSA z 3 kwietnia 2023 r., I FPS 3/22, ONSAiWSA 2023, nr 4, poz. 52, w ktérej
stwierdzono, ze zakres przedmiotowy normy art. 19 p.p.s.a. nie obejmuje badania spelnienia przez
sedziego sadu administracyjnego wymogow niezawistosci i bezstronnosci z uwzglednieniem
okolicznosci towarzyszacych jego powolaniu i jego postepowania po powotaniu, o ktérych mowa
w art. 5a p.u.s.a. Na temat stosowania testu por. J. Chlebny, W. Chrdscielewski, Test niezawistosci
i bezstronnosci sedziego — forma przeciwdziatania kryzysowi w sqdownictwie administracyjnym, PiP
2024, z. 6, s. 3-23. Stanowisko negujace potrzebe stosowania testu ze wzgledu na jego iluzorycznosé
i nieprzydatno$¢ zaprezentowal Z. Kmieciak, Regres czy przejsciowy kryzys paristwa prawnego, PiP
2024, z. 10, s. 10-11.

39 Wyrok pilotazowy ETPC Watlesa przeciwko Polsce statusu tych sedziéw ostatecznie nie
przesadzil, ale nakazat wtadzy ustawodawczej podjecie w tym zakresie odpowiednich dziatan (§ 329,
3321335 wyroku ETPC z 23 listopada 2023 r., skarga nr 50849/21, Watlesa przeciwko Polsce).
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wladzy” oraz narusza niezaleznos¢ sadéw*’. Wynikajacy z Konstytucji zakaz ta-
czenia funkcji sedziego z funkcja parlamentarzysty lub ministra albo ograniczenia
wyplywajace z powotanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego nie zwalniajq
od postawienia ogdlnego pytania o dopuszczalnos¢ podejmowania przez sedziéw
innej aktywno$ci na rzecz wtadzy wykonawczej albo ustawodawczej. Pobieranie
przez sedziego dodatkowego wynagrodzenia albo osigganie innych korzysci
w zwigzku z wykonywaniem takiego zajecia budzi tym wieksze watpliwosci. Po-
wiadomienie prezesa sadu o zamiarze podjecia dodatkowej aktywnosci stanowi
wylacznie dopetnienie jej warunku formalnego*. Rozwazajac konkretne sytuacje,
nalezy uwzglednic zasade apolitycznosci sedziego. Podjecie jednej z ponizej wska-
zanych dodatkowych aktywno$ci nie musi automatycznie przesadzaé o braku apo-
litycznosci lub bezstronnosci sedziego. Chodzi jednak nie tyle o osobistg uczciwosé
sedziego, ile o ocene ,zewnetrznego obserwatora”. Dla zakwestionowania bez-
stronnosci w ujeciu obiektywnym znaczenia nabierajg nawet pozory jej zagrozenia.
Obiektywne kryterium wyraza — powotana juz — dobrze znana paremia, zgodnie
z ktora sprawiedliwo$é nie tylko musi zosta¢ wymierzona, ale takze musi by¢ wi-
doczne to, ze zostata wymierzona.

Z powyzszym zastrzezeniem i bez przesadzania o dopuszczalnosci wymienio-
nych ponizej aktywnosci, przedmiotem oceny i dyskusji moga by¢:

a) sporzadzanie ekspertyz na wniosek konstytucyjnych organdéw panstwa albo
udzial w komisjach przygotowujacych propozycje legislacyjne dla wladzy ustawo-
dawczej lub wykonawczej (np. ministra, Sejmu);

b) uczestnictwo w redakeji czasopism naukowych wydawanych przez wiadze
wykonawcza (np. ministerstwo) albo ustawodawcza (np. Szefa Kancelarii Sejmu);

¢) udziat w konferencjach, wyktadach lub szkoleniach organizowanych przez
ministerstwa (zarowno w charakterze wyktadowcy, jak i uczestnika);

d) udziat w komisjach egzaminacyjnych prowadzonych na potrzeby innych za-
wodow prawniczych, jezeli przepisy nie wymagaja udzialu w nich sedzidw, a je-
dynie oséb ze znajomoscia prawa administracyjnego;

e) udziat w debacie publicznej na temat biezacych problemdéw, np. mozliwosci
cofniecia kontrasygnaty przez Prezesa Rady Ministréw czy wykonania uchwaty
Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie przyjecia sprawozdania finansowego
partii polityczne;j.

Ocena niektérych z wymienionych wyzej przyktadéw z pewnoscia nie jest jed-
noznaczna i by¢ moze wymaga dokonania dodatkowych zastrzezen. Na formuto-
wanie oceny moze wplywac status sedziego w stanie spoczynku. Dyskusja o po-
zasadowej aktywnosci sedziego jest potrzebna. Pomaga w wytyczeniu granicy dla
zachowania, ktdre nie bedzie dawato podstaw do kwestionowania apolitycznosci,

40 Ww. wyrok TK z 15 stycznia 2009 r., K 45/07.

4 Zasady podejmowania przez sedziéw NSA dodatkowego zajecia okresla art. 44 § 1-3 ustawy
z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym, Dz.U. z 2024 r. poz. 622, w zwigzku z art. 49 § 1 p.u.s.a.
Szerzej na temat podejmowania przez sedziéw sadéw administracyjnych dodatkowego zatrudnienia
por. J. Chlebny, W. Chréscielewski, Aktywnos¢ naukowa sedziego Naczelnego Sqdu Administracyjnego
awymog bezstronnosci, ZNSA 2024, nr 6, s. 7-20.
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bezstronnosci i niezawistosci sedziego. Dylematy zwigzane z pozasadowa aktywno-
Scig sedziego towarzysza nie tylko polskim sedziom*?. Krajowa Rada Sadownictwa
dostrzegta problem podejmowania przez sedziéw dodatkowego zajecia i dziatajac
na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o Krajowej Radzie
Sadownictwa*®, przyjeta w dniu 19 lutego 2003 r. Zbiér Zasad Etyki Zawodowej
Sedziow i Asesorow Sadowych*t. Ogdlnos¢ tych zasad sprawia, ze w niewielkim
stopniu sg pomocne przy ocenie wskazanych przyktaddw*.

6. Podsumowanie

Zasada tréjpodziatu wtadzy opiera sie na zalozeniu odrebnosci i niezaleznosci
wladzy sadowniczej od pozostalych wladz (ustawodawczej i wykonawczej). Dla
sedziego sadu administracyjnego zasada ta stanowi gwarancje jego niezawistosci,
a dla stron postepowania — bezstronnego rozpoznania sprawy. Nie mozna jednak
nie dostrzegad, ze jest ona rownoczesnie zrédlem ograniczen w pelnieniu przez
sedziego funkcji publicznych w organach pozostaltych wtadz albo w pozasadowej,
dodatkowej aktywnosci. Sedziowie sadéw administracyjnych nie zyja w izolacji
od $wiata zewnetrznego, w abstrakcyjnej przestrzeni, w ,wiezy z kosci stoniowej”.
Pozostaja w rozmaitych relacjach, w tym takze z przedstawicielami wtadzy usta-
wodawczej lub wykonawczej. Charakter tych relacji nie moze przy tym nigdy
wywolywacé u stron postepowania wrazenia braku bezstronnosci sedziego przy
rozpatrywaniu ich indywidualnej sprawy. Granice dopuszczalnosci pozasadowej
aktywnosci sedziego sa wyznaczone przede wszystkim przez normy prawa pozy-
tywnego. Poza zakresem stosowania tych norm pozostaje dla sedziego przestrzen
mozliwej aktywnosci, w ktérej drogowskazem powinna by¢ zasada zobowigzujaca
go do unikania takiego zachowania, ktére moze prowadzi¢ do powstania przestanek
uzasadniajacych wylaczenie sedziego od rozpoznania sprawy ze wzgledu na brak
jego bezstronnosci. Okreslajac wysokie wymagania dla bezstronno$ci sedziego, nie
mozna traci¢ z pola widzenia wrazliwo$ci materii, w ktdrej orzeka sedzia sadu ad-
ministracyjnego — rozstrzyga sprawy publiczne, uwiktane bardzo czesto w biezacg
polityke, spory miedzy panstwem a obywatelem.

42 Por. raport podsumowujacy seminarium zorganizowane przez Stowarzyszenie ACA-Europe:
https://www.aca-europe.eu/seminars/2024_Paris/2024_Versailles_General_Report_en.pdf (dostep:
15 stycznia 2025 1.).

4 Dz.U.Nr 100, poz. 1082 ze zm.; obecnie obowigzuje ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o tym samym
tytule, Dz.U. z 2024 r. poz. 1186, ktéra w art. 3 ust. 1 pkt 3 przyznaje KRS takie samo uprawnienie.

4 Stanowigcy zalgcznik do uchwaty nr 16/2003 Krajowej Rady Sadownictwa z dnia 19 lutego
2003 r. w sprawie uchwalenia zbioru zasad etyki zawodowej sedziéw; dalej: Zbiér Zasad.

4 KrajowaRada Sadownictwa zwrécita uwage na obowiazek sedziego dbania,,0 autorytet swojego
urzedu, o dobro sadu, w ktérym pracuje, a takze o dobro wymiaru sprawiedliwosci i ustrojowg pozycje
wladzy sadowniczej” (§ 4 Zbioru Zasad). Rada uznatla, ze sedzia ,nie powinien wyraza¢ publicznie
opinii na temat toczacego sie lub majacego sie toczy¢ postepowania” (§ 13 Zbioru Zasad) i ,,nie moze
$wiadczy¢ ustug prawniczych” (§ 21 Zbioru Zasad). Ustanowione w Zbiorze zasady ,,majg odpowiednie
zastosowanie do sedziéw w stanie spoczynku” (§ 6 Zbioru Zasad).
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Consequences of the principle of separation of powers
for judges of administrative courts

Abstract: The topic of this study are the mutual relations among the legislative, exe-
cutive and judicial branches. The presentation of the links between the administrative
judiciary and the other powers reflects the taxonomy of the functions of power and the
following planes of interaction: (1) organizational; (2) functional; and (3) personal. The ju-
risprudence of European and domestic courts underscores the importance of separation and
independence of the courts and independence and impartiality of judges to the assurance
of protection of human rights and right to a court. The restraint and prudence of the judge
of an administrative court in the undertaking of other-than-judicial activities allow their
impartiality to avoid being placed in doubt.

Keywords: separation of powers; separation of the judiciary; derogation of provisions
during pending court proceedings; protection of human rights; other-than-judicial activities
of a judge; objective criterion of impartiality

1. Separation of the judiciary

he constitutional system of the Republic of Poland is founded upon the
principles of separation and balance of the legislative, executive and ju-
dicial powers (Article 10(1) of the Constitution).! The functions of power,
consisting in legislative, executive and judicial activities, are reflected by its orga-
nization, being tied to the relevant organs of power and personal separation with
a prohibition against the simultaneous holding of different positions and offices.?
The separation of the functions of power involves the exercise, by the various bran-
ches of government, of the competences vested in them. The judicial power is exer-
cised by the courts and tribunals (Article 10(2) of the Constitution). ‘The courts and
tribunals shall constitute a separate power and shall be independent of other bran-
ches of power’ (Article 173 of the Constitution). Like the Supreme Court, common
courts and military courts, the Supreme Administrative Court and the voivodeship
administrative courts exercise the administration of justice (Article 175(1) of the
Constitution). Nevertheless, the two-instance administrative judiciary with the
Supreme Administrative Court at the apex forms a hierarchy independent from
the common judiciary, with an independent basis for operation in the provisions

! Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997, Polish Journal of Laws: Dz.U.78.483, as
amended.

2 P. Sarnecki, Remark 5 on Article 10 [in:] L. Garlicki, M. Zubik (eds.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, vol. 1, Warszawa 2016, 332; cf. part III, para. 5.2 of Constitutional Court, K 39/16,
judgment of 11 August 2016, OTK ZU-A 2018/32.
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of the Constitution (Articles 184 and 185), separate organizational and procedural
regulation with regard to the Supreme Court and common courts, its own budget
and disciplinary system.

The mutually separated powers should co-operate to ensure the fairness and
effectiveness of public institutions.® The various European documents emphasize
that all the three powers serve society and are accountable before it.* With regard
to the judiciary, however, there is a need to stipulate a very clear caveat concerning
its separate status.® The separation of the judicial branch has been stressed by the
Constitutional Court on multiple occasions, noting: ‘While various forms of mutual
influence and co-operation are possible in the relationship between the legislative
and the executive, allowing for the existence of an area in which the competences of
organs belonging to both branches ‘intersect’ or ‘overlap’, the relationship between
the judiciary and the other powers must be based on the principle of separation.”
The full separation of the judiciary refers to the exercise of adjudicatory functions.
The principle of co-operation of the branches may apply to other spheres of activity
relating to the judiciary, e.g. the activities of the court administration. This is be-
cause the separation of the judiciary does not entail: ‘its complete isolation from
other bodies of the state and termination of any relation or reference to the other
branches.”

The Court of Justice of the European Union highlights the separation and inde-
pendence of the judiciary from the other powers.® The CJEU’s judgment, of 2 March

3 Cf. pt. III, para. 5.4 of the above-cited judgment of the CC of 11 August 2016 in K 39/16.

4 Cf. Consultative Council of European Judges, CCJE Opinion No. 27 (2024) on the disciplinary li-
ability of judges, similarly noting the importance of the independence of the judiciary, with conclusions
including that the subordination of the judiciary to the other branches would subvert its constitutional
function as a branch of government composed of independent judges impartially adjudicating the cases
pending before them in conformity to the law. That would also undermine the foundations of the rule
of law, which guarantees specific rights and freedoms to the citizens: https://rm.coe.int/opinion-no-27-
2024-of-the-ccje/1680b2ca7f (accessed: 15 January 2025).

5 E.g. Janusz Trzcinski, in his explanation of the language of Article 173 of the Constitution,
from which it follows that the courts and tribunals are a separate branch independent from the other
branches, emphasizes that the separation of powers within the meaning of that article involves first and
foremost the separation of the judicial branch — J. Trzcinski, Remark 11 on Article 173, [in:] L. Garlicki
(ed.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, vol. 1, Warszawa 1999. The unique position of
the judiciary within the state is noted by Ryszard Piotrowski: ‘It is a distinctive feature of European
democracies that the judiciary can restrain the other branches by reviewing the constitutionality of
laws and the legality of acts of the executive. Checks and balances in European states allow for only
very limited dependence of the judiciary on the other branches’ — R. Piotrowski, Judges and European
Democracies, PiP 2019/12, 44.

6 Pt. III, para. 5.4 of the above-cited judgment of the CC of 11 August 2016 in K 39/16; cf. Consti-
tutional Court, K 39/16, judgment of 7 November 2013, para. 4.3, OTK ZU-A 2013/8/121 and cases
cited therein.

7 Pt. III, para. 4.2 of the above-cited judgment of the CC of 7 November 2013 in K 31/12; cf. Con-
stitutional Court, K 45/07, judgment of 15 January 2009, OTK ZU-A 2009/1/3; and pt. I1I, para. 4.2.1 of
Constitutional Court, K 27/12, judgment of 27 March 2013, OTK ZU-A 2013/3/29.

8 E.g. CJEU, C-132/20 BN, DM, EN v. Getin Noble Bank S.A., judgment of 29 March 2022,
ECLI:EU:C:2022:235, para 118, where the Court linked the principle of separation of powers character-
izing the functioning of a state ruled by law to the guarantee of ‘the independence of the judiciary (...)
in relation to the legislature and the executive’.
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2021, in C-824/18,° is a very prominent example with regard to the shaping of the
mutual relations between the judiciary and the other branches. The case ensued
from a reference made by the Supreme Administrative Court (Poland) in connec-
tion with the legislative exclusion of the competence of the SAC in matters of review
of the resolutions of the National Council of the Judiciary concerning appointments
to judicial post in the Supreme Court.!° Not only did the legislature exclude the com-
petence of the Supreme Administrative Court in those cases following the entry
into force of the new provisions, it also provided for the discontinuance by oper-
ation of the law of proceedings in cases initiated and not completed by the day of
entry into force of the new provisions. In one such case, subject to ‘discontinuance
by operation of the law’, the adjudicating panel of the SAC had made a preliminary
reference to the CJEU earlier on, before the entry of the new provisions into force.!*
In connection with the legislative changes, the problem arose whether a discontinu-
ance should be ordered in the main case and the already-made reference withdrawn
or the consequences of the amendment ignored and thus the interference of the
legislature with the course of the pending proceedings in the main case deemed
inadmissible. The discontinuance could furthermore thwart the consequences of
the already-made reference. Another question was referred to the Court of Justice
of the European Union in the same case in order to escape the conundrum. Therein,
the Supreme Administrative Court requested explanation as to whether, in the light
of EU law, it was admissible for the legislature to exclude the judicial review of NCJ
resolutions concerning the presentation (or non-presentation) of a candidate for the
post of a justice of the Supreme Court and force the discontinuance by operation of
the law of proceedings already pending in such cases.!? Answering the questions,
the CJEU explained in the judgment in C-824/18 that the principle of primacy of
Union law could require the referring court to disapply the new provisions, whether
of statutory or constitutional rank, and in consequence require the SAC to continue
to regard itself as the competent venue for appeals lodged before the amendment.
A matter of fundamental importance to the shaping of the relations among the

® CJEU, C-824/18 A.B. and others v. National Council of the Judiciary, ECLI:EU:C:2021:153.

10 Article 1(2)(a) and Article 3 of the Act of 26 April 2019 amending the Act on the National Council
of the Judiciary and Act — Law on the System of Administrative Courts, Dz.U.914.

1 SAC, II GOK 2/18, order of 21 November 2018, CBOSA, concerning, in general terms, the com-
patibility with EU law law of the provisions governing the terms of appeals to the court against resolu-
tions of the NCJ in the individual cases of appointment to judicial post in the Supreme Court.

12 SAC, IIGOK 2/18, order of 21 November 2018, CBOSA, whereby the SAC requested explanation
as the compatibility with Union law, and with the principles of rule of law and effective judicial remedy,
of the actions of a legislature eliminating from the legal order the provisions establishing the compe-
tence of the SAC along with the right of appeal to said court against NCJ resolutions, and mandating the
discontinuance, by operation of the law, of proceedings already pending and not completed prior to the
effective date of the amendment (derogation). Where the national court, originally competent in such
matters, following an effective initiation of the procedure for the review of NCJ resolutions, has made
references to the CJEU with preliminary questions, such conduct frustrates the right to a court also
in the scope in which, in an individual case pending before the court (originally) of competent venue
to adjudicate it, subsequently strips that court of the effective power to initiate the preliminary-refer-
ence procedure along with the right to expect the CJEU’s ruling, which undermines the Union principle
of loyal co-operation.
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branches was pointed out. The Court held that Article 19(1) TEU had to be inter-
preted as a bar to such amendments in national law as ‘are capable of giving rise
to legitimate doubts, in the minds of subjects of the law, as to the imperviousness
of the judges appointed, (...), to external factors, in particular, to the direct or in-
direct influence of the legislature and the executive, and as to their neutrality with
respect to the interests before them and, thus, may lead to those judges not being
seen to be independent or impartial with the consequence of prejudicing the trust
which justice in a democratic society governed by the rule of law must inspire in
subjects of the law’ (para. 150, third indent). In other words: The Court voiced
a prohibition against the interference of the legislature with the course of individual
cases pending before the national court or with the independence of the dialogue
between the national court and the Court of Justice of the European Union. There
can be no doubt the prohibition applies all the more to the influence of the execu-
tive branch on the course and outcome of cases pending before a court. It is worth
emphasizing the Court’s remark, as quoted above, on the imperviousness of judges
to direct or indirect influences from the legislature or the executive, as well as the
neutrality of judges relative to the interests competing before them. A judge will
avoid allegations of partiality if they do not yield even indirectly to the influence
of the legislative or executive branch and if they retain their complete neutrality
towards the activities of the other branches.

The importance of the separation of powers from the perspective of the protec-
tion of human rights is noted by the European Court of Human Rights. One example
could be the case of Procola v. Luxembourg'®, where the ECtHR analysed the conse-
quences of the participation of judges in the legislative process for the impartiality of
the court and the right to a fair trial safeguarded by Article 6 of the Convention for
the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms.!* There is no surprise
that the Court views it is inadmissible for the same judges to combine adjudicatory
powers with legislative consultative roles in a case. The judges, after all, could feel
bound in their adjudication by their opinion given previously in the legislative process
and fail to remain impartial in the interpretation of the relevant provision. For them
to conduct the review of the constitutionality of a provision enacted with their own
involvement could even violate the principle of nemo iudex in causa sua. From the
perspective of the separation of the judicial branch, a more general conclusion can be
drawn. The problem cannot be reduced to the judges combining adjudicatory powers
with consultative roles in the legislative process in the case at hand. The Court noted
that involvement in the lawmaking process can cast a shadow on the impartiality of
the institution itself (the court).!> The above goes to the objective criterion of impar-

13 ECtHR, Procola v. Luxembourg, appl. no. 14570/89.

4 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, done at Rome on 4
November 1950, subsequently amended by Protocols no. 3, 5 and 8 and supplemented by Protocol no.
2,Dz.U.1993.61.284, as amended; hereinafter the ‘ECHR’.

5 ‘In the context of an institution such as Luxembourg’s Conseil d’Etat the mere fact that certain
persons successively performed these two types of function in respect of the same decisions is capable
of casting doubt on the institution’s structural impartiality’ — para. 45 of the judgment in Procola.
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tiality that ignores whether the subjective quality (characteristic) or conduct of
a judge shows their bias in the case and lack of personal impartiality. The determina-
tion of objective impartiality depends on the exclusion of doubts relating to the judge
or the court. Essential to the objective criterion is the answer to the question whether
the court (judge) provides sufficient guarantees for the exclusion of any reasonable
doubts by an external observer (appearance of partiality).!® The separation of the ju-
diciary from the other branches, manifested also in the exclusion of judges from the
exercise of the functions of the legislative and executive branches, such as serving as
advisors to the organs of such branches, satisfies the impartiality requirement in the
objective sense. The importance of this criterion to the determination of impartiality
is especially manifest for the administrative court, which reviews the legality of the
conduct of the public administration (Article 184 of the Constitution and Article 1(2)
of the Act of 25 July 2002 — Law on the System of Administrative Courts),'” and thus
ruling on litigation in which one of the parties is a body exercising public authority.
For this reason, circumstances pointing towards the ‘entanglement’ of a judge of an
administrative court with the executive branch could be interpreted as a suspicion
of favouring in the adjudication the public authority whose conduct is under review.
To recapitulate, the impartiality of a judge of an administrative court and the lack
of an ‘appearance of partiality’ can be determined by the non-involvement of such
a judge with the lawmaking process and the lack of ties to the executive branch.

The Constitution of the Republic of Poland expressly guarantees the independ-
ence of judges, who are subject only to the Constitution and statutes (Article 178(1)
of the Constitution).!® The Constitution mandates employment conditions and wages
commensurate with the dignity of the judicial office and the scope of a judge’s respon-
sibilities (Article 178(2) of the Constitution), special retirement (Article 180(4) of the
Constitution), immunity (Article 181 of the Constitution) and security of tenure, re-
quiring the judgment of a court for the deposition of a judge from their office against
their will (Article 180(2) of the Constitution). The provisions of the Constitution also
impose some significant limitations on judges. A judge must not belong to a political

16 Concerning the subjective and objective criteria of impartiality cf. paa. 32 of ECtHR, Lang-
borger v. Sweden, appl. no. 11179/84, judgment of 22 June 1989, para. 32, and Morice v. France, appl.
no. 29369/10, judgment of 23 April 2015, paras. 73-78, and the cases cited therein; especially for the
objective criterion cf. para. 78 of the judgment in Morice v. France: ‘In this connection even appearances
may be of a certain importance or, in other words, “justice must not only be done, it must also be seen
to be done” (see De Cubber, cited above, § 26). What is at stake is the confidence which the courts in
a democratic society must inspire in the public. Thus, any judge in respect of whom there is a legitimate
reason to fear a lack of impartiality must withdraw (see Castillo Algar v. Spain, 28 October 1998, § 45,
Reports 1998-VIII, and Micallef, cited above, § 98)".

7" Act of 25 July 2002 — Law on the System of Administrative Courts, Polish Journal of Laws:
Dz.U.2024.1267, hereinafter the ‘LSAC’.

18 Here, it must be emphasized, in the footsteps of Ryszard Balicki, that the the subordination of
judges to statutes only extends to statutes compatible with the Constitution. ‘If, however, the judge has
reasonable doubts as to the constitutionality of a statute, and especially if there are no realistic options
of initiating a referral procedure, then the judge will have to issue a ruling on the basis of Article 8(2)
and omit the unconstitutional provisions’ — Ryszard Balicki, Bezposrednie stosowanie Konstytucji, 4
Krajowa Rada Sadownictwa 2016, 18.
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party or trade union and must not engage in any public activity incompatible with the
principle of independence of judges and courts (Article 178(3) of the Constitution).

2. Planes of relations between the administrative judiciary
and the other powers

In the presentation of the links between the administrative judiciary and the
other powers, I will follow the taxonomy of functions of power and planes of rela-
tion among the powers known to the jurisprudence of the Constitutional Court.'”
The interrelations between the administrative judiciary and the legislative and
executive branches can therefore be discussed on three planes of relation: (1) the
organizational plane; (2) the functional plane; and (3) the plane of personal ties.
The following examples of mutual influence among the powers on all of the afore-
mentioned planes indicate the complexity of said relations and the lack of absolute
separation of the administrative judiciary. They can also be considered as sources
of possible tensions between the administrative judiciary and the other powers, as
well as threats to the independence of the administrative courts and judges.?

3. The plane of organizational links

Examples of links on this plane can be found in the powers of the legislature and
of the executive allowing those branches to influence the administrative judiciary.

3.1. Every year, the decision on the budget of the administrative judiciary is
made by the legislature, which thus has a realistic influence on the feasibility of
the administrative judiciary’s activities, its position and budgetary independence.
The executive branch does not have such a direct influence on the budget of the ad-
ministrative courts. The minister competent for public finance incorporates into the
draft national budget a draft of the revenues and expenses of the SAC and voivode-
ship administrative courts in the wording determined by the President of the SAC
(Article 14(1) LSAC), and the budget is enacted into law by the Sejm in the form of
a budget statute (Article 219(1) of the Constitution). The literature rightly notes
that the budgetary separation of the administrative judiciary is a guarantee of its

19 In the above-cited judgment in K 39/16, of 11 August 2016, the Constitutional Court expounded
on the principle of separation of powers in the static view as based on the separation of its three func-
tions (the functional aspect) and distinction of the constitutional organs exercising those functions
(the organizational aspect). In turn, an essential element of the latter is the ‘structural separation that
consists in the nominal and competencial separation of the various constitutional organs, and personal
separation consisting in the prohibition against the simultaneous holding of different offices or posi-
tions’ (pt. I1I, para. 5.2 of the judgment). Cf. P. Sarnecki, Remark 5 on Article 10, in: Konstytucja..., 332.

20 Bartlomiej Opalinski, in the aftermath of his analysis of the legislation of 2015-2018 con-
cerning the Supreme Court, the National Council of the Judiciary and the common courts, concluded
that mechanisms of hierarchical subordination characteristic of the public administration had been
implemented in the judiciary — B. Opalinski, Zaleznos¢ osobowa czy zaleznosc osobista? Podporzqd-
kowanie sqdownictwa organom wtadzy politycznej w Polsce po 2015 roku, [in:] R.A. Stefanski (ed.), Sre-
brna ksiega jubileuszowa upamietniajqca XXV-lecie Wydziatu Prawa i Administracji, Warszawa 2022,
149, https://bibliotekanauki.pl/chapters/2079895 (accessed: 6 February 2025).
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independence.?! The observation that the decision as to the amount of budgetary
funding to be granted is ultimately made by politicians, whose attitude can be the
reflection of the views and directions of the politics of the day.

3.2. An example of an organizational relationship rooted in a competence be-
longing to the executive branch is the presidential power to determine the rules of in-
ternal functioning of voivodeship administrative courts (Article 23 LSAC) and of the
Supreme Administrative Court (Article 43 LSAC). Here, the question arises whether
the state of affairs from before 2020, with the rules of functioning determined by the
General Assembly of Justices of the SAC did not guarantee the independence of the
administrative judiciary in a higher degree. On could hazard the opposite thesis:
the principle of checks and balances requires the internal rules of functioning of the
administrative courts to be developed by the President of the Republic rather than
by the judges themselves. After all, the rules govern a matter of importance to the
citizen, such as the terms of allotment of cases to judges by random allocation and
assignment of adjudicating panels.?? Not without its own significance here is the
binding force of a presidential regulation as a source of universally applicable law
(Article 87 of the Constitution). A resolution of the General Assembly of Justices of
the Supreme Administrative Court do not have such character.

4. The plane of functional links

The second plane of mutual relations between the branches of government is
the functional plane. This encompasses the exercise by the public authorities of the
powers belonging to them. An example of relations on this plane could be found in
the determination by the legislative branch of the scope of jurisdiction of the ad-
ministrative judiciary, the admissibility of the administrative courts’ handing down
judgments replacing administrative decisions, and the problem of the limits of dy-
namic interpretation of the law by an administrative judge. One should not lose
sight of the constitutional limits of judicial activity, which must not legislate from
the bench. On the other hand, the actions of the legislative branch aimed at inter-
ference with pending proceedings are ultimately subject to review by a court, as
illustrated by the above-cited judgment of the CJEU in C-824/18, of 2 March 2021.

4.1. A source of danger to the separation and independence of the administra-
tive judiciary can be found in the power of the legislature to set the scope of ju-
risdiction of the administrative courts (Article 184 of the Constitution). Examples
include proposals to entrust the administrative judiciary with disciplinary cases
and so-called test cases for judges of the common courts,?® or cases in the area

21 N.Kiziuk, Niezaleznos¢ budzetowa sqdownictwa administracyjnegow Polsce, 14 Zeszyt Prawniczy
UAM 2024, 46.

22§ 25a-30 of the Regulation of the President of the Republic of Poland of 4 July 2020 — Rules of
the Supreme Administrative Court, Polish Journal of Laws: Dz.U.2024.805.

% InKp 1/23, judgment of 11 December 2023, OTK ZU-A 2024/52, the Constitutional Court ruled
against the constitutionality of the Act of 13 January 2023 Amending the Act on the Supreme Court
and Certain Other Acts, including the provisions on the so-called independence test of an individual
judge and transfer of disciplinary and immunity cases of judges to the Supreme Administrative Court.
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of social insurance.?* The implementation of the aforementioned proposals would
undermine the existing model of administrative judiciary. The assignment of the
social-insurance area of cases would inevitably entail a shift in the model of adju-
dication from cassatory (rescissory) to fully substantive, irrespective of the danger
of realistic problems arising from the limited organizational and human resources
available to the administrative judiciary. In turn, assigning the so-called test cases
and disciplinary cases of the judges of the common courts to the administrative courts
would undermine the separation of the administrative judiciary from the common
judiciary.?®

A source of tension in relations with the other branches can be found in cases not
fitting within the traditional notion of review of the activities of the public admin-
istration performed by an organ of the public administration within the systemic
meaning, or having a par excellence political dimension. Examples include cases re-
lating to the review of the individual acts of the President of the Republic concerning
the appointment of judges,?® the assignment of a judge to adjudicate in the Chamber
of Professional Accountability of the Supreme Court,?” inaction of the President of
the Republic in the matter of determination of the inactive status of a judge,? or the
judicial review of the countersignature of the President of the Council of Ministers.?

24 Such a possibility was considered by the Constitutional Courtin P 1/22, order of 20 November 2024,
OTK ZU-A 2024/105, discontinuing the proceedings on a referral from the District Court in Konin for want
of satisfaction of the statutory requirements relating to the substantiation of claims of incompatibility of
disputed legal norms with the indicated test norms. The District Court, being of the position that the Social
Insurance Institution was an organ of the public administration whose decisions in social-insurance cases
constituted a form of application of law in the area of the activities of the public administration referred
the following question: ‘are Articles 1 and 476(2—4) of the Act of 17 November 1964 — Code of Civil Pro-
cedure (Dz.U.2021.1085) consistent “with Article 184 and the principle of presumption of jurisdiction of
the administrative courts in matters of review of the activities of the public administration, [and] equality
before law indicated in Article 32(1) of the Constitution in conjunction with the principle of right to a court
within the meaning of Article 45(1) of the Constitution™. Cf. also A. Géra-Blaszczykowska, O mozliwosci
przekazania spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych do wyltqcznego rozpoznania sgqdom administracyjnym
— glos w dyskusji, 2 Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i Praktyka 2021. Wojciech Chréscielewski also took
a critical view of the transfer of social-insurance cases — W. Chroscielewski, Modyfikacje zakresu wtasci-
wosci sqdéw administracyjnych — uwagi de lege lata i de lege ferenda, 4 (16) Krytyka Prawa 2024, 15.

% [ pointed out certain potential consequences of the taking over of test cases and disciplinary
cases when reporting on the activities of the administrative judiciary in 2023 — address of the President
of the Supreme Administrative Court in the General Assembly of Justices of the SAC on 23 June 2023,
available at http://www.nsa.gov.pl/opinie-i-wystapienia/wystapienie-prezesa-nsa-na-zgromadzeniu-
ogolnym-sedziow-nsa-w-dniu-23-czerwca-2023-r,news,213,968.php (accessed: 15 January 2025).

26 Cf. cases cited in: A. Jakubowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ administrujqcy
(organ administracji publicznej), 2 PiP 2023, 3-28.

27 Cf. SAC, I1 GZ 134/23, order of 20 November 2024, CBOSA.

28 Cf. SAC, III OSK 540/22, order of 17 September 2024, CBOSA. In this ruling, the SAC pointed
out that given how the judicial-administrative review of the orders of the President of the Republic
concerning the transfer of a judge to inactive status under Article 39 of the Act on the Supreme Court
was admissible, such review was also admissible in matters of complaints against the inaction or pro-
traction of proceedings in cases set out in Article 3(2)(1-4) of the Act of 30 August 2002 — Law on
the Procedure Before the Administrative Courts, Polish Journal of Laws: Dz.U.2024.935, as amended,
hereinafter the ‘LPAC’, or protraction of proceedings in the case set out in Article 3(2)(4a).

2 Cf. the appealable orders of the Voivodeship Administrative Courts in Warsaw in VI SA/Wa
3299/24, of 31 October 2024; VI SA/Wa 3562/24, VI SA/Wa 3569/24 and VI SA/Wa 3570/24, of 7
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4.2. The mutual relations with the executive would call for a new description
if the administrative judiciary were to be given the power to replace an adminis-
trative decision with a court judgment and carry out full evidentiary proceedings.
In such a model, not only does the administrative court review the legality of the
conduct of the public administration, it can even replace such a decision and inde-
pendently resolve any administrative case. That prompts the question of compati-
bility with Article 184 of the Constitution delimiting the scope of jurisdiction of the
administrative courts.*® The principle of rule of law (Articles 2 and 7 of the Consti-
tution) require all organs of the state, including administrative courts, to act solely
on the basis and within the limits of the law, and administrative courts have been
entrusted with the exercise of the administration of justice through review of the
activities of the public administration; this is even though — without amendment
of Article 184 of the Constitution — the traditional cassatory model of adjudication
has already been weakened in Poland.?! Nevertheless, one should not lose sight of
the fact that the reform of Austrian administrative judiciary and introduction of
a substantive model of adjudication in 2012 entailed an amendment of the Consti-
tution of the Republic of Austria.*

4.3. The sphere of the relations among the branches gives rise to the question of
the limits of judicial interpretation of the law, such as the limits of the admissibility
of the legislature’s being replaced by the administrative court in bringing the legal
state of affairs to conformity with the rulings of international courts. Examples in-
clude refusal of transcription of a foreign marriage certificate of persons of the same
sex or birth certificate disclosing the parental responsibility of a same-sex spouse.
In the jurisprudence of the SAC, there is the view that the transcription of such a for-
eign certificate, in order to ensure the conformity of the domestic legal system with
the current jurisprudence of the ECtHR, requires the intervention of the legislature.
That is because the introduction to the Polish legal system of a transcribed marriage
certificate of persons of the same sex on the basis of an administrative decision ruled
legal by an administrative court without the participation of the legislature would
constitute a creative interpretation of legal provisions that is not warranted by the

January 2025, CBOSA. In those rulings, the VAC in Warsaw held that ‘the placement, by the President
of the Council of Ministers, pursuant to Article 144(2) of the Constitution of the Republic of Poland, of
a signature under an official act of the President of the Republic does not fall within the catalogue of
matters subject to review by administrative courts’.

30 This problem area was noted, among others, by Marcin Wiacek, observing that ‘the discussion
concerning the expansion of the power of the administrative courts to enter substantive rulings should
continue, although one cannot exclude that it ought also to encompass the matter of amendment of
Article 184 of the Constitution’ — M. Wiacek, Sgdownictwo administracyjne w Polsce — zatozenia kon-
stytucyjne a praktyka, 9 PiP 2024, 3-18.

31 This is attested by the powers of the administrative court to enter a ruling requiring the organ
to issue a decision with specific contents (Article 145a(1) LPAC) or to discontinue the administrative
proceedings (Article 145(3) LPAC).

32 Cf. A. Krawczyk, Reforma sqdownictwa administracyjnego w Austrii, 4 PiP 2013, 31-46; P. Chv-
osta, ,Reforma stulecia” sqdownictwa administracyjnego w Austrii — ,nowa era” takze dla sqdownictwa
administracyjnego w panstwach mtodej demokracji w Europie?, (98) Acta Universitatis Lodziensis. Folia
Turidica 2022, 37-54.
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accepted canons of interpretation but rather an inadmissible contra legem*® inter-
pretation. The recognition of civil unions requires the determination of the legal
effects for the parties to such a union by the legislature, for example with regard
to the mutual obligations of support (alimony), inheritance, parental responsibility
and even the grounds and procedure for the termination of such a union. The ruling
of an administrative court quashing the decision of an administrative authority re-
fusing the transcription of such certificates cannot resolve such matters.

Doubts also arise with regard to the application of provisions permitting the
use of evidence not disclosed to a procedural party in judicial-administrative pro-
ceedings. Limitations concerning a party’s right of access to administrative files due
to legally protected secrets arising from Article 74(1) of the Code of Administrative
Procedure®* are also applicable at the stage of proceedings before the administra-
tive court, prompting serious concerns in the light of the jurisprudence of Euro-
pean courts determining the standards of the right to a court under Article 47 of the
Charter of Fundamental Rights® and Article 6 ECHR. The standard arising from
Polish legislation fails to meet the requirements formulated in European jurispru-
dence.*® Nevertheless, it does not appear to be acceptable for administrative courts
to disclose, contrary to statutory provisions, fundamental privileged information
contained in classified evidence to a procedural party. The intervention of the legis-
lature is thus made necessary.

Another matter is closely linked to the status of a judge arising from the act of
appointment by the President of the Republic upon application from the National
Council of the Judiciary after 2018. This involves the question of whether a judge can
ex officio, outside of the procedure set forth in Article LSAC, verify the effects of the
appointment of another judge by the President of the Republic of Poland. The Court
of Justice noted that the Polish legal system lacked the possibility of a judge — acting
independently, without a party’s motion — excluding another judge in the same ad-
judicating panel from the consideration of the case.®” While many a critical remark
could be made on the independence-and-impartiality test, one cannot lose sight of

3 Cf. SAC, I1 OSK 2608/19, order of 22 June 2021, CBOSA.

34 Actof 14 June 1960 — Code of Administrative Procedure, Polish Journal of Laws: Dz.U.2024.572.

3 Charter of Fundamental Rights of the European Union, OJ EU C of 2007, No. 303, p. 1, as
amended; hereinafter the ‘CFR’.

3% On the grounds of the right to a court safeguarded by Article 47 CFR, the CJEU found it inad-
missible for a party to be completely deprived of the opportunity to learn the principal factual bases
of a decision — CJEU, C-300/11, ZZ v. Secretary of State for the Home Department, judgment of 4 June
2013, LEX no. 1315831. Similarly, the ECtHR excluded the possibility of proceedings being conducted
without regard to a party’s right to learn the facts underlying the decision (ECtHR [GC] in Muhammad
and Muhammad v. Romania; cf. J. Chlebny, Gloss upon the judgment of the European Court of Human
Rights [Grand Chamber] of 15 October 2020 in Muhammad and Muhammad v. Romania (appl. no.
80982/12), ZNSA 2020/6/163-174). The ECtHR cited the aforementioned case in a similar one against
Poland (ECtHR, Poklikayew v. Poland, appl. no. 1103/16); more extensively on this topic: J. Chlebny,
Standard unijny ochrony sqdowej, [in:] G. Laszczyca and W. Pigtek (eds.), System prawa sqdownictwa
administracyjnego, vol. 1, Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2023, 327-328; J. Chlebny, Sqdownictwo ad-
ministracyjne w Polsce z perspektywy art. 47 KPP, 10 Europejski Przeglad Sadowy 2022, 31-32.

%7 CJEU, combined C-181/21 and C-269/21, G. v. M.S. and BC, DCv. X, judgment of 9 January 2024,
paras. 69-73, ECLI:EU:C:2024:1.
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its being the only way provided by the legislature to examine the independence and
impartiality of a judge of an administrative court in the light of the circumstances
surrounding their appointment to the post.*® The complete resolution of the problem
of judges appointed in 2018 and the following years requires legislative intervention
and lies outside of the powers and paths of action available to the judiciary.*

5. The plane of personal links

With regard to the relations among the various branches of government, one one
can identify a plane of personal ties. The restraint of an administrative judge in re-
lations with the world of politics, representatives of the legislative or the executive
power, as well as prudence in the undertaking of non-judicial activities permit the
avoidance of situations necessitating the exclusion of the judge from a case. The in-
compatibility of the position of a judge with that of a member of parliament or min-
ister is self-evident and requires no explanation (cf. Article 103 of the Constitution).
In K 45/07, judgment of 15 January 2009, the Constitutional Court held that ‘the
combination by a judge of adjudicatory functions with the exercise of administrative
responsibilities on the basis of a secondment to the Ministry of Justice and organiza-
tional units subordinate to the Ministry of Justice is incompatible with the principle
of separation and balance of powers’, as well as violating the independence of the
courts.*® The constitutional incompatibility of the function of a judge with that of
amember of parliament or minister, or limitations arising from the above-cited judg-
ment of the Constitutional Court, cannot eliminate the need for the general question
of admissibility of judges’ undertaking other activities on behalf of the executive or
the legislative branch. The drawing of additional compensation or other benefits in
connection with the exercise of such a task incurs even greater doubts. The notifica-
tion of the president of the court of the intention of undertaking additional activities
is mere compliance with a formality.* In examining specific situations, one must
pay heed to the principle of the non-political character of a judge. The undertaking
of one of the aforementioned additional activities need not automatically result in

38 Cf. SAC, IFPS 3/22, resolution of 3 April 2023, ONSAiWSA 2023/4/52, holding that the scope of
Article 19 LPAC does not include the examination of the satisfaction of the requirements of independ-
ence and impartiality of a judge in the light of the circumstances of their appointment and their conduct
after their appointment, as referred to in Article 5a LSAC. Concerning the application of the test, cf.
J. Chlebny and W. Chrdscielewski, Test niezawistosci i bezstronnosci sedziego — forma przeciwdziatania
kryzysowi w sqdownictwie administracyjnym, 6 PiP 2024, 3-23. Zbigniew Kmieciak took a position
against the need to apply the test, deeming it illusory and futile — Z. Kmieciak, Regres czy przejsciowy
kryzys parnstwa prawnego, 10 PiP 2024, 10-11.

39 The ECtHR’s pilot judgment in Watesa v. Poland has not ultimately resolved the status of such
judged but has obliged the legislature to take appropriate steps in that regard (ETPC, Walesa przeciwko
Polsce, appl. no. 50849/21, judgment of 23 November 2023, paras. 329, 332 and 335).

40 Above-cited CC, K 45/07, judgment of 15 January 2009.

4 The terms of the undertaking of additional activities by justices of the SAC are set forth by Ar-
ticle 44(1-3) of the Act of 8 December 2017 on the Supreme Court, Dz.U.2024.622, in conjunction with
Article 49(1) LSAC. More extensively on the additional employment of judges of administrative courts,
cf. J. Chlebny and W. Chréscielewski, Aktywnosé naukowa sedziego Naczelnego Sqdu Administracyjnego
a wymog bezstronnosci, 6 ZNSA 2024, 7-20.
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the loss of apolitical or impartial character by the judge. This, however, refers not
to the judge’s personal honesty but the assessment of an ‘external observer’. Even the
appearances of a threat are significant to the determination of impartiality in the ob-
jective sense. The criterion is summarized by the already-cited well-known maxim
that justice must not only be done but also seen to be done.

With the above caveat and without prejudging the admissibility of the activities
mentioned below, the following can be the object of assessment and discussion:

a) delivery of expert opinions upon the request of constitutional organs of the
state or participation in committees preparing legislative proposals for the legisla-
tive or the executive branch (e.g. for a minister or for the Sejm);

b) involvement in the editing of academic journals published by the executive
(e.g. aministry) or the legislature (e.g. Chief of the Chancellery of the Sejm);

¢) participation in conferences, lectures or training programmes organized
by ministries (Whether as a lecturer or as a student);

d) membership in examination boards for the purposes of other legal profes-
sions if the law does not require the involvement of judges but only that of persons
familiar with administrative law;

e) participation in the public debate on current problems, such as the admis-
sibility of the withdrawal of countersignature by the President of the Council of
Ministers (prime minister) or enforcement of a resolution of the State Election Com-
mission concerning the acceptance of a political party’s financial statement.

The assessment of some of the aforementioned examples is certainly not une-
quivocally clear and may require additional caveats. The assessment may be influ-
enced by the inactive status of the judge. The debate on the non-judicial activities
of a judge is much-needed. It helps determine the limits of conduct that will not
give rise to the judge’s non-political character, impartiality and independence being
placed in doubt. Dilemmas relating to non-judicial activities of a judge are not unique
to Polish judges.*? The National Council of the Judiciary has taken note of the problem
of judges’ undertaking additional employment. On the basis of Article 2(1)(8)
of the Act of 27 July 2001 on the National Council of the Judiciary,* it adopted, on
19 February 2003, a Code of Professional Ethics of Judges and Judicial Assessors.*
The generality of the Code makes it of little utility to the evaluation of the above
examples.*

42 Cf. report summarizing the seminar organized by ACA-Europe: https://www.aca-europe.eu/
seminars/2024_Paris/2024_Versailles_General_Report_en.pdf (accessed: 15 January 2025).

4 Dz.U.100.1082, as amended; there is currently in force an Act of 12 May 2011 under the same
title, Dz.U.2024.1186, of which Article 3(1)(3) vests the NCJ with the same power.

4 Appendix to Resolution no. 16/2003 of the National Council of the Judiciary of 19 February
2003 concerning the adoption of a code of professional ethics for judges; hereinafter the ‘Code of Ethics’.

4 The National Council of the Judiciary pointed out the judge’s responsibility to have care ‘of the
authority of their office, the interests of the court where the judge works, as well as the interests of the
administration of justice and the constitutional position of the judiciary’ (§ 4 of the Code of Ethics). The
Council decided that a judge ‘should not publicly voice an opinion on pending or anticipated proceed-
ings’ (§ 13 of the Code of Ethics) and ‘must not provide legal services’ (§ 21 of the Code of Ethics). The
principles enshrined by the Code of Ethics ‘apply mutatis mutandis to judges with inactive status’.
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6. Summary

The principle of separation of powers is founded upon the assumption of separa-
tion and independence of the judiciary from the other branches (legislature and the
executive). To an administrative judge, this principle constitutes a guarantee of in-
dependence, and to the litigating parties a guarantee of the impartial consideration
of their case. Nevertheless, one cannot lose sight of the fact that this principle also
constitutes a source of limitation in the exercise of public functions by a judge in the
organs of the other branches or in non-judicial additional activities. The judges of
administrative courts do not live in isolation from the external world, in an abstract
space or in an ‘ivory tower’. They remain in a variety of relationships, including with
the representatives of the legislative or the executive branch. The nature of such re-
lationships must never evoke in the parties to the proceedings an impression of the
judge’s lack of impartiality in the consideration of their individual case. The limits
of admissibility of the non-judicial activities of a judge are set first and foremost
by the rules of positive law. Outside of the scope of application of such rules there
remains for the judge a sphere of possible activity wherein the signpost should be
the principle commanding the judge to refrain from conduct potentially giving rise
to grounds of exclusion of the judge from the consideration of a case for want of
impartiality. In setting the bar high for judicial impartiality, one cannot lose sight of
the sensitivity of the matter on which the administrative judge adjudicates, dealing
with public affairs very frequently enmeshed in the politics of the day, or disputes
between the state and the citizen.
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Wladza sadownicza jako witadza odrebna
i niezalezna od innych wladz

Streszczenie: Artykut analizuje pozycje wladzy sadowniczej w swietle Konstytucji RP
z 1997 r. Autorzy podkreslajg, ze system demokratycznego panstwa prawnego opiera sie
na zasadzie podzialu wtadz, ktérej celem jest zapobieganie nadmiernej koncentracji wtadzy
w jednym osrodku oraz ochrona praw i wolnosci jednostki.

Autorzy zwracaja uwage, ze wladza sagdownicza zajmuje szczegélne miejsce w tym sys-
temie, co gwarantuje art. 173 Konstytucji RP, zapewniajacy jej odrebnos$¢ i niezaleznos¢.
Trybunatl Konstytucyjny w swoim orzecznictwie podkreslat, ze stanowi to warunek prawi-
dlowego sprawowania wymiaru sprawiedliwosci. Sady odgrywaja role arbitréw w sporach
zaréwno pomiedzy jednostkami a panstwem, jak i pomiedzy réznymi organami wtadzy pu-
blicznej.

W konkluzji autorzy wskazuja na konieczno$¢ wzmocnienia gwarancji odrebnosci i nie-
zaleznosci wladzy sadowniczej, poniewaz jej ostabienie zagraza fundamentom demokracji
i zwieksza ryzyko nadmiernego wpltywu czynnikéw politycznych na funkcjonowanie sa-
downictwa.

Stowa klucze: Konstytucja RP, podzial wtadzy, odrebnosé¢ wiadzy sadowniczej, nieza-
leznosc¢ sadéw

1. Wprowadzenie

.1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.! stanowi
fundament ustroju demokratycznego panstwa prawnego. Jej uchwalenie
byto zwieniczeniem procesu ksztaltowania systemu ustrojowego Polski
po dokonanej w 1989 r. transformacji ustrojowej, a wiec takze instytucjonalnym
ugruntowaniem funkcjonowania podstawowych zasad konstytucyjnych, w tym za-
sady demokratycznego panstwa prawnego. Konstytucja stata sie symbolem dazenia
do stabilizacji ustrojowej i ucielesnieniem dokonanych przemian spotecznych oraz
politycznych. Szczegdlna role odgrywa w niej idea podziatu wtadzy, ktérej podsta-
wowe zaloZenia znajduja odzwierciedlenie w wyrazonej w art. 10 Konstytucji RP

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja RP lub Konstytucja z 1997 r.
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zasadzie podziatu wladzy?. Zasada ta jest czesto uwazana za jedna z najwazniejszych
zasad konstytucjonalizmu, a w konsekwencji jest traktowana jako szczegélnie do-
niosta idea mysli politycznej® i nieodtaczna czes¢ demokratycznego modelu rzadow*.

W doktrynie prawa konstytucyjnego podkresla sie, ze gléwnym powodem sfor-
mutowania zasady podziatu wtadzy stato sie dazenie do ,wyeliminowania nieogra-
niczonej badz nadmiernej witadzy jednostki lub waskiej, i zoligarchizowanej grupy.
Jej istote i gtdwna zalete zarazem stanowi natomiast opracowanie instytucjonal-
nych gwarancji praw i wolnosci obywatelskich w formie przydzielenia poszczegdl-
nych funkcji pafistwowych osobnym grupom organdw, a nastepnie ich rozdziele-
nia”®. Wyrazona w art. 10 Konstytucji RP zasada podziatu wltadz formutuje kryteria
podziatu funkcjonalnego i organizacyjnego, wyrdznia bowiem trzy sfery dziatania
wtadz publicznych — wladze ustawodawcza, wltadze wykonawcza i wtadze sadow-
nicza (art. 10 ust. 1 Konstytucji RP), jak réwniez okresla odpowiadajace im grupy
organow — odpowiednio: Sejm i Senat; Prezydent i Rada Ministréw; oraz sady i try-
bunaty® (art. 10 ust. 2 Konstytucji RP).

1.2. Nalezy przy tym podkresli¢, ze niezaleznie od doktrynalnego rozumienia
zasady podzialu wladzy jej konstytucyjna regulacja ujeta w art. 10 Konstytucji RP
zostata uzupelniona o wymadg réwnowazenia sie wtadz. Jednak - jak zostato to pod-
kreslone w literaturze przedmiotu — nie oznacza to, ze wyréznione przez ustrojodawce
trzy wladze zajmuja wobec siebie jednakowg pozycje’. Interpretacja art. 10 Konsty-
tucji RP nie moze by¢é bowiem czyniona w oderwaniu od innych regulacji konstytu-
cyjnych, w tym przypadku art. 173 Konstytucji RP, ktéry wskazuje na szczegdlng
pozycje wladzy sadowniczej jako wladzy odrebnej i niezaleznej. Wyktadnia art. 10
Konstytucji RP, prowadzona z niezbednym uwzglednieniem art. 173 Konstytucji RP
(jak réwniez art. 178 Konstytucji RP, podkreslajacego znaczenie sedziowskiej nieza-
wistosci®), musi przektadad sie na refleksje o uksztaltowaniu pomiedzy wtadza sadow-

2 Zob. R.M. Matajny, Trzy teorie podzielonej wtadzy, Warszawa 2001, s. 10. Zgodzi¢ sie przy tym
nalezy z H. Suchocka, ze tak mocne zawarcie zasady podziatu wtadzy w Konstytucji (zaréwno explicite,
jakiimplicite) jest rozwigzaniem wyjatkowym; H. Suchocka, Zasada podziatu i réwnowazenia wtadzy,
w: Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 146.

3 A.Burda, Doktryna konstytucyjna Monteskiusza, w: Monteskiuszijego dzieto. Sesja naukowaw dwu-
setng rocznice smierci. Warszawa 27-28 X 1955, red. J. Bardach, K. Grzybowski, Wroctaw 1956, s. 215.

4 Zob. R.M. Matlajny, Podziat wtadzy panstwowej jako przestanka jej legitymizacji, ,,Przeglad Sej-
mowy” 2014, nr 3, s. 24 i nast. oraz przywotang tam literature.

> R.M. Matajny, Doktryna podziatu wtadzy ,,Ojcow Konstytucji” USA, Katowice 1985, s. 12. Zob.
tamze o genezie zasady podziatu wtadzy (s. 44 inast.). Zob. tez rozwazania o ,,czystej” koncepcji zasady
podziatu wladzy: M.J. C. Vile, Constitutionalism and the Separation of Powers, Indianapolis 1998, s. 14.

6 Jednoznaczne zaliczenie Trybunaltu Konstytucyjnego do organéw wiladzy sadowniczej budzi
niekiedy zastrzezenia wyrazane w doktrynie polskiego prawa konstytucyjnego; zob.: J. Trzcinski, ko-
mentarz do art 173, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa
1999, s. 3-4 oraz J. Trzcinski, Trybunat Konstytucyjny — regulacja konstytucyjna i praktyka, w: Sqdy
i trybunaly w konstytucji i w praktyce, red. W. Skrzydto, Warszawa 2005, s. 89.

7 Zob. M. Florczak-Wator, komentarz do art. 10, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 55.

8 Nalezy przy tym podkresli¢, ze zasada sedziowskiej niezawisto$¢ sformutowana juz zostata w Kon-
stytucji Krélestwa Polskiego z 1815 r. Art. 138 Krdlestwa Polskiego deklarowat , konstytucyjna niepod-
legto$¢” saddw, a art. 139 podkreslal, ze ,,Przez niepodleglo$¢ sedziego rozumie sie stuzacq mu wolnosé
oswiadczenia swego zdania w sadzeniu bez ulegania wptywowi wladzy najwyzszej i ministerialnej lub
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nicza i pozostatymi wladzami innej relacji niz pomiedzy wtadza ustawodawcza a wy-
konawczga. Wtadza sgdownicza musi by¢ oddzielona® od pozostatych wtadz, co jest
blizsze pierwotnemu (a takze ,,amerykanskiemu”) rozumieniu zasady podziatu wtadz,
podkreslajacemu znaczenie separacji, a nie koncepcjom pézniejszym (,,europejskim”),
koncentrujacym sie na koniecznosci wspoétdziatania. Tak réwniez stwierdzil Trybunat
Konstytucyjny: ,,Tylko jednak wobec wladzy sadowniczej «rozdzielenie» oznacza za-
razem «separacje», gdyz do istoty wymiaru sprawiedliwosci nalezy, by sprawowany
on byl wytacznie przez sady, a pozostate wladze nie mogty ingerowacé w te dziatania
czy w nich uczestniczyé. Wynika to ze szczegdlnego powigzania wtadzy sadowniczej
z ochrona praw i wolnosci jednostki i znajduje potwierdzenie zaréwno w szczegoto-
wych normach Konstytucji (...), jak i w konwencjach miedzynarodowych (zwtaszcza
art. 6 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno-
$ci)”®. Szczegdlnie donioste jest przy tym ,,zachowanie $cistej funkcjonalnej odreb-
nosci wladzy sagdowniczej, tzn. zakazanie powierzania — nawet wyjatkowo i fragmen-
tarycznie — kompetencji istotnych dla funkcji tej wladzy organom spoza segmentu
struktur panstwa”l.

1.3. Odrebnosé i niezaleznos¢é wymiaru sprawiedliwosci od innych wtadz stanowig
filar demokratycznego panstwa prawnego, poniewaz w nowoczesnych demokracjach
to wilasnie judykatura nie tylko odgrywa role arbitra pomiedzy wladzami, lecz takze
staje sie najwazniejszym gwarantem zachowania praw jednostki. Co jednak szczegdlnie
istotne — to wlasnie sadownictwo moze chronic¢ prawa jednostki niezaleznie od oko-
licznosci, w jakich naruszenia zostaly dokonane, rowniez w przypadku, gdy wtadze
polityczne dzialaja zgodnie z wola wiekszosci. Rzadzacy moga bowiem podejmowacé
decyzje naruszajace prawa mniejszosci lub okreslonych jednostek, odpowiadajac
na wysuwane zadania spoteczne, formutowane wszakze np. pod presja populistycz-
nych postulatéw. W takich okoliczno$ciach to wlasnie mechanizm sadowej kontroli
staje sie kluczowy, poniewaz pozwala sedziom i sgdom dziata¢ jako niezalezny arbiter,
ktéry nie tylko interpretuje prawo, lecz takze chroni fundamentalne prawa przed nad-
miernym wptywem woli wiekszosci (zabezpieczenie przed ,tyrania wiekszosci”)!2. Sa-
downictwo (zwlaszcza konstytucyjne) odgrywa wiec role straznika praworzadnosci,
ktéry réwnowazy interesy zbiorowe i indywidualne. Jak ukazuja doswiadczenia ustro-
jowe (zaréwno historyczne, jak i — co szczegdlnie niepokojace — pochodzace z czaséw

jakiemu badz innemu wzgledowi. Wszelkie inne okreslenie lub ttumaczenie niepodlegtosci sedziego
uznaje sie za naduzycie”; https://1ibr.sejm.gov.pl/tek01/txt/kpol/1815-r5.html (dostep: 8 lutego 2025 r.).
Zasada niezawistosci sedziowskiej jest jednym z elementéw konstytucyjnie okreslonego prawa do sadu,
powigzanego z zasada demokratycznego panstwa prawnego; zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu
w Swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogdlna charakterystyka), PiP 1997, z. 11-12, s. 8.

9 Samo sformutowanie o ,,oddzieleniu” zostalo w Konstytucji RP uzyte wylacznie w odniesieniu
do wtadzy sadowniczej.

10 QOrzeczenie TK z 21 listopada 1994 r., K 6/94, OTK ZU 1994, cz. II, poz. 39.

11 W. Sokolewicz, Konstytucyjna regulacja wtadzy sqdowniczej, w: Konstytucja. Ustrdj, system fi-
nansowy panstwa. Ksiega pamiqtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, red. T. Debowska-Romanowska, A. Jan-
kiewicz, Warszawa 1999, s. 152-153.

12 C.S. Nino, A Philosophical Reconstruction of Judicial Review, w: Constitutionalism, Identity, Diffe-
rence, and Legitimacy. Theoretical Perspectives, red. M. Rosenfeld, Durham 1994, s. 285.
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nam wspoélczesnych), nawet demokratycznie wybrane wladze moga dziata¢ w sposéb
sprzeczny z wartosciami konstytucyjnymi'®, dlatego wiec niezalezne sadownictwo,
odrebne od pozostatych wtadz, musi stac na strazy ich przestrzegania. Ochrona praw
jednostek jest zatem kluczowym elementem w utrzymaniu réwnowagi miedzy wola
ludu a fundamentami demokratycznego panstwa prawa. Tylko wéwczas ci, ktérzy
stanowig prawa, sami stajq sie im poddani, dzieki temu maja motywacje do unikania
prawodawstwa opartego jedynie na osigganiu wtasnych korzysci i do tworzenia prawa
w taki sposéb, aby w réwnym stopniu obowigzywato wszystkich.

1.4. Konstytucyjne regulty usytuowania wymiaru sprawiedliwosci zakltadajace
jego odrebnos¢ i niezaleznosc od pozostatych wtadz oraz ograniczenie mozliwosci
ingerencji muszg zostaé zrealizowane w praktyce funkcjonowania panstwa. Do-
Swiadczenia wielu panstw, w tym takze Polski, pokazuja, ze moze to stanowi¢ da-
leko idace wyzwanie dla systemu konstytucyjnego.

Zagrozenia dla wymiaru sprawiedliwosci moga przybiera¢ forme publicznie
gloszonej krytyki sedziéw przez przedstawicieli wladzy (zwtaszcza wykonaw-
czej), co w oczywisty sposéb bedzie podwazac zaufanie spoteczne do wymiaru
sprawiedliwosci, ale moga réwniez polegac na dziataniach podejmowanych w bez-
posrednim celu uzyskania wptywu na sadownictwo. Polskie doswiadczenia z lat
2015-2023 sg tylko przyktadem metod stosowanych przez pozostate wtadze w celu
doprowadzenia do erozji sgdowniczej niezaleznosci.

Odrebnosé i niezaleznos$¢ wtadzy sadowniczej od wladzy ustawodawczej i wy-
konawczej oznaczaja zakaz wkraczania tych wiadz w kompetencje wiadzy sadow-
niczej, chociaz tez i ona nie powinna wkracza¢ w uprawnienia pozostatych witadz.
Odrebno$¢ wladzy sadowniczej nie moze sprowadza¢ sie do analizy odnoszacej sie
do ptaszczyzny organizacyjnej wtadz. Musi bra¢ pod uwage takze analize odreb-
nosci w plaszczyznie funkcjonalnej oraz personalnej.

W dalszym ciggu naszych uwag bedziemy chcieli zwrdcié uwage na te zjawiska,
ktére moga by¢ przyktadem w dyskusji nad zasada odrebnosci (i niezaleznosci)
wtadzy sadowniczej od pozostatych witadz.

2. Ptaszczyzna organizacyjna

2.1. Tres¢ normatywna struktury organizacyjnej poszczegoélnych wladz ujeta
w art. 10 i art. 173 Konstytucji RP znalazla odzwierciedlenie w systematyce Kon-
stytucji RP i wyraznie tam oznaczonych pionach organéw panstwa: legislatywie
(Sejm i Senat), egzekutywie (Prezydent i Rada Ministréw) oraz judykatywie (sady
i trybunaty)'*. Wymienionym w art. 10 Konstytucji RP organom panstwa przypo-
rzadkowane zostaty odrebne zakresy kompetencyjne.

13O nowych autokratach i wspdlczesnych sposobach zdobywania wtadzy zob. M. Naim, Zemsta
wtadzy. Jak autokraci na nowo tworzq polityke XXI wieku, Katowice 2022, s. 17 i nast.

14 Zgodzié sie przy tym nalezy z Leszkiem Garlickim, ze tylko organy wtadzy ustawodawczej (Sejm
i Senat) zostaty okreslone w sposéb precyzyjny i wyczerpujacy, natomiast w odniesieniu do pozosta-
tych wtadz ograniczono sie badz jedynie do wymienienia podstawowych podmiotéw (tak w przypadku
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W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, pochodzacym jeszcze sprzed
uchwalenia Konstytucji z 1997 r., ale przejetym i rozwijanym réwniez na gruncie
obowigzujacych regulacji konstytucyjnych, wielokrotnie stwierdzano, ze ,wtadze
ustawodawcza, wykonawcza i sagdownicza sa rozdzielone, a nadto, iz musi miedzy
nimi panowac¢ réwnowaga oraz ze muszg one miedzy soba wspdtpracowac”®. Try-
bunatKonstytucyjny podkreslit tez, ze konstytucyjny wymog ,,rozdzielenia” oznacza,
ze ,kazdej z trzech wtadz powinny przypadac¢ kompetencje materialnie odpowiada-
jace ich istocie, a co wiecej — kazda z trzech wladz powinna zachowywac pewne
minimum wytaczno$ci kompetencyjnej stanowiacej o zachowaniu tej istoty™®.

Regulacja ustrojowa zaklada zréznicowany sposéb powotywania piastunéw
poszczegolnych wladz. Organy legislatywy (Sejm i Senat) powotywane sa w drodze
wyboréw powszechnych i stanowia reprezentacje suwerena. W tonie wtadzy wyko-
nawczej istnieje zréznicowany system powotywania — Prezydent RP wybierany jest
w glosowaniu powszechnym?, natomiast Rada Ministréw zgodnie z Konstytucjg
powinna by¢ emanacja uksztaltowanej w Sejmie wiekszosci parlamentarne;j's.

2.2. Tymczasem w odniesieniu do wtadzy sadowniczej regulacja (ustawowa)
trybu powolywania sedzidw jest w znacznym stopniu uzalezniona od decyzji po-
dejmowanych przez organy pozostatych wtadz. Nalezy przy tym podkreslic, ze oko-
licznosci te przecza populistycznej, ale czesto wyglaszanej tezie o samokooptacji
sedziow i tworzeniu w ten sposob wsobnej , kasty”?.

Podstawowe unormowania powolywania sedziéw zostaly ujete w Konsty-
tucji RP, a regulacje precyzujace tryb powolywania sedziow Sadu Najwyzszego,
sedziéw sadow powszechnych, sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego i wo-
jewodzkich sadéw administracyjnych oraz sedzidw Trybunatu Konstytucyjnego
i cztonkéw Trybunatu Stanu? zostaly uregulowane w stosownych ustawach?.

egzekutywy), badz tez do uzycia okre$lenia ogdlnego (,,sady i trybunaty”); L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2024, s. 90.

15 Orzeczenie TK z 9 listopada 1993 r., K11/93, OTK ZU w 1993, t. 2, s. 358.

6 'Ww. orzeczenie TK z 21 listopada 1994 r., K 6/94.

7 Nalezy przy tym podkresli¢, ze rozwigzanie to poddawane jest w literaturze polskiego prawa
konstytucyjnego krytyce; zob. R. Balicki, Relacje miedzy organami wtadzy wykonawczej — na drodze
do systemu kanclerskiego, w: Konieczne i pozqdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red.
B. Banaszak, M. Jabtonski, Wroctaw 2010, s. 344-355.

18 Rozwigzaniem szczegdlnym, majacym jednak charakter wyjatku od modelu pozadanego, by-
loby wiec funkcjonowanie tzw. rzagdu mniejszo$ciowego. Szerzej na temat rzadéw mniejszo$ciowych
zob.: V. Herman, J. Pope, Minority Governments in Western Democracies, ,British Journal of Political
Science” 1973, t. 3, nr 2, s. 191-212 oraz K.W. Strgm, C.T. McClean, Minority Governments Revisited,
w: New Developments in the Study of Coalition Governments, red. P. Dumont, B. Grofman, T. Bergman,
T. Louwerse, Cham 2024, s. 133-169.

19 Problem sposobu powotywania sedziéw i jego korelacji z niezawistoscig i bezstronnoscig sedziéw
analizowany byt od poczatku odzyskania polskiej panistwowosci. Przekrojowo pisat o tym np. Eugeniusz
Waskowski w ,,Gazecie Sadowej Warszawskiej” 1924, nr 42 i43. Zob. reprint: E. Waskowski, O sposobach
powotywania sedziow, ,,Glos Prawa. Przeglad Prawniczy Allerhanda” 2020, t. 3, nr 2 (6), s. 383-397.

20 O wlasciwej nomenklaturze oraz statusie cztonkéw Trybunatu Stanu zob. P. Kuczma, Cztonek
czy sedzia Trybunatu Stanu? Uwagi na temat statusu prawnego osob zasiadajqcych w Trybunale Stanu,
RPEIS 2020, z. 3, s. 51-60.

21 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym, Dz.U. z 2024 r. poz. 622; ustawa z dnia
27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych, Dz.U. z 2024 r. poz. 334 ze zm.; ustawa z 25 lipca
2002 r. — Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych, Dz.U. z 2024 r. poz. 1267; ustawa z dnia 30 listopada
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W swietle Konstytucji RP z 1997 r. (art. 179) sedziowie (oraz asesorzy sagdowi)
powotywani sg przez Prezydenta RP, na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa?2.
Zgodnie z art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji kompetencja ta ma charakter aktu urze-
dowego Prezydenta podejmowanego bez wymogu uzyskania kontrasygnaty Pre-
zesa Rady Ministréw. W doktrynie polskiego prawa konstytucyjnego dyskusyjny
stat sie charakter kompetencji Prezydenta, watpliwos¢ zas sprowadzata sie do py-
tania, czy Prezydent moze nie uwzgledni¢ wniosku KRS i nie powotaé wskazanych
0s6b?. Pogladem przewazajacym jest jednak przekonanie, ze jest to uprawnienie
(a nie obowigzek), a Prezydent, w wyjatkowych wprawdzie okolicznosciach, moze
odstapi¢ od nominacji osoby wskazanej we wniosku.

Rozwazanie powyzszej kwestii musi prowadzi¢ takze do postawienia pytania:
czy sama procedura nominacji sedziowskiej moze zosta¢ poddana kontroli sgdowe;j?
Dotychczasowa praktyka orzecznicza?* oparta zostala na przekonaniu, ze ,,kompe-
tencja Prezydenta RP zaréwno w zakresie powotania do pelnienia urzedu na sta-
nowisku sedziego, jak i odmowy powotania (...) jest specjalna prerogatywa Pre-
zydenta RP jako glowy panstwa”, a w zwigzku z tym jest to ,,czynnos¢ niezawista
i dyskrecjonalna, ktdra nie podlega kontroli sadu administracyjnego”?®. W dalszej
cze$ci uzasadnienia WSA podkreslat szczegdlne znaczenie kompetencji Prezydenta
okreslanych jako ,prerogatywy”, a nawet ,specjalne prerogatywy” (!) i stanal
na stanowisku (odwotujgc sie do wskazanego w uzasadnieniu orzecznictwa),
ze ,,w zakresie, w jakim Prezydent RP dziata jako gtowa Panistwa Polskiego, symbo-
lizujac majestat Panstwa, jego suwerennos¢, w peini uznaniowa wiladza Panstwa
wykracza poza sfery dziatalnosci administracyjnej, nie jest wykonywaniem admi-
nistracji publicznej. Nie podlega zatem kontroli sadu administracyjnego”?s.

Wydaje sie jednak, ze wyrazone w uzasadnieniu poglady, jakkolwiek bedace
swoistym podsumowaniem wielu tez odnotowywanych w doktrynie, powinny zo-
stac¢ poddane glebszej i krytycznej analizie. Wypowiedzi doktryny polskiego prawa
konstytucyjnego odnoszace sie do osoby, kompetencji i decyzji Prezydenta RP
bardzo czesto oparte byly wylgcznie na uksztattowanej tradycji, wyrazanej w wizji
rzadzacego wladcy, bedacego oczywistym i niekwestionowanym autorytetem.

2016 . o statusie sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, Dz.U. z 2018 r. poz. 1422; ustawa z dnia 26 marca
1982 r. o Trybunale Stanu, Dz.U. z 2022 r. poz. 762 ze zm.

22 Poza przedmiotem niniejszego opracowania pozostaje kwestia upolitycznienia sposobu powo-
tywania sedziowskiej czesci cztonkéw Krajowej Rady Sadownictwa i powstate w ten sposéb konse-
kwencje dla polskiego wymiaru sprawiedliwo$ci.

2 Zob. K. Weitz, komentarz do art. 179, w: Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art 87-243, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1045-1047 i wskazana tam literature. Zob. tez T. Kuczynski,
Z problematyki postepowania w sprawie powotania sedziego sqdu administracyjnego, w: W stuzbie dobru
wspolnemu. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Januszowi Trzciriskiemu, red. R. Balicki,
M. Masternak-Kubiak, Warszawa 2012, s. 448 i nast.

24 Zob. postanowienia WSA w Warszawie: z 29 grudnia 2016 r., I SA/Wa 1652/16; z 30 grudnia
2016 1., I SA/Wa 1675/16; oraz postanowienia NSA oddalajace skargi kasacyjne od ww. postanowien
WSA: z 7 grudnia 2017 r., 1 OSK 857/17 oraz I OSK 858/17 — wszystkie dostepne w CBOSA.

25 Uzasadnienie ww. postanowienia WSA w Warszawie z 29 grudnia 2016 r., Il SA/Wa 1652/16.
Cytowane uzasadnienie nie jest wyjgtkowe w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

% Tamze.
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W tym - dodajmy od razu — nieprawdziwym obrazie osoba piastujaca urzad Prezy-
denta staje sie wiec ,,glowg panstwa”, samym swoim jestestwem uosabia ,,majestat
panstwa”, a jej decyzje ujete w art. 144 ust. 3 Konstytucji RP majq nieokreslony, ale
niekontrolowalny charakter ,specjalnych prerogatyw”. Jest to obraz fatszywy, nie
mozna bowiem do republikaniskiego Prezydenta — bedacego organem witadzy wy-
konawczej i wcale niewyrdznionego w art. 10 Konstytucji RP, powotlywanego przez
suwerena jedynie na okre$long prawem kadencje — odnosi¢ mistycznej wizji kréla
jako gtowy panstwa?’. Takze akty urzedowe Prezydenta RP zwolnione z koniecz-
nosci uzyskania wspdtpodpisu (kontrasygnaty) Prezesa Rady Ministréw (nazy-
wane jedynie zwyczajowo ,prerogatywami”?®) nie uzyskuja nadzwyczajnych wta-
sciwosci w zwigzku z konstytucyjnie okreslong forma ich wydania®. Zgodzi¢ sie
przy tym nalezy z pogladem Piotra Tulei, ze ,,poszczegdlne prerogatywy i sposob
ich wykonywania maja rézny wptyw na realizacje zasad i wartosci konstytucyj-
nych. Dlatego proste poréwnanie sposobu konkretyzacji tych prerogatyw przez
ustawodawce nie ma bezposredniego znaczenia dla wykltadni Konstytucji. Ko-
nieczne jest przede wszystkim ustalenie ratio legis danej prerogatywy i charakteru
postanowien Konstytucji, ktére moga by¢ naruszone przez Prezydenta wykonuja-
cego prerogatywe”, oraz ze ,W sytuacji, gdy Prezydent wladczym aktem wkracza
w sfere wtadzy sadowniczej lub praw cztowieka, Konstytucja nie stwarza dla niego
domniemania kompetencji tylko z tego powodu, ze jego akt przyjmuje postac pre-
rogatywy”%°.

Przyjety w Polsce model sprawowania wtadzy, ujety w koncepcji demokratycz-
nego panstwa prawnego, opiera sie na zasadzie legalizmu, a wiec na postepowaniu
wytacznie zgodnie z przystugujacymi uprawnieniami®!. W takiej sytuacji nalezy
uznaé, ze byloby wskazane, aby — w przypadku, kiedy prawo przewiduje sforma-
lizowang procedure podjecia okreslonego aktu urzedowego — istniata procedura
sadowej weryfikacji zrealizowanego trybu, Prezydent ma bowiem swobode, ale nie
dowolnos¢ podjecia okreslonej decyzji2.

2.3. W odniesieniu do wyboru cztonkéw obu Trybunatéw istotna jest rola od-
grywana przez organ wtadzy ustawodawczej reprezentujgcy suwerena. Trybunat
Stanu, zgodnie z historycznie uksztaltowanym wzorcem, jest w calosci (poza

27 M.M. Wiszowaty, Relikt monarchii czy filar republiki? Refleksje na temat instytucji Prezydenta
III RP na tle polskich i amerykarnskich reminiscencji ustrojowych, w: Zmienia¢ Konstytucje Rzeczypo-
spolitej czy nie zmieniac? 58. Ogdlnopolski Zjazd Katedr Prawa Konstytucyjnego, Zamos¢, 2—4 czerwca
2016 ., red. D. Dudek, Lublin 2017, s. 136.

28 0 ,,celowym rebrandingu” i podmianie etykiet zob. E. Letowska, Prerogatywa prezydencka jako
przedmiot dyskursu prawniczego, PiP 2024, z. 12, s. 44-57.

29 Zob. W.J. Katner, Spojrzenie na tzw. prerogatywy Prezydenta RP przez pryzmat zasady ex iniuria
ius non oritur, PiP 2024, z. 12, s. 99-112.

30 Zdanie odrebne sedziego TK P. Tulei do uzasadnienia wyroku TK z 5 czerwca 2012 r., K 18/09,
Dz.U. poz. 672.

31 Nie sposéb w tym miejscu nie odwotaé sie do Arystotelesa i jego stwierdzenia, ze ,Jest za$
wiecej pozadane, aby prawo wladalo, nawet jedli jest lepiej, by wiecej ludzi wtadze dzierzyto, nalezy
ich ustanowi¢ str6zami i stugami praw”; Arystoteles, Polityka, Warszawa 2012, s. 80.

32 O propozycji takiej procedury zob. J. Sychowiec, Prawne uwarunkowania zakresowej kontroli
prerogatyw Prezydenta RP, ZNSA 2024, nr 6, s. 54—69.
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przewodniczacym, ktdrym z urzedu jest zawsze Pierwszy Prezes Sadu Najwyz-
szego) wybierany przez postéw w oparciu o parytety polityczne powstate w Sejmie
kazdorazowo po przeprowadzonych wyborach. Procedura ta, tak jak i zakres i tryb
ponoszenia odpowiedzialnosci konstytucyjnej, budzi duze watpliwosci podno-
szone przez doktryne. Przyjety w Polsce model skrajnej polityzacji stosowanych
procedur oraz sposobu wyboru sktadu organu orzekajacego doprowadzit jednak
do faktycznego unicestwienia tej waznej instytucji majgcej na celu kontrole spra-
wowania wladzy w panstwie.

Takze sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego wybiera Sejm. Wskazani kandy-
daci powinni pochodzi¢ spoza grona czynnych politykéw i posiadac¢ kwalifikacje
niezbedne do uzyskania godnosci sedziego. Niemniej doswiadczenia ostatnich lat
ukazuja, ze tak zdefiniowane wymogi sa zbyt tatwym kryterium do osiggniecia.
Z tego powodu procedura wyboru sedziéw poddawana jest krytyce i zglaszane
sg postulaty jej zmiany®3. Tematyka ta — rowniez z uwagi na upadek autorytetu,
jakim cieszyt sie Trybunatl Konstytucyjny®*, jak tez na koniecznos¢ przygotowania
i wprowadzenia dalej idacych zmian systemowych — wymaga jednak odrebnego
opracowania.

2.4. Obowiazujaca regulacja prawna nie tylko réznicuje procedury powoty-
wania piastunéw poszczegdlnych wiadz, lecz takze w odmienny sposéb umozliwia
ksztattowanie zasad organizacji wewnetrznej i funkcjonowania poszczegélnych
wtadz. W odniesieniu do wtadzy ustawodawczej i wykonawczej zauwazalna jest re-
gulacja dokonywana na poziomie norm konstytucyjnych i ustawowych oraz norm
regulaminowych, uchwalanych samodzielnie przez zainteresowane podmioty.

Jednakzewodniesieniudowymiarusprawiedliwosciw czescizastosowanorozwia-
zanie odmienne — poza niezbednym poziomem regulacji ujetym w Konstytucji RP badz
w ustawach ustrojowych, stosowne regulaminy precyzujace zasady funkcjonowania
sadéw przyjmowane sg w formie rozporzadzen wydawanych przez Prezydenta RP (re-
gulamin Sadu Najwyzszego®, regulamin Naczelnego Sadu Administracyjnego®®) oraz
Ministra Sprawiedliwosci (regulamin urzedowania sagdéw powszechnych®’). Rozwia-
zanie to ze wzgledu na daleko posunieta ingerencje w mozliwos¢ samoorganizacji
sadéw budzi powazne watpliwosci co do zgodnosci z konstytucyjna zasada réwno-
wagi wtadz oraz odrebnosci i niezalezno$ci sadownictwa.

Warto przy tym zwroci¢ uwage na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 paz-
dziernika 2010 r., K 35/09%, w ktérym Trybunat uznat za naruszajace Konstytucje
upowaznienie przyznane Marszatkowi Sejmu do nadawania regulaminu dla Biura

33 Zob. M. Florczak-Wator, M. Pach, Co wymaga zmiany w procedurze wyboru sedziow Trybunatu
Konstytucyjnego w Polsce?, PiP 2018, z. 5, s. 22-42.

34 P. Tuleja, Geneza, rozwdj i upadek sqdownictwa konstytucyjnego w Polsce, PiP 2022, z. 10, s. 254-275.

% Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 lipca 2022 r. - Regulamin Sadu
Najwyzszego, Dz.U. z 2024 r. poz. 806.

3% Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 lipca 2020 r. — Regulamin Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, Dz.U. z 2024 r. poz. 805.

%7 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 18 czerwca 2019 r. - Regulamin urzedowania
sadéw powszechnych, Dz.U. z 2024 r. poz. 867 ze zm.

3 Wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., K 35/09, OTK ZU-A 2010, nr 8, poz. 77.
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Rzecznika Praw Obywatelskich. Trybunal, przywotujac atrybut niezaleznosci za-
warty w art. 210 Konstytucji RP, charakteryzujacy urzad Rzecznika Praw Obywa-
telskich, podkreslit, ze ,niezalezno$¢ od innych organdéw panstwa oznacza zakaz
tworzenia pomiedzy Rzecznikiem a innymi organami wiezi strukturalnych i funk-
cjonalnych, ktére moglyby prowadzi¢ do zalezno$ci Rzecznika od tych organdw”°.
Wydaje sie wiec, Zze analogiczne stanowisko mogltby zaja¢ Trybunat takze w przy-
padku badania konstytucyjnosci upowaznien do nadawania regulaminow sadom,
ktére zgodnie z trescig art. 173 Konstytucji RP majg stanowié¢ wiadze ,odrebng
iniezalezna od innych”.

2.5. Rozwiazanie, ktére budzi réwniez daleko idace zastrzezenia co do zgod-
nosci z zasadg podziatu wladz, to funkcjonujacy w Polsce model taczenia funkeji
Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego. Polaczenie funkcji Ministra
Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego*® wywotlato powazne konsekwencje
prawne i praktyczne, wpltyneto w istotny sposéb na funkcjonowanie wymiaru spra-
wiedliwosci oraz w oczywisty sposéb pozostaje w sprzecznosci z zasadg demokra-
tycznego panstwa prawnego. Przywrdcone rozwigzanie* polegajace na scedowaniu
kompetencji Prokuratora Generalnego na osobe piastujaca jednoczesnie funkcje
polityczng (Ministra Sprawiedliwosci) mocno wptywa na uktad relacji miedzy
wladzg wykonawczg a wymiarem sprawiedliwosci. Podstawowgq konsekwencja po-
laczenia funkcji jest koncentracja kompetencji decyzyjnych w jednej osobie. Mini-
ster Sprawiedliwosci jako cztonek rzadu odpowiada za organizacje sadownictwa,
a takze za realizacje polityki karnej panstwa, réwnoczesnie zas jako Prokurator Ge-
neralny zyskuje bezposredni wptyw na funkcjonowanie prokuratury, a w posredni
sposob rowniez na konkretne sprawy prowadzone przez poszczegolne jej jednostki.
Model ten budzi kontrowersje, poniewaz taczy funkcje polityczna z zadaniem, ktére
wymaga apolitycznosci i niezaleznosci. Dochodzi wiec do ostabienia niezaleznosci
prokuratury, ktéora w demokratycznym panstwie prawnym powinna funkcjonowac
jako niezalezny organ stojacy na strazy praworzadnosci, i powstaje ryzyko, ze de-
cyzje prokuratorskie mogg by¢ uwarunkowane wzgledami politycznymi, a nie wy-
tacznie prawnymi. Powstate powigzanie prokuratury z wtadzg wykonawcza rodzi
tez oczywiste watpliwosci co do zgodnosci z zasada podziatu wiadz.

Podkresli¢ jednak nalezy, ze powyzsze watpliwosci sklonily rzadzacych
do przygotowania projektu ustawy rozdzielajacej funkcje Ministra Sprawiedliwosci

3 Tamze

40 Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze, Dz.U. z 2024 r. poz. 390.

4 Nalezy bowiem podkresdli¢, ze regulacja dotyczaca prokuratury przechodzita istotne zmiany.
W II RP prokuratorzy byli $cile zwigzani z poszczeg6lnymi stopniami podziatu sadéw, a na czele catej
struktury stal Prokurator Generalny, ktéry byt jednoczesnie Ministrem Sprawiedliwos$ci. Rozwigzanie
to funkcjonowato takze po II wojnie swiatowej az do zmiany z 1950 r., kiedy wiadze komunistyczne
wprowadzity sowiecki model scentralizowanej prokuratury, na ktérej czele usytuowano Prokuratora
Generalnego. Natomiast po przetomie 1989 r. przywrdcono unie personalng Prokuratora General-
nego z Ministrem Sprawiedliwosci. Kolejna zmiana nastapita w 2010 r., kiedy weszta w zycie ustawa
wprowadzajaca koncepcje rozdzielenia funkeji Ministra Sprawiedliwo$ci i Prokuratora Generalnego.
Regulacja ta przetrwata jednak tylko kadencje pierwszego tak powotanego Prokuratora Generalnego
(do 20161.).



46 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2 (119)/2025

i Prokuratora Generalnego. Warto mie¢ nadzieje, Ze kolejna decyzja o likwidacji tej
niekorzystnej unii personalnej przetrwa dtuzej niz jedng kadencje.

2.6. Podsumowujac rozwazania dotyczace ptaszczyzny organizacyjnej, nalezy
stwierdzié, ze wplyw wywierany przez organy wtadzy ustawodawczej i wykonaw-
czej na wymiar sprawiedliwo$ci narusza w pewnych opisanych sytuacjach konsty-
tucyjne normy gwarantujace jego odrebnosc i niezaleznosc.

3. Plaszczyzna funkcjonalna

3.1. W toku analizy ptaszczyzny funkcjonalnej gwarancji odrebnosci i nieza-
leznosci wymiaru sprawiedliwosci nalezy zwréci¢é uwage na podnoszong czesto
kwestie, majgca forme zarzutu pod adresem sedzidw, ze poprzez postulat dopusz-
czalno$ci tzw. rozproszonej kontroli konstytucyjnosci (bezposrednie stosowanie
konstytucji)*, a takze szeroko definiowany tzw. aktywizm sedziowski* prowadza
do ukrytego prawotworstwa, wkraczajac w gestie wladzy ustawodawczej. Teze
taka nalezy jednak odrzuci¢. Rozproszona kontrola konstytucyjnosci ani zjawisko
nazywane aktywizmem sedziowskim nie wykazuja znamion prawodawstwa. Ich
podstawy, ale i granice wynikajg bowiem z przyjetych i obowigzujacych norm kon-
stytucyjnych oraz opieraja sie na roli, jaka sady odgrywaja w demokratycznym pan-
stwie prawnym.

Sady, stosujac rozproszong kontrole konstytucyjnosci prawa, moga tylko od-
mowié zastosowania okreslonego przepisu, ktory uznaja za sprzeczny z konsty-
tucja, nie mogq natomiast usunaé go z systemu prawnego — monopol na te kom-
petencje ma nadal wytacznie Trybunat Konstytucyjny. Taka kontrola nie prowadzi
wiec do uksztaltowania nowych norm prawnych, lecz stuzy jedynie realizacji
zasady nadrzednosci konstytucji oraz ochronie konstytucyjnych praw jednostki.
Sady nie sg konkurencyjne dla Trybunatu Konstytucyjnego, ale dopetniaja system
gwarancji praworzadnosci. Podjeta decyzja ma zawsze charakter incydentalny i nie
wplywa na obowiazywanie przepisu w stosunku do innych spraw.

3.2. Natomiast aktywizm sedziowski to podejscie, w ktérym sedziowie inter-
pretuja prawo w sposob bardziej dynamiczny, z uwzglednieniem zmieniajacych sie
realiéw spotecznych*4. Podstawa tak rozumianego aktywizmu jest jednak interpre-
tacja prawa, ktéra jest nieodtacznym elementem stosowania norm przez sady. Sady

42 Zob. R. Balicki, Bezposrednie stosowanie konstytucji, ,,Krajowa Rada Sadownictwa” 2016, nr 4,
s. 13-19.

4 Termin ,,aktywizm sedziowski” wprowadzit Arthur M. Schlesinger Jr. w 1947 r. Analizujac dzia-
talnosé¢ 6wcezesnych sedziéw Sadu Najwyzszego USA, zaproponowal podziatl na dwie grupy: zwolen-
nikéw ,aktywnego sadownictwa” (judicial activism) oraz zwolennikéw ,,samoograniczania sie” (judi-
cial self-restraint); zob. A.M. Schlesinger Jr., The Supreme Court, ,,Fortune” 1947, t. 35, s. 73-79.

4 Na temat aktywizmu sedziowskiego zob. szerzej np.: R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotwdrcze zna-
czenie orzeczent Trybunatu Konstytucyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, War-
szawa 2010, passim; A. Gomulowicz, Sedziowski aktywizm, ZNSA 2019, nr 6, s. 7-19 oraz (w odnie-
sieniu do doswiadczen brytyjskich) N. Fox, Political v. Legal Sovereignty in the Context of the European
Union’s Influence on the United Kingdom’s Judicial Activism, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2024,
nr4,s. 229.
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sg powolane do rozstrzygania sporéw i ochrony konstytucyjnych wartosci, co wy-
maga od nich dostosowywania norm do konkretnych przypadkow.

Nalezy przy tym uwzglednié, ze w europejskim kregu kultury prawnej mocny
byt wptyw dwdch klasycznych systeméw prawnych, okreslanych jako ,kontynen-
talny” i ,,anglosaski”. W systemie kontynentalnym, opartym na silnie zakorze-
nionym pozytywizmie prawniczym, nie byto miejsca na sedziowski aktywizm, se-
dzia miat realizowacé Monteskiuszowskie wezwanie do bycia ,,ustami ustawy”. Rolg
sedziego, uwaznego za funkcjonariusza panstwa, bylo praktyczne zastosowanie
kodeksowej normy prawnej, zdekodowanej w procesie interpretacji ograniczanej
zazwyczaj do wyktadni literalne;.

Z kolei w systemie anglosaskim sedzia dysponowat luzem decyzyjnym, dajacym
mu mozliwo$é, aby w razie potrzeby siegnac¢ — obok regut zawartych w prawie sta-
nowionym - takze do zasad ogdlnych prawa, konstytucji, precedenséw, czy tez
zwyczaju®. W praktyce byly to wiec dwa odmienne sposoby stosowania prawa,
ktére zostaly w literaturze okreslone jako model subsumpcyjny (sylogistyczny)
oraz model argumentacyjny*.

Wspdtczesnie, wraz z rozwojem nowoczesnych panstw konstytucyjnych, ta réz-
nica w podejsciu do stosowania prawa zauwazalnie sie zmniejszyta. Jest to w duzej
mierze konsekwencja wzrostu znaczenia konstytucji (z jej regutami, zasadami i war-
tosciami) oraz obowiazku bezposredniego jej stosowania, rozwoju orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego opartego na konstytucyjnej aksjologii oraz stosowania prawa
miedzynarodowego i unijnego wraz z bazujacym na nim orzecznictwem Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka®.

Wtadza ustawodawcza tworzy normy generalne i abstrakcyjne, natomiast sady,
rozstrzygajac konkretne sprawy, aplikuja te normy do indywidualnych przypadkdéw.
Proces stosowania prawa jest ztozonym postepowaniem wymagajgcym refleksji
aksjologicznej oraz uwzglednienia kontekstu konstytucyjnego. W tym ujeciu ak-
tywizm sedziowski nie tylko nie stanowi ingerencji w kompetencje ustawodawcy,
lecz jest naturalng konsekwencjg zasady podzialu wtadzy. Sedziowie dziatajg
na podstawie prawa, ale ich zadaniem jest takze wypetnianie luk prawnych, prze-
ciwdziatanie niejasno$ciom legislacyjnym oraz dostosowywanie norm do realiéw
wspdiczesnego spoteczenstwa. Aktywizm sedziowski przyczynia sie do wzmoc-
nienia systemu demokratycznego poprzez zagwarantowanie spdjnosci, efektyw-
nosci i sprawiedliwosci w stosowaniu prawa oraz stanowi ochrone przed ewentu-
alnymi naduzyciami legislacyjnymi poprzez zapewnienie réwnowagi pomiedzy
wladza ustawodawcza a sadowniczg. Jest to szczegdlnie istotne w sytuacjach, gdy
ustawodawca przekracza granice wyznaczone przez normy konstytucyjne lub gdy
powstajg przepisy ograniczajace prawa jednostek lub grup mniejszosciowych.

4 Zob. J. Trzcinski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez sqdy administracyjne, Warszawa
2023, 5. 99-100.

46 Zob. L. Morawski, Gtéwne problemy wspdtczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian, War-
szawa 2000, s. 151. Tam takze o przejsciu do modelu argumentacyjnego jako wsp6tczesnym elemencie
procesu stosowania prawa.

47 Zob. J. Trzcinski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji..., s. 100.
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Aktywizm sedzidéw nie narusza uprawnien prawodawcy, przeciwnie: przy-
czynia sie do realizacji konstytucyjnych zasad, ktdre nie tylko ustanawiajg odrebne
i niezalezne sadownictwo, lecz takze wzmacniaja pozycje niezawislego sedziego,
podlegtego jedynie Konstytucji oraz ustawom. Tak okreslona swoboda w ksztatto-
waniu wyktadni prawa w zgodzie z duchem Konstytucji wymaga od sedziego aktyw-
nosci interpretacyjnej, ktérej punktem odniesienia staja sie konstytucyjne wartosci.
Sedziowski aktywizm nie tworzy wiec nowego prawa, ale przywraca prawu nalezne
wartosci, a sedzia przejawiajacy aktywizm pozostaje straznikiem racjonalizmu
ustawodawcy i organem, ktérego jedynym zadaniem jest dbanie o sprawiedliwos$c#.

3.3. Jednak z naruszeniem zasady podziatu wtadzy mozemy mie¢ do czynienia
w sytuacjach, kiedy to organy innych wtadz (zwlaszcza ustawodawczej, lecz takze
wykonawczej) podejmowaé beda dziatania ingerujace w orzecznictwo sadowe.
Moga one mieé charakter aktywnosci znajdujacych oparcie w normach konstytu-
cyjnych (amnestia uchwalana w drodze ustawy oraz indywidualne prawo taski,
bedace uprawnieniem Prezydenta), moga tez przybieraé posta¢ dziatan wykracza-
jacych poza regutly konstytucyjne.

3.4. Watpliwos$ci moze budzié np. aktywnosé wtadzy ustawodawczej polegajaca
na uznaniu — na podstawie uchwalonej ustawy*’ — okreslonych kategorii orzeczen
za niewazne. Jak juz zostato podkreslone, zasada podziatu wtadzy ustanawia od-
rebnos¢ i rownowage miedzy wtadza ustawodawczg, wykonawcza i sadownicza,
a kazda z tych wtadz ma swoje okreslone kompetencje wytaczne. Wiadzy sadow-
niczej powierzone zostato wymierzanie sprawiedliwosci, a jej orzeczenia powinny
by¢ ostateczne i wigzace. Gdy wiec wladza ustawodawcza podejmuje decyzje
o uniewaznieniu konkretnych wyrokéw sadowych, przekracza swoje konstytucyjne
uprawnienia przez ingerencje w sfere zarezerwowang dla sadéw. Takie dziatania —
niezaleznie nawet od wyrazanych przez wnioskodawcéw intencji — stanowig wkro-
czenie w kompetencje wtadzy sadowniczej i moga by¢ postrzegane jako naruszenie
fundamentdéw panstwa prawa, w szczegolnosci zasady praworzadnosci, stabilnosci
orzeczen sagdowych oraz niezawistosci sedziow.

Podstawowym zagrozeniem wynikajacym z retroaktywnego uniewazniania
orzeczen jest jednak podwazenie autorytetu wtadzy sagdowniczej jako niezalez-
nego organu sprawujacego wymiar sprawiedliwosci. Tego rodzaju dziatania usta-
wodawcze moga prowadzi¢ do erozji zaufania spotecznego do sadéw, co w konse-
kwencji bedzie ostabiaé spoteczne poczucie pewnosci prawa i stabilnosci systemu
prawnego.

Retroaktywne dziatanie prawa, w tym rowniez poprzez ustawowa modyfikacje
wydanych uprzednio orzeczen, moze by¢ uzasadnione jedynie w wyjatkowych
okolicznosciach, np. w przypadku konieczno$ci naprawienia powaznych naruszen
praw czlowieka lub likwidacji skutkéw wystepujacych naruszen o systemowym

48 Zob. P. Kuczma, O aktywizmie sedziowskim, ,Zeszyty Naukowe Uczelni Jana Wyzykowskiego.
Studia z Nauk Spotecznych” 2016, nr 9, s. 196.

4 Zob. ustawe z dnia 23 lutego 1991 r. o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec oséb
represjonowanych za dzialalnos¢ na rzecz niepodleglego bytu Panstwa Polskiego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 442.
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charakterze. Niemniej nawet w takich sytuacjach konieczne jest zachowanie odpo-
wiednich gwarancji proceduralnych oraz poszanowanie zasady proporcjonalnosci.

3.5. Prawo laski to jeden z tradycyjnych instrumentéw wtadzy wykonawczej, po-
zwalajacy na ingerencje w ostateczne orzeczenia sagdowe. Jego geneza siega czaséw
starozytnych®, ale najwiekszy rozkwit agracjacja osiagneta w czasach monarchii ab-
solutnych, w ktérych suweren dysponowat petnig wtadzy nad losami swoich podda-
nych. Zasadnos$¢ istnienia tego prawa w panstwach demokratycznych (a zwtaszcza
republikaniskich) od dawna bywa kwestionowana. Jednym z pierwszych krytykéw
przeniesienia prawa taski do czaséw mu wspétczesnych byt Sir William Blackstone,
XVIII-wieczny tworca komentarza do angielskiego prawa zwyczajowego, ktory pod-
kreslal, ze funkcjonowanie tej instytucji byto naturalne w monarchii, ale ,,w demo-
kracjach ta moc utaskawienia nigdy nie moze przetrwac”>!. Pomimo podnoszonych
watpliwosci instytucja przetrwata i znalazta swoje miejsce w regulacjach ustrojo-
wych, a Sagd Najwyzszy USA w sprawie Biddle przeciwko Perovich z 1927 r. orzekt
nawet, ze ,,utaskawienie w naszych czasach nie jest prywatnym aktem taski ze strony
osoby, ktora przypadkiem posiada wtadze. Jest to czes$¢ systemu konstytucyjnego”>2.

Polska regulacja prawa taski zostata umiejscowiona w art. 139 Konstytucji RP
(a uzupetniajaco takze w art. 144 ust. 3 pkt 18 w zw. z art. 144 ust. 2 Konstytucji RP, uj-
mujacych ja w kompetencjach wykonywanych przez Prezydenta bez koniecznosci uzy-
skania kontrasygnaty). Jest to jednak norma bardzo minimalistyczna. Okre$lone w niej
zostato jedynie, Ze to Prezydent RP stosuje prawo taski i Ze nie moze ono zostaé za-
stosowane wobec 0séb skazanych przez Trybunat Stanu. Lakoniczno$¢ unormowania
zmusza wiec do odwotania sie do powstalego orzecznictwa i wyktadni historyczne;.

Z punktu widzenia zasady podziatu wtadzy prawo taski moze budzi¢ kontrowersje,
gdyz formalnie ingeruje w ostateczne rozstrzygniecia sadowe. Niemniej jego dopusz-
czalno$¢ jest akceptowana jako element demokratycznego modelu ustrojowego, przy
zalozeniu wszakze, ze pozostaje aktem wyjatkowym, jest realizowane w zgodzie
z obowiazujacymi przepisami i nie podwaza autorytetu wladzy sadownicze;.

Prawo taski przystugujace Prezydentowi RP obejmuje mozliwos¢é darowania lub
zmniejszenia kary, a takze umorzenia skutkow skazania. Istotnym aspektem tego
uprawnienia jest fakt, ze dotyczy ono wylacznie orzeczen prawomocnych, co oznacza,
ze ingerencja nastepuje po zakonczeniu postepowania sgdowego. W ten sposob prawo
taski nie stanowi narzedzia kontroli nad orzecznictwem saddéw, lecz pozostaje huma-
nitarnym aktem wydanym w imieniu panstwa przez uprawniony do tego podmiot.

Jednakze ograniczony zakres regulacji konstytucyjnej i dyskrecjonalny status
decyzji podejmowanej przez Prezydenta RP moga tez prowadzi¢ do naduzyc®s.

50 Zob. szerzej K. Koztowski, Prawo taski Prezydenta RP. Historia, regulacja, praktyka, Warszawa
2013,s. 1.

51 W. Blackstone, Commentaries on the Laws of England. Book the Fourth, London 1825, s. 397
(ttum. wiasne).

52 Ttum. wlasne z: ,,A pardon in our days is not a private act of grace from an individual happening
to possess power. It is a part of the Constitutional scheme”, U.S. Supreme Court, Biddle, Warden, v. Pero-
vich, https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/274/480 (dostep: 8 lutego 2025 r.).

53 Prezydent RP Andrzej Duda 16 listopada 2015 r. wydal postanowienie o zastosowaniu prawa
taski wobec czterech oséb. Osoby te jednak byty jedynie nieprawomocnie skazane wyrokiem wydanym
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W takim przypadku instytucja, ktéra powinna by¢ stosowana w ograniczonym za-
kresie i w oparciu o przestanki humanitarne i etyczne, moze staé sie politycznym
instrumentem wykorzystywanym do naruszania zasady podziatu wtadz oraz od-
rebnosci i niezaleznosci wymiaru sprawiedliwosci®*. Kwestia ta stala sie podstawa
wyroku Sadu Najwyzszego z 6 czerwca 2023 r.>° i podjetej wczesniej uchwaty
sktadu siedmiu sedziéw SN z 31 maja 2017 r.°6. Sad Najwyzszy trafnie wskazal,
ze ,Prawo taski, jako uprawnienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej okreslone
w art. 139 zdanie pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, moze byé realizo-
wane wylacznie wobec 0sdb, ktérych wine stwierdzono prawomocnym wyrokiem
sadu (oso6b skazanych)””.

Jak stusznie zauwazyt Sad Najwyzszy, jedynie przy takim ujeciu zakresu tego
prawa nie dojdzie do naruszenia zasad okreslonych w Konstytucji RP i tylko wow-
czas prawo laski pozostanie konstytucyjnie dopuszczalng ingerencja w orzecz-
nictwo sadowe i nie bedzie prowadzi¢ do systemowego podwazania niezaleznosci
sadownictwa.

3.6. Analizujac ptaszczyzne funkcjonalng podziatu wtadzy, nie mozna pomina¢
zmiany sposobu wyboru sedziowskiej czesci Krajowej Rady Sadownictwa i powsta-
tych w ten sposéb konsekwencji dla powotywania sedziéw i funkcjonowania sadéw.

Krajowa Rada Sadownictwa zostata wprowadzona do polskiego systemu praw-
nego jako efekt uzgodnien podjetych podczas obrad okragtego stotu i dokonanej
wéwcezas nowelizacji obowigzujacej Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Lu-
dowej°8. Polska byta pierwszym panstwem bytego bloku komunistycznego, ktore
podjeto decyzje ustrojowe majace na celu przyjecie mechanizméw zapewniajgcych
niezalezno$¢ sadownictwa, i to pomimo utrzymania zasady jednolito$ci wladzy
panstwowej*. Utworzenie Krajowej Rady Sadownictwa bylo wyraznym zerwa-
niem z obowiazujacym dotychczas modelem, w ktérym wymiar sprawiedliwos$ci —
zgodnie z zalozeniami systemu komunistycznego — byt podporzadkowany dyrek-
tywom politycznym partii rzadzacejs°.

Koncepcja KRS miata na celu zagwarantowanie niezaleznosci sadéw i niezawi-
stosci sedziéw i byta zapowiedzig pdzniejszych reform ustrojowych dotyczacych

przez sad pierwszej instancji. Byta to pierwsza w polskiej historii préba zastosowania abolicji indywi-
dualnej, a okoliczno$ci sprawy mogly wskazywaé na polityczne powody podejmowanej decyzji.

54 Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w literaturze pojawil sie takze poglad uzasadniajacy zastosowanie
prawa laski jedynie ze wzgledu na istniejacy interes panstwa, a nie samego skazanego; zob. A. Murzy-
nowski, Utaskawienie w Polsce Ludowej, Warszawa 1965, s. 63.

% Wyrok SN z 6 czerwca 2023 r., I KK 96/23.

5 Uchwala SN z 31 maja 2017 r., IKZP 4/17.

57 Tamze.

8 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
Dz.U. Nr 19, poz. 101.

5 K. Grajewski, Zmiany statusu prawnego Krajowej Rady Sqdownictwa, w: Wspdiczesne problemy
sqdownictwa w Republice Czeskiej i w Rzeczypospolitej Polskiej, red. Z. Witkowski, J. Jirasek, K. Skot-
nicki, M. Serowaniec, Torun 2017, s. 95.

60 Zob.: A. Rzepliniski, Sgdownictwo w Polsce Ludowej — miedzy dyspozycyjnosciq a niezawistosciq,
Warszawa 1989, s. 9 oraz T. Rek, O roli i zadaniach sqdow powszechnych w walce o utrwalenie ludowej
praworzqdnosci, ,Nowe Prawo” 1951, nr 9, s. 12.
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wymiaru sprawiedliwosci, ktérych ostateczny ksztatt zostal zawarty w przyjetej
w 1997 r. ustawie zasadniczej.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. ustanowita Krajowa Rade Sa-
downictwa jako niezalezny organ konstytucyjny o charakterze pozajudykacyjnym,
powiazany funkcjonalnie z wymiarem sprawiedliwosci®l. Zgodnie z art. 186 ust. 1
Konstytucji RP rolg Rady jest stanie ,,na strazy niezaleznosci sadow i niezawistosci
sedziéw”. Szczegotowe kompetencje Rady okresla ustawa z dnia 12 maja 2011 r.
o Krajowej Radzie Sagdownictwa®2,

Proces zmian ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa zainicjowany w 2017 r.
obejmowat szereg nowelizacji, z ktérych kluczowa stata sie ustawa uchwalona 8
grudnia 2017 r. z inicjatywy Prezydenta RP Andrzeja Dudy. Na mocy tej nowelizacji
przerwano kadencje dotychczasowych sedziéw — cztonkéw KRS i wprowadzono
nowa procedure ich wyboru. Zgodnie z art. 9a ust. 1 znowelizowanej ustawy o KRS
kompetencje do wyboru sedziow — cztonkéw Rady powierzono Sejmowi, co w prak-
tyce pozbawilo srodowisko sedziowskie realnego wpltywu na obsade tych stanowisk.

W wyniku wskazanych zmian doszto do sytuacji, w ktérej Sejm i Senat decy-
duja o wyborze az 21 sposrdd 25 cztonkéw KRS, co stanowi 84% sktadu osobowego
tego organu®. Jedynie dwoch sedzidw, tj. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego oraz
Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, zasiada w Radzie niezaleznie od de-
cyzji podjetej przez postéw. Konsekwencja dokonanych zmian jest funkcjonowanie
Rady w sktadzie powotanym z naruszeniem zasad konstytucyjnych, co rodzi po-
wazne watpliwosci co do legalnosci podejmowanych przez nia decyzji. Sytuacja
ta ma dalekosiezne skutki, gdyz to wlasnie KRS przedstawia Prezydentowi RP
kandydatéw na stanowiska sedziowskie. W konsekwencji trudno uznac za zgodng
z Konstytucja procedure, w ktdrej uczestniczy organ powotany w sposéb sprzeczny
z ustawgq zasadnicza®*.

3.7. W 2018 r. dokonana zostata takze nowelizacja trybu powolywania rzecz-
nikéw dyscyplinarnych ds. sedziéw. Dotychczas obowiazujaca procedura zaktadata
w tym zakresie aktywna role samorzadu sedziowskiego, to bowiem zgromadzenia
ogolne sedziéw poszczegolnych apelacji wybieraty kandydatéw, sposrdd ktorych KRS
dokonywata ostatecznego wyboru rzecznika dyscyplinarnego. Natomiast zastepcow
rzecznika dyscyplinarnego wybieraty dla kazdej apelacji i okregu odpowiednie ko-
legia sadéw. W 2018 r. uregulowania te ulegty daleko idacym zmianom. Ustanowiono
wdéweczas instytucje Rzecznika Dyscyplinarnego Sedziéow Sadow Powszechnych
oraz dwdch zastepcéw Rzecznika Dyscyplinarnego Sedziéw Sadéw Powszechnych.
Rzecznik oraz jego zastepcy powotywani sa na czteroletnig kadencje przez Ministra
Sprawiedliwosci. Natomiast przy sadach apelacyjnych oraz okregowych dzialajg

61 Tak TK w wyroku z 15 grudnia 1999 r., P 6/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 164.

62 Dz.U. z 2024 r. poz. 1186; dalej: ustawa o KRS.

% Tj. 4 postéw, 2 senatoréw i 15 sedzidw. Zob. K. Grajewski, Krajowa Rada Sqdownictwa w swietle
przepisow ustawy z 8 grudnia 2017 r. — zagadnienia podstawowe, ,Krajowa Rada Sadownictwa” 2018,
nrl,s.22.

64 Zob. szerzej: M. Szwed, M. Wolny, Sedzia czy nie-sedzia? Sposdob uregulowania statusu osob po-
wotanych na stanowiska sedziowskie przy udziale tzw. nowej KRS, Warszawa 2024, s. 21.
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zastepcy rzecznika dyscyplinarnego, ktérzy sa powolywani sg przez Rzecznika Dys-
cyplinarnego Sedziéw Sadow Powszechnych sposrod szesciu kandydatéw przedsta-
wionych przez zgromadzenie ogdlne sedziéw danej apelacji badz okregu.

Po dokonanej nowelizacji Minister Sprawiedliwosci zyskal takze dodatkowy
wplyw na ponoszenie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej przez sedziéw. To wlasnie
Minister, m.in.:

— powierza obowiazki sedziego sadu dyscyplinarnego przy sadzie apelacyjnym
sedziemu sadu powszechnego;

—okresla liczbe sedzidéw w sadach dyscyplinarnych przy sadach apelacyjnych;

— powotuje i odwotuje Rzecznika Dyscyplinarnego Sqdéw Powszechnych i jego
dwéch zastepcow;

— ma mozliwos¢ ztozenia wniosku do rzecznika dyscyplinarnego o wszczecie
postepowania dyscyplinarnego wobec sedziego oraz przystuguje mu mozliwos¢é
zlozenia odwotania od postanowienia rzecznika dyscyplinarnego, w ktérym umo-
rzono sprawe, o ktérej wszczecie wnioskowat Minister;

— ma mozliwo$¢ powotania Rzecznika Dyscyplinarnego Ministra Sprawiedli-
wosci do prowadzenia konkretnie okreslonej sprawy sedziego (tzw. rzecznik dys-
cyplinarny ad hoc)%.

Zmiany wprowadzone w procedurze ponoszenia odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej sedziow pozbawily wptywu na nia samorzad sedziowski i w praktyce zmo-
nopolizowaty pozycje polityka i cztonka wtadzy wykonawczej, jakim jest Minister
Sprawiedliwosci.

3.8. Powyzsze przyktady wskazuja na wystepowanie systemowego zagrozenia
dla zasady odrebnosci i niezaleznosci wladzy sadowniczej w Polsce. Mozliwos¢
podejmowania dziatan ingerujacych w orzecznictwo sadowe, dokonane zmiany
w procedurze powolywania sedziéw oraz centralizacja w zakresie ponoszenia od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej prowadzg takze do naruszenia zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego.

4. Plaszczyzna personalna

4.1. Aspekt personalny konstytucyjnej zasady podzialu wiadz oraz oddzie-
lenia i niezaleznosci wltadzy sadowniczej znajduje wzmocnienie w konstytucyjnej
zasadzie niepotaczalnosci sprawowanych funkcji i zajmowanych stanowisk. Nie-
watpliwie bowiem taczenie réznych rél wykonywanych przez sedziego, zwlaszcza
dziatan o charakterze zarobkowym i podejmowanych dla organéw pozostatych
wladz lub na ich korzy$é, moze prowadzi¢ do konfliktu intereséw i naruszenia
niezaleznosci i odrebnosci wtadz. W konsekwencji moga réwniez powstac uzasad-
nione watpliwosci co do niezawistosci sedziego.

4.2. Zagadnieniem od dawna wzbudzajacym polemike jest mozliwo$¢ delego-
wania sedziego do pracy w organach witadzy wykonawczej, w tym tez w Ministerstwie

% K. Wasowska, System dyscyplinarny sedziéw pod kontrolq Ministra Sprawiedliwo$ci, Warszawa
2019, s. 9-10.
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Sprawiedliwos$ci. Sytuacja taka rodzi ryzyko uzyskania wptywu wladzy wyko-
nawczej na osobe sedziego, co moze takze przenosic sie na podejmowane przez se-
dziego decyzje. Praktyka taka moze prowadzi¢ do powstania konfliktu interesow,
a w konsekwencji sedziowie zaangazowani w dziatalnos¢ organu wykonawczego
moga by¢ postrzegani jako pozbawieni atrybutu niezaleznos$ci, co w oczywisty
spos6b bedzie ostabiaé zaufanie spoleczne do sadéw i sedzidéw. Juz wiec w 2009 r.
Trybunatl Konstytucyjny stwierdzil, ze taczenie przez sedziego sprawowania
funkcji orzeczniczej z wykonywaniem czynnosci administracyjnych na pod-
stawie delegowania do pracy w organach wtadzy wykonawczej jest niezgodne
z zasadg podziatu wladzy oraz narusza zasade odrebnosci i niezaleznosci®®.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze réwniez zbyt duza swoboda przyznana Mini-
strowi Sprawiedliwosci w zakresie delegowania, a zwlaszcza w zakresie mozli-
wosci odwotania sedziego z delegacji do wykonywania funkcji w innym sadzie
moze stwarzac ryzyko naruszenia konstytucyjnej zasady podziatu wtadz oraz
zasady odrebnosci i niezaleznosci wladzy sadowniczej i niezawistosci sedzidw.
Delegowanie sedziego prowadzi bowiem do sytuacji, w ktorej ,,o zakresie wtadzy
saqdowniczej i prawie wydawania przez sedziego orzeczen, w okreslonych spra-
wach, na okreslonym obszarze i w okreslonym czasie, mialby decydowac naczelny
organ administracji rzadowej i przedstawiciel wtadzy wykonawczej”®’. A prze-
ciez Minister Sprawiedliwosci, bedacy jednocze$nie Prokuratorem Generalnym,
moze by¢ instytucjonalnie (w interesie oskarzyciela publicznego, bedacego
strong postepowania) zainteresowany w osobowym ksztatcie okreslonego sktadu
orzekajacego.

4.3. Kontrowersyjne moga takze by¢ mniej sformalizowane przypadki po-
wiazan sedziego z dziataniami podejmowanymi wspdlnie z organami administracji
publicznej badz na rzecz tych organdw, takie jak udziat sedziego w komisjach po-
wolywanych przez ministréw (np. komisjach legislacyjnych), czy tez sporzadzanie
ptatnych opinii i ekspertyz.

Udziat sedziéw w komisjach legislacyjnych, ktére bezposrednio ksztattujq tresé
przepisow prawa, moze prowadzi¢ do powstania watpliwos$ci co do zachowania za-
sady odrebnosci i niezaleznosci wladzy sadowniczej. Sedziowie, ktérzy biorg udziat
W tworzeniu prawa, moga by¢ bowiem postrzegani jako osoby zwigzane z pro-
cesem legislacyjnym, co stwarza ryzyko utraty bezstronno$ci podczas orzekania
w sprawach dotyczacych tych przepisow. Mogg powstac sytuacje, w ktérych sedzia
orzeka w sprawie, gdzie zastosowanie ma prawo, ktére wspéttworzyl, co moze
przektadad sie na zmniejszenie zaufania do niezaleznosci sadow.

Dodatkowym ryzykiem jest to, ze udziat sedziéw w réznych ciatach doradczych
badz nawet sporzadzanie opinii i ekspertyz moga by¢ postrzegane przez spoteczen-
stwo jako dowdd na wystepowanie okreslonych powigzan politycznych. Powstanie
wsrod odbiorcéw wrazenia, ze sedziowie angazuja sie w dzialania o charakterze

% Wyrok TK z 15 stycznia 2009 r., K 45/07, OTK ZU-A 2009, nr 1, poz. 3.
67 J. Sobczak, Niezawistos¢ sedziowska i niezaleznos¢ sqdéw. Problem wazny i ciggle aktualny,
,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2015, nr 4, s. 108.
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politycznym, moze podwazaé wizerunek sedziéw jako niezaleznych i bezstronnych.
Tego rodzaju percepcja ostabia zaufanie publiczne do wymiaru sprawiedliwosci,
co jest szczegdlnie niebezpieczne w kontekscie potrzeby utrzymania autorytetu
sadéw jako instytucji wolnych od wptywdéw politycznych. Ostatecznie powyzsze
zjawiska moga prowadzi¢ do erozji spotecznego poczucia sprawiedliwosci i réw-
nosci wobec prawa.

4.4. Aktywnos¢ o charakterze naukowym czy publicznym sedziéw, co do za-
sady, jest uwazana za naturalny i cenny element ich rozwoju zawodowego, ktéry
sprzyja pogtebianiu wiedzy prawniczej, wymianie doswiadczen oraz doskonaleniu
systemu prawa. Niemniej, w okreslonych okolicznosciach, réwniez z uwagi na zto-
zonosc relacji, takze i ona moze rodzi¢ zagrozenia dla zasady odrebnosci i niezalez-
nosci wladzy sadowniczej%. Potencjalnie naruszenia zasady odrebnosci i niezalez-
nosci moga wystapi¢ w przypadku:

—zaangazowania sedziéw w publikacje (lJub wystapienia), ktore maja wyraznie
polityczny charakter; moze to skutkowaé postrzeganiem ich jako oséb zwigzanych
z okreslonymi ideologiami lub ugrupowaniami. Powstate w ten sposéb wrazenie,
nawet o charakterze subiektywnym, moze podwazaé ich bezstronnos¢ w oczach
opinii publicznej;

— przygotowywania ekspertyz, raportow, artykutow, wyktadéw na zlecenie in-
stytucji zewnetrznych wobec wymiaru sprawiedliwosci i niemajacych charakteru
publicznych podmiotéw edukacyjnych, zwtaszcza gdy wiaze sie to z gratyfikacja
finansowa, gdyz moze to stwarzac ryzyko wystapienia konfliktu intereséw. Moze
to prowadzi¢ do powstania przekonania spotecznego, ze sedzia nie jest catkowicie
niezalezny od organdéw politycznych;

— udziatu sedziéw w debatach publicznych, wywiadach czy programach me-
dialnych, szczegélnie w kontekscie kontrowersyjnych kwestii politycznych lub
prawnych, gdyz moze to wptywac na postrzeganie ich jako stronnikéw okreslonych
pogladdw, co bedzie naruszato zasade neutralnosci. Dziatania takie powinny by¢
podejmowane wstrzemiezliwie, a sedzia zawsze powinien unikac¢ takich aktyw-
nosci, ktére moglyby naruszaé¢ godnosé sedziego i ostabiaé¢ zaufanie do jego bez-
stronnosci i niezaleznosci.

Nalezy wszakze podkresli¢, ze od sedziow nie mozna wymagaé odciecia sie
od debaty publicznej. Przeciwnie, istnieje okreslona kategoria spraw publicznych,
w ktorych glos sedziéw nie tylko jest dopuszczalny, ale jest wrecz pozadany.
Zgodnie bowiem z polskim i miedzynarodowym orzecznictwem sagdowym sedziom
przystuguje znacznie szersza swoboda wypowiedzi w sprawach dotyczacych sta-
tusu i funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci, w tym zwtaszcza w zakresie prze-
strzegania zasady podziatu wtadz oraz ochrony odrebnosci i niezaleznosci sadéw
oraz niezawistosci sedziow®’.

68 Zob. J. Chlebny, W. Chrdéscielewski, Aktywnos¢ naukowa sedziego Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego a wymdg bezstronnosci, ZNSA 2024, nr 6, s. 7-20.

% Zob. wyroki ETPC: z 27 maja 2014 r. Baka przeciwko Wegrom, skarga nr 20261/12 czy tez z 26
lutego 2009 r. Kudeshkina przeciwko Rosji, skarga nr 29492/05.
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4.5. W konkluzji nalezy zauwazy¢, ze takze plaszczyzna personalna nie jest
wolna od potencjalnego zagrozenia konstytucyjnej zasady odrebnosci i niezalez-
nosci, aczkolwiek w mogacych wystapi¢ przypadkach istotne bedg nastawienie
i decyzja samego sedziego. Zjawiska mogace rodzi¢ poczucie konfliktu sa mozliwie
do wyeliminowania (badZ co najmniej do zminimalizowania), jednak przy zacho-
waniu takich regul, jak transparentno$é, ograniczenie wspétpracy z podmiotami
politycznymi, czy tez zachowanie neutralnosci tematycznej.

5. Podsumowanie

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. przyjeta za swdj fundament
zasade demokratycznego panstwa prawnego, w ktérym organy wtadzy publicznej
funkcjonuja zgodnie z zasada podziatu i réwnowagi wtadz. Ustawodawca konsty-
tucyjny, Swiadomy potencjalnych zagrozen, ustanowit szczegélne gwarancje od-
rebnosci i niezaleznosci wladzy sadowniczej, uznajac ja za kluczowy element sys-
temu demokratycznego. Niezaleznos¢ sadownictwa nie jest jednak przywilejem
grupy zawodowej, lecz odgrywa fundamentalna role w ochronie wolnosci i praw
obywatelskich oraz w przeciwdziataniu nadmiernej koncentracji wladzy w rekach
jednej osoby lub jednego organu.

Pomimo okreslonych gwarancji konstytucyjnych w ostatnich latach w Polsce
dostrzegalne staly sie liczne zagrozenia dla niezaleznosci sadownictwa, wynika-
jace przede wszystkim ze zmian legislacyjnych ograniczajacych jego autonomie
i wzmacniajacych wplyw wiadzy wykonawczej oraz ustawodawczej na funkcjo-
nowanie wymiaru sprawiedliwosci. Jednymi z najistotniejszych zagrozen staty sie
zmiana sposobu powoltywania sedziéw oraz ostabienie niezaleznosci Krajowej Rady
Sadownictwa. Sktad KRS od 2017 r. jest w wiekszosci ksztaltowany przez Sejm,
co rodzi watpliwosci w odniesieniu do konstytucyjnosci podejmowanych przez
ten organ decyzji. Przyjete rozwigzania ustawowe doprowadzity do praktycznego
wyeliminowania wptywu srodowiska sedziowskiego na obsade nowych stanowisk
sedziowskich, a powierzenie tej funkcji politycznym nominatom spowodowato ne-
gatywne nastepstwa dla niezaleznosci wymiaru sprawiedliwosci.

Decyzje ustawodawcze podjete w ostatnich latach stanowia zagrozenie dla
statusu wladzy sadowniczej nie tylko ze wzgledu na szeroki zakres regulacji, lecz
takze z uwagi na fakt, ze sa kontynuacja dtugofalowej tendencji, ktéra — pomimo
konstytucyjnych gwarancji — nieustannie prowadzi do ostabienia niezaleznosci sa-
downictwa. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze problem nadmiernego wptywu wiadzy
wykonawczej na wymiar sprawiedliwos$ci nie jest w Polsce zjawiskiem nowym, wy-
stepowat juz w przesztosci, w tym tez w okresie II Rzeczypospolite;j.

Przywrdcenie niezaleznosci wladzy sadowniczej wymaga podjecia dziatan ma-
jacych na celu wzmocnienie instytucjonalnych gwarancji jej odrebnosci. W szcze-
golnosci kluczowe jest przywrdcenie realnego wptywu srodowiska sedziowskiego
na ksztattowanie sktadu Krajowej Rady Sadownictwa oraz rozdzielenie funkcji
Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego. Konieczne jest takze ograni-
czenie zakresu nadzoru administracyjnego Ministra Sprawiedliwosci nad sadami,
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tak aby decyzje szczegoélnie istotne dla funkcjonowania sgdownictwa nie byty podej-
mowane przez polityka i z politycznych pobudek. Waznym elementem dokonanych
reform powinna staé sie réwniez poprawa mechanizmdéw gwarantujacych niezalez-
nosc¢ procedury ponoszenia odpowiedzialnosci dyscyplinarnej przez sedziéw.

Niezalezno$¢ sadownictwa stanowi fundament demokratycznego panstwa
prawa, a jej ostabienie prowadzi do erozji ochrony praw jednostki oraz zaklécenia
rownowagi wladz. Konieczne jest wiec zagwarantowanie poszanowania konstytu-
cyjnie okreslonych zasad formutujacych odrebnos¢ i niezaleznos¢ wymiaru spra-
wiedliwosci. Jedynie skoordynowane i przemyslane reformy, realizowane w sposéb
zaplanowany i konsekwentny, moga zapewnié trwalg i rzeczywistg odrebno$é i nie-
zalezno$ci sadownictwa oraz zagwarantowac sedziom niezawistos¢ w wykony-
waniu funkcji orzeczniczej. Wprowadzenie niezbednych regulacji wymaga jednak
nie tylko zmian ustawowych, lecz takze — a moze nawet przede wszystkim — zmiany
mys$lenia politycznych decydentéw o roli, jaka ma odgrywac¢ w demokratycznym
panstwie wladza sadownicza.
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The judiciary as a power separate
and independent from the other powers

Abstract: This article analyses the position of the judiciary in the light of the Constitu-
tion of the Republic of Poland of 1997. The authors emphasize that the system of democratic
rule of law is founded on the principle of separation of powers, the purpose of which is to pre-
vent the excessive concentration of power in a single nexus, and the protection of individual
rights and freedoms.

The authors note that the judiciary takes a special place in the system, which is guaranteed
by Article 173 of the Polish Constitution, safeguarding the separation and independence of the
judicial branch. On multiple occasions, the Constitutional Court has underscored in its rulings
that the above is a prerequisite for the proper administration of justice. The courts arbitrate
disputes both between individuals and the state and between the various public authorities.

In the conclusion, the authors note the necessity of intensification of the guarantees of
separation and independence of the judiciary, as its weakening threatens the foundations of
democracy and compounds the risk of excessive impact of political factors on the functio-
ning of the judiciary.

Keywords: Polish Constitution, separation of powers, separation of the judiciary, inde-
pendence of the courts

1. Introduction

.1. The Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997! is the corner-
stone of a democratic state ruled by law. Its enactment was the crowning
achievement of the formative process of Poland’s constitutional system
following the political transformation of 1989, and thus also an institutional con-
solidation of the functioning of fundamental constitutional principles, such as the
principles of democratic rule of law. The Constitution became a symbol of aspira-
tions to constitutional stabilization, and an embodiment of the social and political
changes achieved. A special role in it is played by the ideal of separation of powers,

! Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997, Polish Journal of Laws: Dz.U.78.483, as
amended, hereinafter the ‘Polish Constitution’, ‘Constitution of the Republic of Poland’ or ‘Constitution
of 1997
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of which the foundations are reflected in the wording of its Article 10.2 The afore-
mentioned principle is often regarded as one of the most important principles of
constitutionalism and, in consequence, treated as a particularly momentous ideal
of political thought® and an inextricable part of democratic rule.*

Constitutional scholarship emphasizes that the most important reason for the
formulation of the principle of separation of powers was the aspiration to ‘eliminate
the unlimited or excessive power of an individual or narrow oligarchic group. Its
essence and at once main advantage is the elaboration of institutional guarantees
of civil rights and freedoms in the form of allocation of the various functions in the
state to separate groups of organs, followed by the separation of such organs’.’ The
principle of separation of powers, voiced in Article 10 of the Polish Constitution, for-
mulates the criteria of functional and organizational separation, as it distinguishes
three spheres of operation of public authorities — the legislative power, the executive
power and the judicial power (Article 10(1) of the Polish Constitution), as well as
stipulating the corresponding groups of organs, namely: the Sejm and the Senate;
the President of the Republic and the Council of Ministers; the courts and tribunals®
(Article 10(2) of the Constitution of the Republic of Poland).

1.2. Here, it must be emphasized the whatever the scholarly understanding of
the principle of separation of powers might be, its constitutional regulation in Ar-
ticle 10 is supplemented with a requirement of balance among the powers. Nev-
ertheless, as emphasized in the subject literature, the above does not mean the
three powers distinguished by the constitutional lawmaker occupy a uniform po-
sition with regard to each other.” This is because Article 10 of Polish Constitution
cannot be interpreted in abstraction from other constitutional provisions, in this
case Article 173 of the Polish Constitution, which points towards a special position
of the judiciary as a separate and independent power. The interpretation of Article

2 See: R.M. Matajny, Trzy teorie podzielonej wtadzy, Warszawa 2001, 10. One can but agree with
Hanna Suchocka concerning the exceptionality of such a powerful embodiment of the principle of
separation of powers in the Constitution (both explicite and implicite); H. Suchocka, Zasada podziatu
i rownowazenia witadzy, [in:] W. Sokolewicz (ed.), Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, Warszawa
1998, 146.

3 A. Burda, Doktryna konstytucyjna Monteskiusza, [in:] J. Bardach and K. Grzybowski, Montesk-
iusz i jego dzieto. Sesja naukowa w dwusetngq rocznice Smierci. Warszawa 27-28 X 1955, Wroclaw 1956,
215.

4 See R.M. Matajny, Podziat wtadzy paristwowej jako przestanka jej legitymizacji, 3 Przeglad Se-
jmowy 2014, 24ff, and the literature cited therein.

5 R.M. Matajny, Doktryna podziatu wtadzy ,,Ojcow Konstytucji” USA, Katowice 1985, 12. See
ibidem concerning the origin of the principle of separation of powers (44f). See also a discussion of the
‘pure’ concept of the principle of separation of powers: M.J. C. Vile, Constitutionalism and the Separa-
tion of Powers, Indianapolis 1998, 14.

¢ The unequivocal classification of the Constitutional Court as an organ of the judicial branch
sometimes prompts reservations in Polish constitutional scholarship; see: J. Trzcinski, commentary on
Article 173, [in:] L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 1999, 3-4,
and J. Trzcinski, Trybunat Konstytucyjny — regulacja konstytucyjna i praktyka, [in:] W. Skrzydlo (ed.),
Sqdy i trybunaty w konstytucji i w praktyce, Warszawa 2005, 89.

7 See: M. Florczak-Wator, commentary on Article 10, [in:] P. Tuleja (ed.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, 55.
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10 of the Constitution of the Republic of Poland, conducted with the necessary ac-
count being taken of Article 173 of the Polish Constitution (as well as Article 178,
emphasizing the importance of judicial impartiality®), must translate into reflection
on the formation, between the judiciary and the other branches, of a relationship
different from that between the legislative and the executive. The judicial power
must be separate from the other powers,” which is closer to the original (and the
‘American’) conception of the principle of separation of powers, emphasizing the
importance of separation, rather than the later (‘European’) concepts focusing on
the necessity of co-operation. As noted also by the Constitutional Court: ‘Only, how-
ever, with regard to the judicial power does the “separation” mean “[full] separa-
tion”, as it belongs to the essence of the administration of justice that it be exercised
only by the courts and that the other powers cannot interfere with such actions or
participate in them. This arises from the judiciary’s special link to the protection of
individual rights and freedoms and finds confirmation in the detailed norms of the
Constitution (...), as well as international conventions (especially Article 6 of the
European Convention on the Protection of Human Rights and Fundamental Free-
doms)’.!® Particularly momentous here is the ‘preservation of the strict functional
separation of the judiciary, i.e. prohibition of entrusting — even on an exceptional
and fragmentary basis — powers essential to the functions of this branch to organs
from outside of the segment of the state’s structure’.!!

1.3. The separation and independence of the administration of justice from the
other powers constitute a pillar of democratic rule of law, as in modern democracies
itis the judiciary that not only resolves disputes among the powers but also becomes
the most important guarantor of the preservation of individual rights. What is es-
pecially important, however, is that the judiciary may protect individual rights ir-
respective of the circumstances of the violation, also when the political powers are
acting in line with the majority’s will. This is because those in power can make deci-
sions infringing on the rights of minorities or specific individuals in response to so-
cial demands formulated e.g. under the pressure of populist agitation. In such cir-
cumstances, it is the judicial mechanism of review that becomes of key importance,

8 It should be emphasized here that the principle of judicial independence had been voiced al-
ready in the Constitution of the Kingdom of Poland of 1815. Article 138 of that Constitution proclaimed
the ‘constitutional independence’ of the courts, and Article 139 stressed: ‘The independence of a judge
means his freedom to declare his opinion in the judgment without yielding to the influence of the su-
preme and ministerial power or any other consideration. Any other definition or interpretation of the
independence of a judge shall be deemed abuse’; https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/kpol/1815-r5.html
(accessed: 8 February 2025). The principle of judicial independence is only of the elements of the con-
stitutionally defined right to a court, linked to the principle of democratic rule of law; see: Z. Czesze-
jko-Sochacki, Prawo do sqdu w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogélna charakterystyka),
11-12 PiP 1997, 8.

 The Constitution of the Republic of Poland uses the ‘separation’ language only with regard to the
judicial branch.

10 Constitutional Court, K 6/94, judgment of 21 November 1994, OTK ZU 1994, pt. II, item 39.

1 'W. Sokolewicz, Konstytucyjna regulacja wtadzy sqdowniczej, [in:] T. Debowska-Romanowska
and A. Jankiewicz, Konstytucja. Ustrdj, system finansowy panstwa. Ksiega pamiqtkowa ku czci prof. Na-
talii Gajl, Warszawa 1999, 152-153.
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as it allows the judges and courts to act as an independent arbitrator who not only
interprets the law but also protects the fundamental rights of an individual against
the excessive influence of the majority’s will (protection from the ‘tyranny of the
majority’).*2 The judiciary (especially the constitutional judiciary) thus plays the role
of a guardian of rule of law, balancing the collective and the individual interests. As
demonstrated by constitutional experience (both historical and, which is especially
concerning, of our contemporary time), even democratically elected authorities can
act in a manner contrary to constitutional values'®; accordingly, an independent ju-
diciary, separate from the other powers, must serve as a watchdog to ensure that
they are respected. The protection of individual rights is thus a key element to the
maintenance of a balance between the will of the people and the foundations of
democratic rule of law. Only then do those who make laws become subordinate
to them, thanks to which they have the motivation to avoid legislation based solely
on the achievement of individual benefits, and to make the law in such a manner as
for it to apply to everyone in an equal measure.

1.4. The constitutional rules of placement of the administration of justice, which
assume the separation and independence of the judiciary from the other powers, and
restriction of opportunities for interference, must be implemented in the practice of
functioning of the state. The experience of numerous states, including Poland, show
that this can present a far-reaching challenge to the constitutional system.

Threats to the administration of justice can take form of publicly voiced criticism
of judges by representatives of the other powers (especially the executive), thereby
self-evidently undermining the confidence placed by society in the administration
of justice; they can also consist in actions taken with the direct intent to avoid in-
fluence on the judiciary. The Polish experience of 2015-2023 is only an example of
methods used by the other powers in order to erode the judicial independence.

The separation and independence of the judiciary from the legislative and the
executive powers mean a prohibition against those powers’ encroaching on the
competences of the judiciary; neither should the judiciary usurp the rights of the
other branches. The separation of the judicial power must not come down to an
analysis referred to the organization plan of the authorities. The separation needs
to entail the analysis of separation on the functional and the personal plane.

In the later course of our remarks we will be trying to highlight the phaenomena
that may provide an example in the discussion of the principle of separation of the
Judiciary separation from the other branches.

2. The organizational plane

2.1. The normative content of the organizational structure of each of the powers
as expounded in Article 173 of the Polish Constitution is reflected by the constitutional

12.C.S. Nino, A Philosophical Reconstruction of Judicial Review, [in:] M. Rosenfeld (ed.), Constitu-
tionalism, Identity, Difference, and Legitimacy. Theoretical Perspectives, Durham 1994, 285.

13 Concerning the new autocrats and modern means of achieving power, see: M. Naim, Zemsta
wiadzy. Jak autokraci na nowo tworzq polityke XXI wieku, Katowice 2022, 17ff.
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taxonomy of clearly demarcated division of organs of the state — the legislative (Sejm
and Senate), executive (President and the Council of Ministers) and judicature
(courts and tribunals).!* The organs of state mentioned in Article 10 of the Constitu-
tion have separate scopes of competence assigned to them.

The jurisprudence of the Constitutional Court preceding the Constitution of
1997 but inherited and developed also on the foundation of the current constitu-
tional dispensation, noted on multiple occasion that ‘the legislative, executive and
judicial powers are separate, and furthermore there must be a balance between
them and they must co-operate with each other’.’® The Constitutional Court em-
phasized that the constitutional requirement of ‘separation’ means that ‘each of the
three powers should have substantive competences corresponding to their essence,
and moreover each of the three powers should preserve a certain minimum of ex-
clusiveness of competence decisive of the preservation of said essence’.!®

The constitutional provisions also assume a varied process of appointment for the
holders of the various powers. The organs of the legislature (Sejm and Senate) are se-
lected by general election and constitute a representation of the sovereign. Within the
executive branch, there is a diversified system of appointment — the President of the
Republic is selected by general election,'” whereas the Council of Ministers should, in
accordance with the Constitution, be the emanation of the parliamentary majority.'®

2.2. As for the judiciary, the (statutory) provisions governing the procedure for
appointments is largely dependent on decisions made by the organs of the other
powers. It must be emphasized that these facts contradict the frequently repeated
populist assertion of self-cooptation of judges and creation of an exclusive ‘caste’
preoccupied with itself.?

The basic regulation of appointment of judges is contained in the Constitution
of the Republic of Poland, and the provisions narrowing down the procedure for the

4 One can but agree with Leszek Garlicki that only the organs of the legislative (Sejm and Senate)
are defined in a precise and exhaustive way, whereas for the other powers only the most important
organs are mentioned (as for the executive) or a general expression is used (‘courts and tribunals’);
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2024, 90.

15 CC, K11/93, judgment of 9 November 1993, OTK ZU in 1993, vol. 2, p. 358.

6 Above-cited CC, K 6/94, judgment of 21 November 1994.

7 It must be noted that this solution is criticized in Polish constitutional scholarship; see: R. Bal-
icki, Relacje miedzy organami wtadzy wykonawczej — na drodze do systemu kanclerskiego, [in:] B. Ba-
naszak and M. Jabtonski, Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Wroctaw
2010, 344-355.

18 A special solution, although in the nature of an exception from the desired model, could thus be
the functioning of a so-called minority cabinet. More extensively on minority cabinets see: V. Herman
and J. Pope, Minority Governments in Western Democracies, 2 (3) British Journal of Political Science
1973, 191-212, and K.W. Strgm and C.T. McClean, Minority Governments Revisited, [in:] P. Dumont,
B. Grofman, T. Bergman and T. Louwerse, New Developments in the Study of Coalition Governments,
Cham 2024, 133-169.

1 The problem of the manner of appointment of judges and its correlation with the independ-
ence and impartiality of judges has been analysed ever since the restoration of Polish statehood. It was
discussed e.g. by Eugeniusz Waskowski in the Gazeta Sagdowa Warszawska 1924, nos. 42 and 43. See
reprint: E. Waskowski, O sposobach powotywania sedziow, 2 (6) (3) Glos Prawa. Przeglad Prawniczy
Allerhanda 2020, 383—-397.
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appointment of justices of the Supreme Court, judges of the common courts, justices
of the Supreme Administrative Court and of the voivodeship administrative courts,
as well as justices of the Constitutional Court and members of the Tribunal of State?°
are the province of the relevant statutes.

In the light of the Polish Constitution of 1997 (Article 179), judges (and judicial
assessors) are appointed by the President of the Republic upon application by the
National Council of the Judiciary.?? In accordance with Article 144(3)(17) of the
Constitution, this competence has the nature of an official act of the President
without the requirement of countersignature of the President of the Council of Min-
isters. In Polish constitutional scholarship, the nature of the President’s power has
become a topic of debate, with the doubt coming down to the question whether the
President may decline the NCJ’s application and refrain from appointing certain
persons.? The dominant view, however, is that the President’s competence is a right
and not an obligation, and, although in exceptional circumstances, the President
may refrain from appointing the person specified in the application.

The consideration of the above question must lead to another one: can the judi-
cial-appointment procedure itself be subjected to judicial review? The existing judi-
cial practice?* is based on the belief that ‘the power of the President of the Republic,
whether with regard to appointment to judicial post and refusal of appointment
(...), is a special prerogative of the President as a the head of state’ and thus ‘an inde-
pendent and discretionary activity not subject to review by the administrative court’.?*
In a later part of the opinion, the Voivodeship Administrative Court emphasized the
special significance of the powers of the President defined as ‘prerogatives’ or even
‘special prerogatives’ (!) and took the position (in reliance on the cases cited in the
opinion) that ‘to the extent the President is acting as the head of the Polish State, sym-
bolizing the majesty of the State, its sovereignty, the fully discretionary power of the

20 Concerning the proper naming convention and status of the members of the Tribunal of State
see P. Kuczma, Cztonek czy sedzia Trybunatu Stanu? Uwagi na temat statusu prawnego oséb zasiadajg-
cych w Trybunale Stanu, 3 RPEiS 2020, 51-60.

21 Act of 8 December 2017 on the Supreme Court, Dz.U.2024.622; Act of 27 July 2001 — Law on the
System of Common Courts, Dz.U.2024.334, as amended; Act of 25 July 2002 — Law on the System of
Administrative Courts, Dz.U.2024.1267; Act of 30 November 2016 on the Status of the Justices of the
Constitutional Court, Dz.U. 2018.1422; Act of 26 March 1982 on the Tribunal of State, Dz.U.2022.762,
as amended.

22 The matter of the politicization of the manner of appointment of the judicial part of the members
of the National Council of the Judiciary with the resulting consequences for the Polish justice system.

2 See: K. Weitz, commentary on Article 179, [in:] M. Safjan and L. Bosek (eds.) Konstytucja RP.
Tom II. Komentarz do art 87-243, Warszawa 2016, 1045-1047, and the literature cited therein. See
also: T. Kuczynski, Z problematyki postepowania w sprawie powotania sedziego sqdu administracyjnego,
[in:] R. Balicki and M. Masternak-Kubiak, W stuzbie dobru wspdlnemu. Ksiega jubileuszowa dedykowana
profesorowi Januszowi Trzcinskiemu, Warszawa 2012, 448ff.

24 See the orders of the Voivodeship Administrative Court in Warsaw: in II SA/Wa 1652/16, of 29
December 2016; II SA/Wa 1675/16, 30 December 2016; and SAC orders dismissing appeals-in-cassa-
tion against the aforementioned VAC orders of 7 December 2017: 1 OSK 857/17 and I OSK 858/17 —all
available in the CBOSA.

25 Opinion of the aforementioned order of the VAC in Warsaw, II SA/Wa 1652/16, of 29 December
2016. The cited opinion is not exceptional in the jurisprudence of the administrative courts.
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State exceeds the spheres of administrative activity and is not the exercise of public
administration. It is not, therefore, subject to review by the administrative court’.?®

It appears, however, that the views expounded in the opinion, albeit marking
a sort of summary of multiple theses observed in the scholarship, should be sub-
jected to more in-depth critical analysis. Statements of constitutional scholars refer-
ring to the person, powers and decisions of the President of the Republic were very
frequently based solely on the established tradition manifested through the vision
of a governing ruler being a self-evident and undisputed authority. In this — let us
add right away — untrue picture, the holder of the presidency becomes the ‘head of
state’ and with their own existence personifies the ‘majesty of the state’, and their
decisions mentioned in Article 144(3) of the Polish Constitution acquire the vague
but uncontrolled nature of ‘special prerogatives’. That is a false picture because the
republican President — an organ of the executive and not at all distinguished in Ar-
ticle 10 of the Constitution of the Republic of Poland, and appointed by the sovereign
only for a legally specific term of office — cannot be the object of a mystical vision of
aking as a head of state.?” Neither do the official acts of the President of the Republic
exempted from the necessity of countersignature from the President of the Council of
Ministers (prime minister) (referred to as ‘prerogatives’ only by custom)?® acquire any
extraordinary characteristics in connection with the constitutionally defined form in
which they are issued.?’ Here, one has to concur with the position held by Piotr Tuleja
that ‘the individual prerogatives and the manner of their exercise have varying influ-
ence on the implementation of constitutional principles and values. Hence, a simple
comparison of the manner of their concretization by the lawmaker does not have any
immediate significance to the interpretation of the Constitution. What is necessary is
first of all to determine the ratio legis of a given prerogative and the nature of the con-
stitutional provisions that can be violated by the President in the exercise of the pre-
rogative’ and that ‘in a situation in which the President enters with an act of authority
in the sphere of the judicial power or human rights, the Constitution does not create
a presumption of competence merely because the act takes the form of prerogative’.

The model of exercise of power encapsulated in the concept of democratic rule
of law, adopted by Poland, is founded upon the principle of legality and thus acting
only in line with powers held.?! Given the above, it must be deemed expedient for

2 Ibidem.

27 M.M. Wiszowaty, Relikt monarchii czy filar republiki? Refleksje na temat instytucji Prezydenta
III RP na tle polskich i amerykariskich reminiscencji ustrojowych, [in:] D. Dudek (ed.), Zmienia¢ Kon-
stytucje Rzeczypospolitej czy nie zmieniac? 58. Ogolnopolski Zjazd Katedr Prawa Konstytucyjnego,
Zamos¢, 2—4 czerwca 2016 ., Lublin 2017, 136.

28 Concerning the ‘intentional rebranding’ and substitution of labels, see: E. Letowska, Pre-
rogatywa prezydencka jako przedmiot dyskursu prawniczego, 12 PiP 2024, 44-57.

29 See: W.J. Katner, Spojrzenie na tzw. prerogatywy Prezydenta RP przez pryzmat zasady ex iniuria
ius non oritur, 12 PiP 2024, 99-112.

30 CC, K 18/09, judgment of 5 June 2012, dissent of Justice Tuleja, Dz.U.672.

31 Here, it would be impossible not to invoke Aristotle and his observation that ‘it is more expedient
for the law to govern, even if it is better for more people to hold the power; they must be established as
the guardians and servants of the laws’; Aristotle, Polityka, Warszawa 2012, 80.
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—in a case where the law provides for a formalized procedure for the adoption of
a specific official act — there to exist a procedure for the judicial verification of the
accomplished proceedings, because the President has the freedom to make a deci-
sion but not the arbitrary licence.32

2.3. With regard to the selection of the members of both Tribunals, the role
played by the legislative organ representing the sovereign is significant. In keeping
with the historically shaped model, the Tribunal of State is wholly (outside of its
President, always ex officio the First President of the Supreme Court) selected
by members of parliament on the basis of political quotas arising in the Sejm at each
time following the elections. The procedure, similarly to the scope of and procedure
for constitutional accountability, evokes major concerns raised by the scholars. The
adopted model of extreme politicization of the procedures used and of the manner
of selection of the adjudicating panel, however, have led to the de facto annihilation
of this important institution intended as a check on the exercise of authority in the
state.

The justices of the Constitutional Court are also elected by the Sejm. The nom-
inated candidates should be recruited from outside the pool of active politicians
and should hold the qualifications necessary for judicial post. Nevertheless, the ex-
perience of recent years shows that the criteria defined in this manner are too easy
to achieve. As a result, the procedure for the selection of the justices is subjected
to criticism and calls are voiced for it to be amended.3® This topic, however, also
because of the loss of the authority enjoyed by the Constitutional Court,** as well
as the need for the preparation and implementation of further-reaching systemic
changes, calls for a separate study.

2.4. Not only does the existing legislation differentiate the procedures for the
appointment of the holders of the various powers, it also uses different means to en-
able the shaping of the terms of internal organization and functioning of the indi-
vidual powers. For the judiciary and the executive, one can see regulation on the
level of constitutional and statutory norms, as well as bylaws enacted independently
by the interested entities.

However, with regard to the administration of justice, a different solution has
in part been used - outside of the necessary level of definition contained in the
Constitution of the Republic of Poland or in the organizational statutes, the rele-
vant bylaws narrowing down the terms of functioning of the courts are adopted in
the form of regulations issued by the President of the Republic of Poland (rules of
the Supreme Court)*® and rules of the Supreme Administrative Court,* and by the

32 Concerning the proposal of such a procedure see J. Sychowiec, Prawne uwarunkowania
gakresowej kontroli prerogatyw Prezydenta RP, 6 ZNSA 2024, 54-69.

33 See M. Florczak-Wator and M. Pach, Co wymaga zmiany w procedurze wyboru sedziow Trybunatu
Konstytucyjnego w Polsce?, 5 PiP 2018, 22-42.

34 P. Tuleja, Geneza, rozwdj i upadek sqdownictwa konstytucyjnego w Polsce, 10 PiP 2022, 254-275.

35 Regulation of the President of the Republic of Poland of 14 July 2022 — Rules of the Supreme
Court, Polish Journal of Laws: Dz.U.2024.806.

36 Regulation of the President of the Republic of Poland of 4 July 2020 — Rules of the Supreme Ad-
ministrative Court, Polish Journal of Laws: Dz.U.2024.805.
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Minister of Justice (the rules of officiating of the common courts).*” Due to the far-
reaching interference with the potential self-organization of the courts, this solu-
tion incurs major doubts as to its compatibility with the constitutional principle of
the balance of powers and independence of the judiciary.

It is worth noting here the judgment of the Constitutional Court in K 35/09, of
19 October 2010,%¢ in which the Court found unconstitutional the delegation for the
Speaker of the Sejm to issue the rules for the Bureau of the Civil Rights Ombudsman.
Citing the attribute of independence contained in Article 210 of the Polish Consti-
tution, the Constitutional Court emphasized that ‘the independence from the other
organs of the state entails the prohibition of creation between the Ombudsman and
other organs of such structural or financial ties as could lead to the Ombudsman’s
dependence on such organs’.* It appears, therefore, that the Constitutional Court
could take a similar position with regard to the constitutionality of the delegations
to issue bylaws for the courts, which, in line with the language of Article 173, are
intended as a power ‘separate and independent from the others’.

2.5. Another solution sparking far-reaching concerns as to compatibility with
the principle of separation of powers is Poland’s model of combining the functions
of Minister of Justice and Attorney General (Prosecutor General). The combination
of the functions of Minister of Justice and Attorney General*° has led to serious legal
and practical consequences, has significantly affected the functioning of the justice
system and manifestly contradicts the principle of a democratic state ruled by law.
The restored solution* consisting in the transfer of the powers of the Attorney
General to a person simultaneously serving in a political role (Minister of Justice)
significantly sways the balance of power in the relationship between the executive
and the justice system. The primary consequence of the combination of the two
functions is the concentration of decision-making powers in one pair of hands. As
a member of the cabinet, the Minister of Justice is responsible for the organization
of the judiciary, as well as implementation of the state’s criminal policy; simultane-
ously, as Attorney General, the minister gains direct influence on the functioning of
the prosecution service, and in indirect ways also influences the specific cases han-
dled by the various units of the service. The model, therefore, sparks controversy

%7 Regulation of the Minister of Justice of 18 June 2019 - Rules of the Officiating of the Common
Courts, Polish Journal of Laws: Dz.U.2024.867, as amended.

% CC, K 35/09, judgment of 19 October 2010, OTK ZU-A 2010/8/77.

3 Ibidem.

40 Actof28January 2016 —Law on the Prosecution Service, Polish Journal of Laws: Dz.U.2024.390.

4 It must be emphasized that the legislation governing the prosecution service has undergone
significant changes. Under the Second Polish Republic (1918-1939), the prosecutors were closely tied
to the various tiers in the court hierarchy, and the entire structure was headed by the Attorney General
(Prosecutor General) also serving as the Minister of Justice. The solution functioned also after World
War II, until the amendment of 1950, when the communist authorities introduced the Soviet model of
a centralized prosecution service headed by a Prosecutor General. After the transformation of 1989,
the personal union of the Prosecutor General and the Minister of Justice was restored. Another change
took place in 2010, which is when the statute implementing the separation of the functions of Minister
of Justice and Prosecutor General took place. The new system, however, only lasted as long as the term
in office of the first Prosecutor General appointed in a separate manner (i.e. until 2016).
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because it combines a political function with a task that calls for an apolitical char-
acter and independence o the position held. This accordingly leads to a weakening
of the independence of the prosecution service, which, in a democratic state ruled
by law, should function as an independent organ watching over the rule of law;
there is a risk of prosecutorial decisions being motivated by political rather than
exclusively legal considerations. The resulting ties between the prosecution service
and the executive power also incur significant doubts as to compatibility with the
principle of separation of powers.

It must be emphasized, nevertheless, that the above doubts have inspired the
governing majority to prepare a draft separating the functions of Minister of Justice
and Prosecutor General. It is worth hoping that another decision to sever the disad-
vantageous personal union will last longer than a single term.

2.6. To summarize the discussion of the organizational plane, it should be con-
cluded that the influence exerted on the administration of justice by the organs of
the legislative and of the executive branches violates in some of the described situa-
tions the constitutional norms guaranteeing its separation and independence.

3. The functional plane

3.1. In the course of the analysis of the functional plane of guarantees of sepa-
ration and independence of the justice system, one must note the oft-raised issue,
having the form of a complaint against judges, that the postulate of the admissi-
bility of so-called diffuse constitutional review (direct application of the Constitu-
tion)*? and broadly defined so-called judicial activism*® are leading to disguised leg-
islation from the bench and interfering with the responsibilities of the legislature.
Such a thesis, however, must be rejected. Neither diffuse constitutional review, nor
the phaenomenon known as judicial activism show the signs of legislating from
the bench. This is because their foundations and limits arise from the enacted and
applicable constitutional norms and are based on the role played by the courts in
a democratic state ruled by law.

The courts, in applying diffuse review of constitutionality, may only refuse
to apply a specific provision they find to be unconstitutional but cannot eliminate
it from the legal system — the monopoly on that power continues to belong to the
Constitutional Court. Such review, therefore, does not lead to the creation of new
legal norms but only serves the implementation of the principle of supremacy of the
Constitution and protection of constitutional individual rights. The courts do not
compete with the Constitutional Court but round out the system of guarantees of
rule of law. The decision made is always incidental in nature and does not affect the
applicability of the provision to any other case.

42 See R. Balicki, Bezposrednie stosowanie konstytucji, 4 Krajowa Rada Sadownictwa 2016, 13-19.

4 The term ‘judicial activism’ was introduced by Arthur M. Schlesinger Jr. in 1947. When ana-
lysing the activities of the justices of the Supreme Court of the USA at the time, he proposed to divide
them into adherents of ‘judicial activism’ and adherents of ‘judicial self-restraint’; see A.M. Schlesinger
Jr., The Supreme Court, (35) Fortune 1947, 73-79.
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3.2. Judicial activism, on the other hand, is an approach in which judges inter-
pret the law in more of a dynamic manner, taking social changes into account.** The
basis for such activism, however, is the interpretation of the law, which is an insepa-
rable element of the application of the law by the courts. The courts are called to ad-
judicate disputes and protect constitutional values, which requires them to adapt
the norms to specific cases.

Here, one should pay notice to the fact that the European circle of legal culture
was shaped by the influence of two classic legal systems, one referred to as the ‘con-
tinental’ system and the other ‘common law’. The continental system, founded on
deeply rooted legal positivism, left no room for judicial activism; the judge’s role
was to be the Montesqueian ‘mouth of the law’. The judge — deemed a state official
— was tasked with the practical application of the legal norm taken from the code,
having decoded it in an interpretative process usually limited to literal construction.

By contrast, in common law, the judge had some decision-making leeway
to reach, if needed, besides the rules contained in positive law, also to the general
principles of the law, constitution, precedent or custom.® In practice, those were
therefore two different methods of application of the law, referred to in the litera-
ture as the subsumption model (syllogistic model) and the argumentative model.*®

At present, with the development of modern constitutional states, the difference
in the approach to the application of the law has diminished noticeably. The above
is largely the consequence of the growing importance of the constitution (with its
rules, principles and values) and the obligation of its direct application, as well as
the development of the jurisprudence of the Constitutional Court based on the con-
stitutional axiology, and the application of international and Union law along with
the acquis of the Court of Justice of the European Union and of the European Court
of Human Rights.*

The legislative power created general and abstract norms, whereas the courts,
in adjudicating specific cases, apply such norms to individual cases. The process of
application of the law is a complex proceeding calling for axiological reflection and
inclusion of the constitutional context. In this view, not only does judicial activism
not constitute an interference with the powers of the legislature, it is a natural con-
sequence of the principle of separation of powers. The judges act on the basis of
the law, but their task is also to fill legal lacunae, counteract legislative lacks of
clarity and adapt the norms to the realities of a modern society. Judicial activism

4 Concerning judicial activism, more extensively, see e.g.: R. Hauser and J. Trzcinski, Prawot-
worcze znaczenie orzeczent Trybunatu Konstytucyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracy-
jnego, Warszawa 2010, passim; A. Gomutowicz, Sedziowski aktywizm, 6 ZNSA 2019, 7-19, and (in ref-
erence to British experience) N. Fox, Political v. Legal Sovereignty in the Context of the European Union’s
Influence on the United Kingdom’s Judicial Activism, 4 Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2024, 229.

4 See: J. Trzcinski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez sqdy administracyjne, Warszawa
2023, 99-100.

4 See: L. Morawski, Giéwne problemy wspotczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian,
Warszawa 2000, 151. There also on the transition towards the argumentative model as a contemporary
element of the process of application of the law.

47 See: J. Trzcinski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji..., 100.
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contributes to the strengthening of the democratic system by guaranteeing consist-
ency, effectiveness and fairness in the application of the law and provides protection
against hypothetical legislative abuses by ensuring balance between the legislative
and the judicial powers. This is of especial importance in situations when the legis-
lature exceeds the limits set by constitutional norms or when provisions curtailing
the rights of individuals or minority groups come into being.

The activism of judges does not infringe on the lawmaker’s rights; on the con-
trary, it contributes to the fruition of the constitutional principles, which not only
establish a separate and independent judiciary but also reinforce the position of an
independent judge subordinate only to the Constitution and statutes. This leeway
to shape the interpretation of the law according to the spirit of the Constitution re-
quires interpretative activity on the part of the judge, with constitutional values
as the point of reference. Judicial activism does not, therefore, create new law
but restores to the law the proper values, and the judge showing activism remains
a guardian of the lawmaker’s rationality and an organ whose only task is the care
of justice.*®

3.3. We can be dealing with a violation of the principle of separation of powers,
however, when the organs of other branches (especially the legislative but also the
executive) take actions interfering with adjudication. Those can have the nature of
activities grounded in constitutional norms (amnesty passed as a statute and indi-
vidual pardon as a presidential prerogative), or they can take the form of conduct
falling outside of constitutional rules.

3.4. Doubts can be triggered, for example, by the activity of the legislature
consisting in certain categories of judicial decisions being deemed null and void
on the basis of a statute.* As has already been emphasized, the principle of the
separation of powers establishes a balance among the legislative, executive and
judicial powers, and each of the three has its own exclusive competences. The judi-
cial power is tasked with the administration of justice, and its decisions should be
final and binding. Thus, when the legislature makes the decision to annul specific
court judgments, it exceeds its constitutional rights by interfering with the sphere
reserved to the courts. Such conduct, whatever the drafters’ intentions might be,
constitutes interference with the powers of the judiciary and may be perceived as
aviolation of the foundations of a state ruled by law, especially the principles of the
rule of law, stability of judicial decisions and independence of the judges.

The primary danger arising from the retroactive nullification of court decisions
is the undermining of the authority of the judicial power as an independent organ
exercising the administration of justice. Such type of legislative actions can lead
to the erosion of the social confidence placed in the courts, and in consequence
weaken the social sense of certainty of the law and stability of the legal system.

48 See: P. Kuczma, O aktywizmie sedziowskim, 9 Zeszyty Naukowe Uczelni Jana Wyzykowskiego.
Studia z Nauk Spotecznych 2016, 196.

4 See the Act of 23 February 1991 Deeming Null and Void the Judgments Issued Against Persons
Repressed for Their Activities on Behalf of the Independent Existence of the Polish State, Dz.U.2024.442.
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Retroactive operation of the law, including the statutory modification of previ-
ously issued court rulings, can be justified only in exceptional circumstances, e.g.
the necessity to provide redress for serious violations of human rights or eliminate
the consequences of systemic violations. Nevertheless, even in such situations it will
be necessary to adhere to suitable procedural guarantees and respect the principle
of proportionality.

3.5. The right of pardon is one of the traditional elements of the executive al-
lowing it to intervene with final court rulings. Its origins go back to the Antiquity,>°
but with the greatest efflorescence under the absolute monarchies in which the sov-
ereign held the fullness of power over the fates of the subjects. The merit of its con-
tinued existence in democratic (and especially republican) states has been disputed
for a long time. One of the first critics of the modern retention of the right of pardon
was Sir William Blackstone, the 18"-century author of the Commentaries on the
Laws of England, who stressed that while the functioning of the power of pardon
had been natural in the monarchy, ‘in democracies (...) this power of pardon can
never subsist’.>* Despite the doubts, the institution has survived and found its place in
constitutional systems, with the Supreme Court of the United States in Biddle v. Per-
ovich (1927) ruling that ‘[a] pardon in our days is not a private act of grace from an
individual happening to possess power. It is a part of the Constitutional scheme’.>?

In the Polish system, the power of pardon is placed in Article 139 of the Consti-
tution of the Republic of Poland (and, supplementarily, Article 144(3)(18) in con-
junction with Article 144(2) of the Constitution of the Republic of Poland, listing it
among the powers exercised by the President without need of countersignature). The
latter, however, is a very minimalistic norm. It only stipulates that it is the President
of the Republic who wields the power of pardon and that this right is not applicable
to persons convicted by the Tribunal of State. The laconicity of the constitutional lan-
guage, therefore prompts recourse to the jurisprudence and historical construction.

From the perspective of the principle of the separation of powers may spark cer-
tain controversies, as it formally interferes with final court rulings. Nevertheless,
its admissibility as an element of the democratic constitutional model is accepted,
with the caveat that it remains an exceptional act, is exercised in accordance with
the applicable laws and does not undermine the authority of the judiciary.

The power of pardon vested in the President of the Republic of Poland encom-
passes the power to waive or commute the punishment and expunge the record.
An important aspect of the power of pardon is its applicability only to final and
unappealable rulings, which means that the intervention only takes place after the
completion of the court proceedings. In this manner, the right of pardon does not
constitute a tool of control over the adjudication of the courts but remains a human-
itarian act exercised on behalf of the state by the one authorized to do so.

50 More extensively see: K. Koztowski, Prawo taski Prezydenta RP. Historia, regulacja, praktyka,
Warszawa 2013, 1.

51 'W. Blackstone, Commentaries on the Laws of England. Book the Fourth, London 1825, 397.

52 U.S. Supreme Court, Biddle, Warden, v. Perovich, https://www.law.cornell.edu/supremecourt/
text/274/480 (accessed: 8 February 2025).



Studies and papers: Dr hab. Ryszard Balicki prof. UWr, Prof. dr hab. Janusz Trzcinski, The judiciary... 71

However, the scarcity of the constitutional language and the discretionary
status of the decision made by the President can lead to abuse.>® If that happens, an
institution that should find a limited scope of application on humanitarian and eth-
ical grounds can become a political instrument used to violate the principle of the
separation of powers and separation and independence of the justice system.>* This
matter became the basis of the judgment of the Supreme Court of 6 June 2023% and
the previous resolution of a panel of seven justices of the Supreme Court of 31 May
2017.56 The Supreme Court aptly pointed out that ‘the power of pardon, as a compe-
tence of the President of the Republic of Poland set forth in the first sentence of Ar-
ticle 139 can be applied only to persons found guilty by the final and unappealable
judgment of a court (a convicted person)’.%’

As rightly observed by the Supreme Court, only this formula of the scope of this
power can prevent the violation of the principles enshrined in the Constitution of
the Republic of Poland and only then will the power of pardon remain a constitu-
tionally admissible intervention with judicial decisions without leading to a sys-
temic undermining of the independence of the judiciary.

3.6. In analysing the functional plane of the separation of powers, one can
hardly ignore the change of the manner of election of the judicial part of the compo-
sition of the National Council of the Judiciary with the resulting consequences for
the appointment of judges and functioning of courts.

The National Council of the Judiciary was introduced to the Polish legal system
as the outcome of the arrangements agreed during the Round Table talks and the
amendment of the Constitution of the Polish People’s Republic®® enacted at the time.
Poland was the first country in the former communist bloc to take constitutional de-
cisions aimed at the adoption of mechanisms ensuring the independence of the judi-
ciary, even despite the retention of the principle of homogeneity of state power.> The
establishment of the National Council of the Judiciary was a clear break with the ex-
isting model in which the justice system, in accordance with the assumptions of the
communist regime, was subordinated to the political directives of the ruling party.*°

5 On 16 November 2015, the President of the Republic of Poland, Andrzej Duda, issued an order
granting pardons to four persons. Those, however, had only been convicted by the appealable judgment
of a court of first instance. This was the first attempt in Polish history to exercise individual abolition,
and the circumstances of the case potentially indicated political motivation of the decision.

54 It must be noted, however, that the literature has witnessed a view that the use of the power of
pardon is warranted only due to the existing interest of the state, not of the convict themselves; see:
A. Murzynowski, Utaskawienie w Polsce Ludowej, Warszawa 1965, 63.

55 Supreme Court, I KK 96/23, judgment of 6 June 2023.

56 Supreme Court, I KZP 4/17, resolution of 31 May 2017.

57 Ibidem.

%8 Act of 7 April 1989 amending the Constitution of the Polish People’s Republic, Dz.U.19.101.

59 K. Grajewski, Zmiany statusu prawnego Krajowej Rady Sqdownictwa, [in:] Z. Witkowski,
J. Jirasek, K. Skotnicki and M. Serowaniec, Wspdtczesne problemy sqdownictwa w Republice Czeskiej
i w Rzeczypospolitej Polskiej, Torun 2017, 95.

60 See: A. Rzepliniski, Sgdownictwo w Polsce Ludowej — miedzy dyspozycyjnosciq a niezawistosciq,
Warszawa 1989, 9, and T. Rek, O roli i zadaniach sqdéw powszechnych w walce o utrwalenie ludowej
praworzqdnosci, 9 Nowe Prawo 1951, 12.
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The purpose of the concept of the NCJ was to guarantee the independence of
the courts and judges and herald future constitutional reforms pertaining to the
administration of justice, of which the ultimate shape was contained in the Consti-
tution adopted in 1997.

The Constitution of the Republic of Poland of 1997 established the National
Council of the Judiciary as an independent constitutional authority of non-adjudi-
catory nature, functionally tied to the justice system.5! In accordance with Article
186(1) of the Constitution, the Council’s role is to ‘safeguard the independence of
courts and judges’. The details of its powers are regulated by the Act of 12 May 2011
on the National Council of the Judiciary.5?

The process of changes to the Act on the National Council of the Judiciary initi-
ated in 2017 encompassed a number of amendments, of which the key one was the
act passed on 8 December 2017 on the initiative of the President of the Republic,
Andrzej Duda. By that amendment, the term in office of the existing judges-members
of the NCJ was interrupted and a new procedure was introduced for their election. In
accordance with Article 9(1) of the amended Act on the NCJ, the competence to elect
the judge-members of the Council was entrusted to the Sejm, in practice divesting
the judicial community of the realistic impact on the filling of those positions.

As a result of the changes, the Sejm and the Senate decide on the selection of as
many as 21 out of 25 members of the NCJ, which makes up 84% of its composition.*
Only two judges, i.e. the First President of the Supreme Court and the President of
the Supreme Administrative Court, sit on the Council notwithstanding any deci-
sion made by the members of the legislature. The consequence of the changes is the
functioning of the Council in a composition shaped in violation of the constitutional
principles, entailing serious doubts as to the legality of the Council’s decisions. This
situation has far-reaching consequences because it is the NCJ that presents candi-
dates to judicial post to the President of the Republic. As a result, it is hardly possible
to agree with the constitutionality of a procedure involving an organ appointed in
a manner contrary to the Constitution.%*

3.7. The year 2018 saw the amendment of the procedure for the appointment of
disciplinary ombudsmen (disciplinary prosecutors) for judges. The previous proce-
dure presupposed the active role of the judicial self-government, with the general
assemblies of judges of the various appellate circuits selecting their candidates, out
of whom the NCJ made the final choice of a disciplinary ombudsman. The deputy
ombudsmen, on the other hand, were selected for each appellate circuit and judicial
region (one step below) by the relevant ‘colleges’ (boards) of judges. In 2018, that
underwent far-reaching changes. The institution of a Disciplinary Ombudsman for

61 CC, P 6/99, judgment of 15 December 1999, OTK ZU 1999/7/164.

62 Dz.U.2024.1186; hereinafter the ‘NCJ Act’.

% Namely 4 members of the Sejm, 2 senators and 15 judges. See: K. Grajewski, Krajowa Rada
Sgdownictwa w $wietle przepiséw ustawy z 8 grudnia 2017 r. — zagadnienia podstawowe, 1 Krajowa Rada
Sadownictwa 2018, 22.

64 More extensively see: M. Szwed and M. Wolny, Sedzia czy nie-sedzia? Sposob uregulowania sta-
tusu oséb powotanych na stanowiska sedziowskie przy udziale tzw. nowej KRS, Warszawa 2024, 21.
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Judges of Common Courts was created at the time along with two Deputy Discipli-
nary Ombudsmen for Judges of Common Courts. All three are appointed to a term
of three years by the Minister of Justice. Courts of appeals and regional courts are
the area of operation of deputy disciplinary ombudsmen appointed by the Discipli-
nary Ombudsman for Judges of Common Courts from among six candidates nom-
inated by the general assembly of the judges of the relevant appellate circuit or ju-
dicial region.

Following the amendment, the Minister of Justice gained additional influence
on the disciplinary liability of judges. It is the Minister who:

—entrusts the obligations of a judge of a disciplinary court at the court of appeals
to a judge of a common court;

- sets the number of judges in disciplinary courts at courts of appeals;

— appoints and recalls the Disciplinary Ombudsman for Judges of Common
Courts and the two deputies;

— may petition the disciplinary ombudsman to initiate disciplinary proceedings
in respect of a judge and may lodge an appeal against the disciplinary ombudsman’s
order discontinuing the proceedings of which the Minister had requested the opening;

— may appoint a Disciplinary Ombudsman of the Minister of Justice to conduct
the individual case of a judge (so-called ad hoc disciplinary ombudsman).®®

The changes introduced in the procedure for the disciplinary liability of judges
divested the judicial self-government of its influence on it and, in practice, monopo-
lized the position of the politician and member of the executive that is the Minister
of Justice.

3.8. The above examples demonstrate the existence of a systemic threat to the
principle of separation and independence of the judiciary in Poland. The ability
to take actions interfering with court rulings; changes to the procedure for the ap-
pointment of judges, and centralization of disciplinary liability also lead to the vio-
lation of the principle of democratic rule of law.

4. The personal plane

4.1. The personal aspect of the constitutional principle of the separation of
powers and separation and independence of the judiciary is strengthened by the
constitutional principle of incompatibility of functions and positions held. This is
because, beyond any doubt, combining different roles in the hands of a judge, espe-
cially income-generating activities and activities on behalf or for the benefit of the
other branches of government can lead to a conflict of interest and violation of the
independence and separation of the powers. In consequence, reasonable doubts can
also arise as to the independence of the judge.

4.2. A topic having sparked polemics for a long time is the possibility of a judge’s
being seconded to work for the organs of the executive, including the Ministry of

65 K. Wasowska, System dyscyplinarny sedziéw pod kontrolq Ministra Sprawiedliwos$ci, Warszawa
2019, 9-10.
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Justice. Such a situation gives rise to a risk of influence of the executive on the person
of the judge, which can affect such a judge’s decision-making. The practice can gen-
erate conflicts of interest, and, in consequence, the judges involved in the activities
of an executive organ may be perceived as lacking the attribute of independence, un-
dermining in a self-evident manner the social confidence placed in courts and judges.
Already in 2009 did the Constitutional Court hold that the combination of an adjudicatory
function with the performance of administrative activity on the basis of a secondment
to work in the bodies of the executive was incompatible with the principle of separation
of powers and violated the principle of separation and independence of the judiciary.5

It must be emphasized that the excessive leeway given to the Minister of Justice in
respect of secondments and especially the revocation of a judge’s secondment to a func-
tion in another court can create the risk of a violation of the constitutional principle
of separation of powers and principle of separation and independence of courts and
judges. This is because the secondment of a judge leads to a situation in which ‘the
scope of the judicial power and the right of a judge to enter rulings in specified cases,
in a specified area and within a specified time is to be decided by a supreme organ of
government administration and representative of the executive’.%” Notably, the Min-
ister of Justice, simultaneously serving as the Attorney General (Prosecutor General)
can be institutionally (in the interest of the public prosecutor as a party to proceedings)
interested in the personal composition of a specific adjudicating panel.

4.3. Controversy can also be sparked by less formalized cases of a judge’s ties to ac-
tions taken together with the organs of the public administration or for the benefit of
such organs, such as a judge’s participation in committees appointed by ministers (e.g.
legislative commissions) or the giving of paid opinions or expert studies.

The involvement of judges in legislative committees directly shaping the text of legal
provisions can inspire doubts as to compliance with the principle of separation and in-
dependence of the judiciary. Judges who participate in the lawmaking can be perceived
as persons involved in the legislative process, triggering the risk of loss of impartiality in
the adjudication on cases involving such provisions. Situations can arise where a judge
rules on a case governed by provisions the judge had been involved in creating, which
can translate into diminished confidence in the impartiality of the courts.

A further risk comes from the fact that the membership of judges in various ad-
visory bodies or even the giving of opinions and expert studies can be perceived
by society as evidence of the existence of specific political ties. The emergence of an
impression among the recipients that the judges are involved in activities that are po-
litical in nature can undermine the perception of the judges’ independence and im-
partiality. Such perceptions will diminish the public confidence in the justice system,
which is particularly dangerous in the context of the need to uphold the authority of
the courts as institutions free from public influence. In the end, such developments
can lead the erosion of the public sense of justice and equality before law.

% CC, K45/07, judgment of 15 January 2009, OTK ZU-A 2009/1/3.
7 J. Sobczak, Niezawistos¢ sedziowska i niezaleznos¢ sqdow. Problem wazny i ciggle aktualny, 4
Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa 2015, 108.
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4.4. The academic or public activities of judges, in principle, is regarded as a natural
and valuable element of their professional development, conducive to the building of
legal knowledge, exchange of experience and refinement of the legal system. Neverthe-
less, in specific circumstances, also due to the complexity of a given relationship, it too
can present a danger to the principle of separation and independence of the judiciary.®
Potential violations of the principle of separation and independence can arise in the
case of:

— involvement of judges with publications (or speeches) of explicitly political nature;
this can lead to their perception as having ties to specific ideologies or groups. The re-
sulting impression, however subjective, can undermine their impartiality in the eyes of
the public opinion;

— preparation of expert studies, reports, articles or lectures for institutions from out-
side of the justice system and having the nature of public educational entities, especially
when involving financial gratification, which can create the risk of a conflict of interest.
The above can lead to the social belief that the judge is not completely independent from
political organs;

— participation of judges in public debates, interviews or media programmes, espe-
cially in the context of controversial political or legal issues, as that can influence their
perception as adherents of specific views, violating the principle of neutrality. Such ac-
tions should be taken with restraint, and a judge should always avoid activities that could
expose their dignity to harm and weaken the confidence placed in their impartiality and
independence.

It must be emphasized, however, that judges cannot be required to remove themselves
from the public debate. On the contrary, there is a category of public affairs on which the
voice of judges is not only admissible but even desirable. According to Polish and interna-
tional court cases, judges are allowed much broader freedom of speech in cases relating
to the status and functioning of the justice system, including especially adherence to the
principle of separation of powers and protection of the separation and independence of
courts and independence of judges.®’

4.5. In conclusion, one must observe that the personal plane, too, is not free of a po-
tential threat to the constitutional principle of separation and independence, although
the judge’s attitude and their own decision will be important in such cases as may arise.
Developments potentially giving rise to a sense of conflict can be eliminated (or at least
minimized), but with the need to adhere to such principles as transparency, restriction of
co-operation with political entities, as well as thematic neutrality.

5. Summary

The Constitution of the Republic of Poland of 1997 took as its foundation the prin-
ciple of democratic rule of law, wherein the organs of public authority function in

68 See J. Chlebny and W. Chrdscielewski, Aktywnos¢ naukowa sedziego Naczelnego Sqdu Adminis-
tracyjnego a wymdg bezstronnosci, 6 ZNSA 2024, 7-20.

% See ECtHR judgments: Baka v. Hungary, appl. no. 20261/12, judgment of 27 May 2014, or
Kudeshkina v. Russia, appl. no. 29492/05, judgment of 26 February 2009.
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accordance with the principle of separation and balance of powers. The constitutional
drafts, conscious of potential threats, created special guarantees for the separation and
independence of the judiciary, regarding it as a key element of the democratic system.
The independence of the judiciary is not, however, the privilege of a professional group
but plays a fundamental role in the protection of civil rights and freedoms and preven-
tion of excessive concentration of power in the hands of a single person or organ.

Despite specific constitutional guarantees, recent years in Poland have witnessed
the emergence of numerous threats to the independence of the judiciary, arising pri-
marily from legislative changes curtailing its autonomy and reinforcing the influence
of the executive and legislative branches on the functioning of the administration of
justice. Among the key threats are the change of the method of election of judges to and
the weakening of the independence of the National Council of the Judiciary. The com-
position of the NCJ is for the most part shaped by the Sejm, inspiring doubts as to the
constitutionality of the decisions made by that body. The adopted legislative solutions
have led to the practical elimination of the influence of the judicial community on the
filling of new judicial posts, and the vesting of this function in political nominees has
brought negative consequences to the independence of the justice system.

The legislative decision made in recent years present a threat to the status of
the judiciary not only because of the broad scope of regulation but also the fact that
they are the continuation of a long-term trend that, despite the constitutional guar-
antees, continues to weaken the independence of the judiciary. It must be noted that
the problem of excessive influence of the executive on the administration of justice
is not a recent development in Poland, as it had existed in the past, already under
the Second Polish Republic (1918-39).

The restoration of the independence of the judiciary requires actions to be taken
in order to reinforce the institutional guarantees of its separation. It is of key impor-
tance in particular to restore the realistic influence of the judicial community on the
shaping of the composition of the National Council of the Judiciary and to split the
functions of the Minister of Justice and Prosecutor General (Attorney General). It is
also necessary to limit the administrative supervision of the courts by the Minister
of Justice, so that decisions of particular importance to the functioning of the judi-
ciary are not made by a politician and for political reasons. An important element
of the reform should also be the improvement of the mechanisms guaranteeing the
independence of the procedure for the disciplinary liability of judges.

The independence of the judiciary is the cornerstone of democratic rule of law, and
its weakening leads to the erosion of the protection of individual rights and upsets the
balance of the powers. It is, therefore, necessary to guarantee that the constitutionally
mandated principles formulating the separation and independence of the justice system
are respected. Only co-ordinated and well-thought reforms, pursued in a planned and
consistent manner, can ensure the lasting and realistic separation and independence
of he judiciary and guarantee the independence of judges in adjudication. The intro-
duction of the necessary regulation, however, calls not only for legislative amendments
but also — and perhaps first and foremost — for a change in the thinking of the political
decisionmakers on the role to be played by the judiciary in a democratic state.
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Kryzys sadownictwa w Polsce z perspektywy zasady
podziatu wladzy

Streszczenie: Artykut dotyczy wybranych zagadnienn odnoszacych sie do kryzysu
wladzy sadowniczej w Polsce z perspektywy zasady podziatu wtadzy oraz prawa jednostki
do rzetelnego procesu sadowego. Analizie poddano zakres kompetencji Ministra Sprawie-
dliwosci wobec sgdéw powszechnych i sedziéw tych sadéw. Ponadto oméwiono watpliwosci
dotyczace kompetencji Prezydenta RP wzgledem sadéw administracyjnych. Autor przena-
lizowat znaczenie orzecznictwa ETPC i TSUE dla statusu sedziéw powotanych na wniosek
Krajowej Rady Sadownictwa po zmianach zasad ksztaltowania sktadu tej Rady, dokonanych
ustawg z dnia 8 grudnia 2017 r. W artykule poddano krytyce teze, zgodnie z ktéra sedziowie
powotani od 2018 r. nie sg w swietle prawa sedziami, a wydawane przez nich orzeczenia
maja charakter orzeczen nieistniejacych. Zdaniem autora obecny stan prawny nie gwaran-
tuje poszanowania zasad podziatu wtadzy, niezaleznosci i odrebnosci wtadzy sadowniczej,
a ponadto istnieje systemowe zagrozenie ochrony prawa jednostki do rzetelnego procesu.
Naprawienie tego stanu rzeczy jest obowigzkiem ustawodawcy. Do tego czasu organy wiadzy
sagdowniczej powinny korzystaé ze swoich kompetencji w taki sposob, aby minimalizowad ry-
zyko naruszenia wobec uczestnikéw postepowania prawa do sadu ustanowionego ustawa.

Stowa klucze: praworzgdnosé, prawo do rzetelnego procesu, prawo do sadu ustanowio-
nego ustawa, niezawistos¢ sedziéw, niezaleznos¢ sadéw, zasada podziatu wladzy

1. Uwagi wprowadzajace

apiecia miedzy wtadza ustawodawczg i wykonawcza a sgdownictwem
sg od zawsze przedmiotem kontrowersji, dyskusji naukowych oraz orzecz-
nictwa krajowego i miedzynarodowego. Parlament i rzad czesto ulegaja
pokusom polegajacym na mniej lub bardziej wyrafinowanej ingerencji w ustrdj,
dziatalno$¢ organizacyjng i orzecznicza sadow, a takze status sedzidéw. Kazde z ta-
kich dziatan wywoluje pytania o granice niezaleznosci i odrebnosci sadownictwa
oraz niezawisto$ci sedziowskie;j.

Sytuacja, z jaka mamy od kilku lat do czynienia w Polsce, jest pod tym wzgledem
bezprecedensowa. Na skutek sekwencji dzialan organéw witadzy ustawodawczej
i wykonawczej zapoczgtkowanych w potowie ubieglej dekady doszlo do podwa-
zenia zaufania obywateli do niezalezno$ci wtadzy sadowniczej, a takze do bez-
stronnosci i niezawistosci sedziéw. Nigdy wczesniej nie zdarzylo sie, aby w kraju
nalezacym do Unii Europejskiej i Rady Europy nastapito tak fundamentalne sys-
temowe naruszenie prawa do rzetelnego procesu sadowego. Kryzys rzagdéw prawa
w Polsce wywotlat istotne reperkusje w orzecznictwie europejskich trybunatéw
i doprowadzit do ewolucji linii orzeczniczych dotyczacych interpretacji przepiséw
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Konwencji o ochronie praw cztowieka!, Karty praw podstawowych Unii Europej-
skiej?, a takze traktatow konstytuujacych Unie Europejska®.

W niniejszym opracowaniu odnosze sie do kilku najwazniejszych probleméw
zwigzanych z aktualng sytuacja sadownictwa w Polsce. Punktem wyjscia beda za-
sady podziatu wtadzy oraz niezaleznosci i odrebnosci wtadzy sadowniczej.

2. Wptyw wiadzy wykonawczej na sadownictwo powszechne

2.1. Zasada podzialu wiladzy jest tradycyjnie oparta na zalozeniu, ze kazda
z wtadz posiada swego rodzaju ,,minimum wytacznosci kompetencyjnej”, w ktora
inne wtadze nie moga wkracza¢*. W przypadku witadzy sadowniczej zasade,
o ktérej mowa, uzupelnia zasada odrebnosci i niezaleznosci tej wtadzy (art. 173
Konstytucji®). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze ,ja-
drem kompetencyjnym” wiadzy sadowniczej jest wymierzanie sprawiedliwosci.
Jest to sfera sprawowania przez sedziego jego urzedu, w ktdrej sedziemu nalezy
zapewni¢ niezawistos¢. Natomiast te obszary, w ktérych nie mamy do czynienia
z wymierzaniem sprawiedliwosci, moga by¢ przedmiotem ingerencji ze strony in-
nych wtadz — zgodnie z zasadg rownowazenia sie wtadz — cho¢ powinno to miec
miejsce wyjatkowo i przy odpowiednim uzasadnieniu merytorycznym®.

Na tym tle TK sformutowat stanowisko, zgodnie z ktérym ,,nie wszystkie czyn-
nosci wykonywane w sagdach maja charakter wymiaru sprawiedliwosci. Czynnosci
pozostajace poza wymiarem sprawiedliwosci nie wymagajgq wiec przymiotu nie-
zawistosci””. Taka koncepcja pozwolita na uznanie, zZe nie narusza Konstytucji
np. zasada, zgodnie z ktérg nadzér nad tzw. dziatalnoscia administracyjna sadéw
sprawuje Minister Sprawiedliwosci, a ponadto za dopuszczalne uznano przyznanie
temu Ministrowi kompetencji do powotywania i odwolywania prezeséw sadéw
oraz dyrektoréw sadéw czy do delegowania sedziows®.

Orzecznictwo TK doprowadzito do tego, ze przyzwolono wtadzy ustawodawczej
i wykonawczej na dosy¢ szeroka ingerencje w funkcjonowanie wtadzy sadowniczej
oraz status sedziow. Po pierwsze bowiem niekiedy nie jest oczywiste, czy dana
czynno$¢ sedziego lub sadu miesci sie w pojeciu ,wymierzanie sprawiedliwosci”,

! Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2,
Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: EKPC.

2 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.Urz. UECz 2007 r. Nr 303, s. 1 ze zm.; dalej: KPP.

3 Zob. np. R. Spano, The rule of law as the lodestar of the European Convention on Human Rights: The
Strasbourg Court and the independence of the judiciary, ,European Law Journal” 2021, t. 27, nr 1-3,s. 1
inast.; P. Syrpis, The Responses of the Court of Justice of the European Union to the ‘Rule of Law’ Crisis in
the EU, ,,European Law Review” 2024, nr 3, s. 219 i nast.

4 Zob. P. Sarnecki, uwaga 16 do art. 10, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garlicki, M. Zubik, t. 1, Warszawa 2016, s. 345.

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

6 Zob. np. wyrok TK z 18 lutego 2004 r., K 12/03, OTK ZU-A 2004, nr 2, poz. 8.

7 Wyrok TK z 15 stycznia 2009 r., K 45/07, OTK ZU-A 2009, nr 1, poz. 3.

8 Zob. ww. wyroki TK: z 18 lutego 2004 r., K 12/03; z 15 stycznia 2009 r., K 45/07; wyrok TK
z 7 listopada 2013 r., K 31/12, OTK ZU-A 2013, nr 8, poz. 121.
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czy tez jest czynno$cig innego typu (np. z zakresu tzw. ochrony prawnej lub admi-
nistracji sadowej). Po drugie, zaaprobowanie przez TK koncepcji nadzoru Ministra
Sprawiedliwo$ci nad dzialalnoscig administracyjng sadéw o$mielito parlament
do stopniowego poszerzania kompetencji pozwalajacych wiadzy wykonawczej
na ingerowanie w dziatalno$¢ sadu, jak réwniez prawa i obowiazki sedziow.

2.2. Wkonsekwencji doszto do tego, ze wtadza wykonawcza uzyskata niezwykle
silny wplyw na dziatalno$¢ sadéw powszechnych, realizowany pod szyldem nad-
zoru nad dziatalno$cia administracyjna. Postuzmy sie przyktadami. W aktualnym
stanie prawnym istniejq liczne przypadki, w ktérych od decyzji Ministra Spra-
wiedliwosci zalezy sytuacja zawodowa, osobista czy majatkowa sedziego. Chodzi
np. o zasady delegowania sedziego i odwotywania z delegacji (art. 77-78 ustawy
z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych?), mozliwos¢ do-
prowadzenia w pewnych przypadkach do przeniesienia sedziego w stan spoczynku
(art. 71173 p.u.s.p.) lub na inne miejsce stuzbowe (art. 75 § 3 p.u.s.p.), decydowanie
o zwolnieniu sedziego z tajemnicy (art. 85 § 3 p.u.s.p.), 0 mozliwosci podjecia przez
prezesa sadu dodatkowego zatrudnienia na stanowisku dydaktycznym lub badaw-
czym (art. 86 § 5 p.u.s.p.), o zniesieniu klauzuli niejawnosci oswiadczenia majat-
kowego sedziego (art. 87 § 6 p.u.s.p.), o wyrazeniu zgody na zamieszkanie przez
prezesa sadu w innej miejscowosci (art. 95 § 2 p.u.s.p.), o mozliwosci skorzystania
z urlopu dla poratowania zdrowia (art. 93 § 3 p.u.s.p.). Odrebnym problemem jest
wplyw Ministra Sprawiedliwosci na postepowanie w przedmiocie odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej sedziego. W szczegdlnosci Minister ma mozliwos¢, dziatajac
za posrednictwem powolanego przez siebie rzecznika dyscyplinarnego, zainicjo-
wania postepowania wyjasniajacego lub wszczecia postepowania dyscyplinarnego
wzgledem sedziego (zob. w szczegolnosci art. 112b p.u.s.p.)®.

Powyzsze przepisy, jesli bylyby analizowane z osobna, by¢ moze nie budzityby
zasadniczych zastrzezen z punktu widzenia zasady niezalezno$ci wladzy sadow-
niczej. Jednak ich kumulacja tworzy obraz sedziego, ktdrego sytuacja osobista,
zawodowa, majatkowa, a takze dobre imie i wizerunek w spoleczenstwie mogg
ulec istotnym zmianom, w zasadzie z dnia na dzien,, mocg jednoosobowej decyzji
Ministra Sprawiedliwo$ci. Przykladowo, sedzia moze uzyska¢ delegacje do sadu
wyzszego szczebla, bedaca w istocie awansem przektadajacym sie na wysokos¢
uposazenia. Moze tez zostac¢ z takiej delegacji niezwlocznie cofniety, co pozbawia
go czesci dochodu. Minister nie musi przy tym ttumaczy¢ sie z tego, dlaczego dany
sedzia zostal delegowany lub odwotany z delegacji. Z kolei samo wszczecie wobec
sedziego postepowania dyscyplinarnego, czy chocby zainicjowanie czynnosci wy-
jasniajacych — niezaleznie od trafnosci zarzutéw — godzi w dobre imie i wizerunek
sedziego, a takze jego komfort orzekania w warunkach wolnosci od wszelkich naci-
skow. Do tego dochodzi daleko idaca niejasnos¢ przepiséw okreslajacych znamiona

® Dz.U.z 2024 r. poz. 334 ze zm.; dalej: p.u.s.p.

10 Zob. szerzej: M. Skwarcow, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna sedziow oraz postepowanie przed
rzecznikiem dyscyplinarnym na podstawie Prawa o ustroju sqdéw powszechnych (po ostatnich zmianach
ustawowych i wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 15.07.2021 r., C-791/19), ,Przeglad
Sadowy” 2021, nr 11-12, s. 79 i nast.
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deliktéw dyscyplinarnych, zwlaszcza po wejsciu w zycie tzw. ustawy kagancowej
z dnia 20 grudnia 2019 r.1!

Przyklady faktycznego uzaleznienia sytuacji sedziego od decyzji Ministra Spra-
wiedliwosci mozna by mnozy¢. Praktyka pokazala, ze do podejmowania wobec
sedzidow tego typu decyzji moze dochodzi¢ w zwigzku z dziatalnoscia orzecznicza
sedzidw, wypowiedziami publicznymi czy zasiadaniem w skladzie orzekajacym
rozstrzygajacym okreslong sprawe.

Dodajmy, ze w aktualnym stanie prawnym, uksztaltowanym ustawgq z dnia 28
stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze!?, Minister Sprawiedliwos$ci petni urzad
Prokuratora Generalnego. Prokuratorzy sg zas uczestnikami znacznej czesci po-
stepowan przed sadami powszechnymi, w szczegdélnosci karnych. Powstaje wiec
pytanie, w jaki spos6éb — przynajmniej w odbiorze spotecznym i uczestnikéw po-
stepowania — bezstronny ma by¢ sedzia, ktéry rozstrzyga spor miedzy jednostka
a prokuratorem w sytuacji, gdy sedzia ten moze by¢ przez osobe stojacg na czele
prokuratury np. odwotany z delegacji, pociggniety do odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej czy pozbawiony prawa do urlopu na poratowanie zdrowia's.

2.3. Z przedstawionych wyzej powodéw nalezy uznad, ze w obecnym stanie
prawnym model relacji miedzy Ministrem Sprawiedliwosci a sadami powszechnymi
isedziami tych sadéw narusza zasady podzialu wtadzy oraz niezaleznosci i odrebnosci
wiadzy sadowniczej. Jedng z przyczyn tej sytuacji jest wykreowanie w orzecznictwie
TK nieznanej Konstytucji kategorii ,,dziatalnosci administracyjnej sadéw”, do ktdrej
nie znajduja zastosowania zasady niezawistosci sedzidw i niezaleznosci sadéw. Bar-
dziej trafne jest stanowisko, ze art. 173 Konstytucji tworzy domniemanie, ze kazda
czynno$¢ sedziego i sadu jest powiazana z wymierzaniem sprawiedliwosci, a tym
samym objeta gwarancjami ptynacymi z zasad niezaleznosci sadéw i niezawistosci
sedziow'*. Rzeczywisto$¢ obnazyta stabos¢ koncepcji nadzoru nad dziatalnoscig ad-
ministracyjna sadéw. Okazato sie bowiem, ze za pomocq srodkéw, ktdre pozornie nie
majq nic wspdlnego z wkraczaniem w wymiar sprawiedliwosci, mozliwe jest wywie-
ranie na sedziéw presji, faworyzowanie niektérych sedziéw, a szykanowanie innych?®.

Rozwigzaniem lepiej wpisujacym sie w zasade podziatu wtadzy bytoby prze-
niesienie kompetencji Ministra Sprawiedliwosci na organy witadzy sadowniczej,
np. Pierwszego Prezesa SN, zgromadzenia ogdlne sedziéw czy kolegia sadow. Tego
typu koncepcje przyjeto w odniesieniu do sadéw administracyjnych (zob. art. 12
ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych'¢). Dla-
tego tez niezalezno$¢ i odrebno$é sadéw administracyjnych nie budza az takich
watpliwosci jak w przypadku sadéw powszechnych.

1 Ustawa z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych,
ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2020 r. poz. 190.

12 Dz.U. z 2024 r. poz. 390.

13 Zob. R. Piotrowski, Konstytucyjne granice reformowania sqdownictwa, ,Krajowa Rada Sadow-
nictwa” 2017, nr 2, s. 13.

4 Zob. zdanie odrebne sedziego TK A. Wrébla do ww. wyroku TK z 7 listopada 2013 r., K 31/12.

15 Zob. np. wyrok ETPC z 16 czerwca 2022 1. Zurek przeciwko Polsce, skarga nr 39650/18,.

16 Dz.U. z 2024 r. poz. 1267; dalej: p.u.s.a.
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3. Wptyw wtadzy wykonawczej na sgdownictwo administracyjne

3.1. Réwniez jednak w odniesieniu do sadéw administracyjnych mozna wskazac
na kompetencje wtadzy wykonawczej, ktére budza watpliwosci z punktu widzenia za-
sady podziatu wtadzy. Chodzi o kompetencje Prezydenta RP, ktéry — podobnie jak Mi-
nister Sprawiedliwosci — jest organem wladzy wykonawczej. Z punktu widzenia zasady
niezaleznosci i odrebnosci sadownictwa nie ma przy tym znaczenia rézna pozycja ustro-
jowa Prezydenta w poréwnaniu z Ministrem Sprawiedliwosci. I w jednym, i w drugim
przypadku chodzi bowiem o relacje miedzy wtadza sadownicza a wykonawcza.

3.2. Pierwsza kwestig jest rozbudowany zakres adresowanych do Prezydenta
upowaznien do wydawania rozporzadzen, ktére odnosza sie do ustroju oraz or-
ganizacji wewnetrznej sadéw administracyjnych (art. 16 § 2, art. 22 § 5, art. 23,
art. 28 i art. 43 p.u.s.a.).

Przede wszystkim ww. przepisy upowazniajace nie odpowiadajg wymogom
wskazanym w art. 92 ust. 1 Konstytucji, gdyz albo w ogéle nie zawieraja wytycz-
nych dotyczacych tresci rozporzadzenia, albo wytyczne te majq charakter po-
zorny, jako ze postuguja sie sformutowaniami, ktére w zaden sposéb nie ograni-
czajg swobody prawodawczej Prezydenta (np. ,,sprawne i rzetelne wykonywanie
zadan”, koniecznos¢ zapewnienia ,,prawidtowej organizacji”, ,wtasciwego poziomu
funkcjonowania”, ,,sprawnego funkcjonowania” sadu czy uwzglednienia ,,specy-
fiki postepowan”)V. Tymczasem z perspektywy art. 173 Konstytucji odpowiednio
szczegotowe wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia sg niezbedne zwlaszcza
woéwczas, gdy akt normatywny wtadzy wykonawczej okresla zasady i tryb dzia-
lania oraz organizacje wewnetrzna organu wladzy sadownicze;j.

3.3. Kolejnym problemem jest dyskusyjna decyzja ustawodawcy o tym, Ze regu-
lacje adresowane tylko do jednostek podlegajacych organizacyjnie sadowi lub jego
organom — niemajace charakteru powszechnie obowigzujacego — sg ustanawiane
w drodze rozporzadzenia organu wtadzy wykonawczej, a nie w formie aktu prawa
wewnetrznego (art. 93 ust. 1 Konstytucji). Uwazam, Ze z zasady niezaleznosci
i odrebnosci wladzy sadowniczej nalezy wywodzi¢ nakaz pozostawienia wiadzy
sgdowniczej pewnej autonomii regulaminowej. Tam, gdzie jest to mozliwe w wa-
runkach okreslonych w art. 93 ust. 1 Konstytucji, sady powinny mie¢ mozliwo$é
samodzielnego regulowania kwestii wewnetrzno-organizacyjnych. Jest to gwa-
rancja niezaleznosci i odrebnosci sadéw wzgledem egzekutywy'é. Dlatego tez za-
strzezenia budzi m.in. zmiana art. 43 p.u.s.a., dokonana wspomniana wyzej ustawg,
z dnia 20 grudnia 2019 r., polegajaca na odebraniu Zgromadzeniu Ogélnemu NSA
kompetencji do uchwalenia regulaminu wewnetrznego urzedowania tego sadu
i przekazaniu tej kompetencji Prezydentowi.

17 Zob. W. Brzozowski, Wytyczne dotyczqce tresci rozporzqdzenia (uwagi na tle formutowania upo-
waznien ustawowych), ,,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 74 i nast.; S. Giderewicz, Pozorne wytyczne
w przepisach upowazniajqcych do wydania rozporzqdzenia, ,Przeglad Legislacyjny” 2013, nr 4, s. 49
inast.

18 Zob. W. Brzozowski, Niezaleznos¢ konstytucyjnego organu paristwa i jej ochrona, Warszawa
2016, s. 269 i nast.
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Nie nalezy zapomina¢ réwniez o tym, ze rozporzadzenie Prezydenta podlega
kontrasygnacie Prezesa Rady Ministréw. Oznacza to, ze normy prawne okreslajace
znaczng czes¢ zasad organizacji oraz zasad i trybu dziatania sadéw administracyj-
nych sg wynikiem decyzji dwéch organéw wladzy wykonawczej. Taka sytuacja jest
trudna do pogodzenia z zasadami podziatu wladzy oraz niezaleznosci i odrebnosci
wtadzy sadowniczej.

3.4. Zaniezgodny z tymi zasadami nalezy uznac réwniez przepis umozliwiajacy
Prezydentowi RP wyznaczenie tzw. Nadzwyczajnego Rzecznika Dyscyplinarnego,
co jest réwnoznaczne z wszczeciem postepowania wyjasniajacego w sprawie se-
dziego sadu administracyjnego (art. 48 § 5 p.u.s.a.). Odpowiedzialnos¢ dyscypli-
narna sedziéw powinna by¢ bowiem w catosci pozostawiona samym sgdom - za-
rowno gdy chodzi o etap wszczecia postepowania dyscyplinarnego, jak i faze jego
prowadzenia®. Mozliwos¢ wigzacego zainicjowania postepowania dyscyplinar-
nego — czy choéby czynnosci wyjasniajacych — przez organ egzekutywy nalezy
uzna¢ za niedopuszczalng ingerencje w niezaleznos¢ sadownictwa?. Ponadto
do istotnych cech kazdego postepowania dyscyplinarnego nalezy to, ze jest ono
wszczynane i prowadzone w ramach danej grupy zawodowej, co do zasady bez
udzialu podmiotéw zewnetrznych.

4. Status sedziéw powotanych od 2018 r.

4.1. Najpowazniejszym w ostatnich latach naruszeniem zasady podziatu
wiadzy, a takze zasad niezaleznosci i odrebnosci wladzy sadowniczej byta doko-
nana w 2017 r. zmiana zasad kreowania sktadu Krajowej Rady Sadownictwa?!.
Zmiana, o ktérej mowa, doprowadzita do zaburzenia réwnowagi miedzy wladzg
ustawodawcza i wykonawczg a sgdowniczg w procesie nominacji sedziowskich.
W konsekwencji Polska stata sie adresatem licznych orzeczen sadéw europejskich,
stwierdzajgcych naruszenie prawa do rzetelnego procesu sadowego, ktérego ele-
mentem jest prawo do sgdu ustanowionego ustawg (art. 6 EKPC i art. 47 KPP).

Dotychczas orzecznictwo europejskie bezposrednio dotyczyto sktadéw orze-
kajacych Sadu Najwyzszego, przede wszystkim Izby Dyscyplinarnej i Izby Kon-
troli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych. W przysztosci zapewne pojawia sie wy-
roki odnoszace sie do sadéw powszechnych i administracyjnych. Niewykluczone,
ze w tym przypadku dojdzie do pewnego zniuansowania standardu prawa do sgdu
ustanowionego ustawa. Wynika to z faktu, ze — wbrew pojawiajacym sie niekiedy
opiniom — powotanie sedziego na wniosek KRS w sktadzie uksztaltowanym ustawg
nowelizujaca z 2017 r. nie oznacza automatycznie, ze orzekanie przez takiego

19 Zob. M. Zubik, M. Wiacek, ,,O spornych zagadnieniach z zakresu odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego” — polemika, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 3, s. 72.

20 Zob. wyrok TKz 9 marca 2016 1., K47/15, OTK ZU-A 2018, poz. 31. W wyroku tym TK stwierdzit
niekonstytucyjno$¢ przepisu umozliwiajgcego wystapienie przez Prezydenta RP lub Ministra Sprawie-
dliwosci z wnioskiem o wszczecie postepowania dyscyplinarnego wzgledem sedziego TK. Oceny Try-
bunatu nie zmienita okolicznos$¢, ze wniosek taki nie byt formalnie wigzacy wzgledem Prezesa TK.

2l Chodzi o zmiane dokonang ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie
Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2018 . poz. 3.
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sedziego prowadzi do naruszenia prawa do sadu ustanowionego ustawg??. Zasad-
nos¢ takiego zarzutu zalezy od dodatkowych czynnikéw. Znaczenie ma m.in. ro-
dzaj rozstrzyganej sprawy, usytuowanie sagdu w strukturze sadownictwa, a takze
indywidualne okolicznosci towarzyszace powotaniu sedziego?®. Przykladowo,
w przypadku czesci sedziow SN czynnikiem, ktéry szczegdlnie wyeksponowano
w orzecznictwie ETPC i TSUE, byto ich powotanie wbrew postanowieniom zabez-
pieczajacym, ktérymi wstrzymano wykonanie uchwat KRS o przedstawieniu Pre-
zydentowi kandydatéw na sedziéw?4.

Ponadto nie nalezy zapominaé o tym, ze tzw. test Astrddsson, na podstawie
ktérego weryfikuje sie zarzut naruszenia prawa do sadu ustanowionego ustawa?®,
obejmuje nie tylko razace naruszenie prawa podczas powotania sedziego. Ocenie
podlega réwniez to, czy strona postepowania dysponowata skutecznym krajowym
srodkiem odwotawczym umozliwiajacym podniesienie zarzutu naruszenia prawa
do sadu ustanowionego ustawa?®. Istnienie takiego srodka oznacza, ze nie dochodzi
do naruszenia prawa do rzetelnego procesu sadowego, nawet jesli w procedurze
powolania sedziego wystapito razace naruszenie prawa.

4.2. Analiza orzecznictwa europejskiego sklania do wniosku, Ze aktualny
sposob ksztattowania sktadu KRS, oparty na ustawie nowelizujacej z 2017 1., pro-
wadzi do istotnego zakldcenia wiasciwej relacji miedzy sadownictwem a wiadza
ustawodawcza i wykonawcza. Tryb powotywania sedziéw w Polsce jest wadliwy,
gdyz narusza zasade podziatu wladzy, a takze zasady niezaleznosci i odrebnosci
wiladzy sadowniczej. Nie uzasadnia to jednak tezy, ze udzial powotanego w taki
sposdb sedziego w czynnosciach orzeczniczych automatycznie prowadzi do naru-
szenia przystugujacego uczestnikom postepowania prawa do sadu ustanowionego
ustawa. Swiadczy o tym choéby fakt, ze wspomniany wyzej trzeci element testu
Astrddsson pozwala na swego rodzaju sanacje razacego naruszenia prawa podczas
powolania sedziowskiego — o ile istnieje w systemie prawa skuteczny srodek odwo-
tawczy, pozwalajacy na zweryfikowanie zarzutow naruszenia prawa do sadu usta-
nowionego ustawa.

Takie podejscie mozna réwniez zaobserwowa¢ w orzecznictwie sadowym.
W szczegolnosci sady administracyjne, dostrzegajac wadliwosé powotania sedziego,
dokonujg indywidualnej oceny, czy okoliczno$ci towarzyszace nominacji konkretnej

22 Trafny poglad w tym wzgledzie wyrazono m.in. w stanowisku Kolegium Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 13 sierpnia 2024 r. w sprawie statusu asesoréw sadowych w wojewoédzkich sa-
dach administracyjnych, www.nsa.gov.pl/download.php?id=2880 (dostep: 6 lutego 2025 r.).

2 Tego typu zindywidualizowane podejscie zostalo zastosowane, aczkolwiek wylacznie
wzgledem sedziéw sadow powszechnych, w uchwale potaczonych Izb: Cywilnej, Karnej oraz Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych SN z 23 stycznia 2020 r., BSA1-4110-1/20, LEX nr 2784794.

24 Zob. wyrok ETPC z 23 listopada 2023 r. Walesa przeciwko Polsce, skarga nr 50894/21, pkt 171;
wyrok TSUE z 6 pazdziernika 2021 r., W.Z., C-487/19, pkt 143. Zob. tez J. Roszkiewicz, Indywidualny
test niezawistosci sedziego powotlanego z naruszeniem prawa —uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej, Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Sqdu Najwyzszego i Naczelnego
Sadu Administracyjnego, ,,Przeglad Sadowy” 2022, nr 11-12, s. 87.

2 Wyrok ETPC z 1 grudnia 2020 r. Gudmundur Andri Astrddsson przeciwko Islandii, skarga
nr 26374/18, pkt 235 i nast.

26 Tamze, pkt 248-252.
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osoby na urzad sedziowski moga prowadzi¢ do tego, ze orzeczenie z udziatem takiego
sedziego bedzie wydane w warunkach rzetelnego procesu sadowego?. Oceny takiej
dokonuje sie w trybie tzw. testu niezawistosci, o ktérym mowa w art. 5a p.u.s.a.?
W orzecznictwie NSA trafnie wskazuje sie, ze ,,z orzecznictwa Europejskiego Trybu-
natu Praw Cztowieka nie wynika, aby sam fakt powotania sedziego na wniosek KRS
ukonstytuowanej w oparciu o regulacje ustawy z 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy
o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw mial by¢ wystar-
czajacy dla zakwestionowania niezawistosci sedziego, gdyz oceniajac naruszenie
prawa strony do sadu, nalezy zwraca¢ uwage nie tylko na powotanie tych sedziéw
na wniosek wadliwie uksztaltowanej KRS, ale réwniez na inne naruszenia prawa”?’.
Podobne stanowisko mozna odnalezé w orzecznictwie Sadu Najwyzszego®.

Prezentujac powyzszy poglad, sady administracyjne prawidlowo wdrazajq
standardy prawa do sadu ustanowionego ustawa, sformutowane w wyroku ETPC
w sprawie Astrddsson, na ktérym to wyroku opiera sie linia orzecznicza ETPC
i TSUE w sprawach polskich. Sady administracyjne, dostrzegajac naruszenie prawa
podczas powolania sedziowskiego, wykorzystuja procedure wylaczenia sedziego,
o ktérej mowa w art. 5a p.u.s.a., ktéra — jako trzeci element testu Astrddsson — moze
uwolni¢ dane postepowanie od zarzutu naruszenia prawa do sgdu ustanowionego
ustawa®.. Sady nie wahajq sie przy tym stwierdzié, ze okolicznosci powotania da-
nego sedziego budza tak daleko idace zastrzezenia, ze zasadne jest odsuniecie
takiego sedziego od orzekania. Jest to wlasciwie wywazony kompromis miedzy —
z jednej strony — biernoscig ustawodawcy, ktérego obowigzkiem jest wykonanie
wyrokéw ETPC i TSUE, a - z drugiej strony — potrzebg zapewnienia jednostkom
prawa do sadu.

4.3. Nalezy odnie$é sie do przedstawianego w przestrzeni publicznej oraz
w nauce stanowiska, zgodnie z ktérym wadliwe uksztaltowanie KRS prowadzi
do tego, ze uchwaty o przedstawieniu kandydata na sedziego sa niewazne, a wiec
dokonane w ten sposéb powotanie nie istnieje w sensie prawnym jako powotanie
sedziowskie. Na podstawie takiego zalozenia twierdzi sie, Ze osoby powotlane
od 2018 r. na stanowiska sedziowskie nie sq w rzeczywistosci sedziami, a orze-
czenia wydawane z ich udziatem sa orzeczeniami nieistniejgcymi®2.

27 Zob. postanowienie NSA z 11 grudnia 2023 r., III OSK 467/23, CBOSA.

28 Zob. uchwate NSA z 3 kwietnia 2023 r., [ FPS 3/22, CBOSA. W orzecznictwie SN przyjmuje sie,
ze réwniez w zwyklym postepowaniu wylaczeniowym dopuszczalne jest wyltaczenie sedziego z przy-
czyn zwiazanych z procedura powotania (zob. np. postanowienie SN z 18 maja 2023 r., Il KK 186,/23).

2 Postanowienie NSA z 6 listopada 2024 r., III OSK 1447/24, CBOSA.

%0 Tytulem przyktadu, w postanowieniu z 22 sierpnia 2024 r., II KK 360/23, SN - wylaczajac
od orzekania sedziego SN powotanego w 2018 r. — stwierdzit, ze ,sama okolicznos¢ wziecia przez
konkretna osobe udziatu w procedurze nominacyjnej prowadzonej przed Krajowa Radg Sgdownictwa
w wadliwym konstytucyjnie sktadzie uksztaltowanym na podstawie (...) [ustawy z dnia 8 grudnia
2017 r.] nie stanowi automatycznego powodu do stwierdzenia, ze zachodzi uzasadniona watpliwo$é
co do obiektywnej i subiektywnej bezstronnosci takiej osoby w rozpoznawaniu spraw”.

31 Zob. J. Chlebny, W. Chréscielewski, Test niezawistosci i bezstronnosci sedziego — forma przeciw-
dziatania kryzysowi w sqdownictwie administracyjnym, PiP 2024, z. 6, s. 20.

32 Z najnowszej literatury zob. np. W.J. Katner, Spojrzenie na tzw. prerogatywy Prezydenta RP przez
pryzmat zasady ex iniuria ius non oritur, PiP 2024, z. 12, s. 104-106.
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Takie stanowisko nie znajduje uzasadnienia naukowego. Przede wszystkim po-
glad o takiej tresci nie zostal wyrazony, nawet posrednio, w zadnym orzeczeniu
ETPC czy TSUE ani w dokumentach wydawanych przez organy monitorujace wy-
konanie tych orzeczen (w szczegdlnosci Komitetu Ministréw Rady Europy i Komisji
Europejskiej)®. Wydaje sie oczywiste, ze gdyby intencja ktéregos z europejskich
trybunatéw byto doprowadzenie do podwazenia waznosci mandatu kilku tysiecy
polskich sedziéw, ktérzy wydali miliony orzeczen, to nie pominieto by tego faktu
w uzasadnieniach orzeczen tych trybunatéw.

Kwestia skutkéw prawnych orzeczen ETPC i TSUE jest zagadnieniem, ktéremu
nalezatoby poswieci¢ odrebne opracowanie. Ogranicze sie do stwierdzenia, ze wy-
roki te nie wywotluja samoistnie skutkéw o charakterze walidacyjnym, polegaja-
cych na uniewaznieniu czy uchyleniu krajowych aktéw stanowienia lub stosowania
prawa, ktdre zostaly ocenione jako niezgodne z EKPC lub prawem europejskim?4. Od-
nosi sie to réwniez do tzw. wyrokdw pilotazowych ETPC, takich jak wyrok w sprawie
Watesa przeciwko Polsce. Powyzsze stanowisko potwierdzita w sposéb jednoznaczny
Komisja Wenecka przy Radzie Furopy w opinii dotyczacej statusu polskich sedziéw
powotanych po zmianach dotyczacych Krajowej Rady Sadownictwas®>.

Z punktu widzenia prawniczej siatki pojeciowej kim innym jest ,niesedzia”,
czyli osoba pozornie powotana na urzad sedziowski, a kim innym - sedzia, ktérego
udzial w rozstrzyganiu sprawy prowadzi (moze prowadzi¢) do naruszenia prawa
do sadu ustanowionego ustawa. Czym innym jest tez ,orzeczenie nieistniejace”,
a czym innym - orzeczenie obarczone wada wynikajaca z wydania go przez sad
niespetniajacy cech sadu ustanowionego ustawa. Orzeczenie takie istnieje, cho¢
jest wadliwe i z tego powodu moze by¢ wzruszone we wlasciwym postepowaniu.
Nieuprawnionym uproszczeniem byloby wiec twierdzenie, ze ,,sad nieustanowiony
ustawg” w rozumieniu art. 6 EKPC czy art. 47 KPP nie jest w ogdle sadem w rozu-
mieniu polskiego prawa®. Sad, ktérego sktad nie odpowiada standardom sgdu usta-

33 Zob. szerzej: M. Szwed, Fixing the Problem of Unlawfully Appointed Judges in Poland in the Light
of the ECHR, ,Hague Journal on the Rule of Law” 2023, t. 15, nr 2, s. 361 i nast.

34 Zob. L. Garlicki, uwagi do art. 46 EKPC, w: Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci. Tom II. Komentarz do artykutéw 19-59 oraz Protokotow dodatkowych, red. L. Garlicki, War-
szawa 2011, s. 359. Przyktadowo, w wyroku ETPC z 30 listopada 2010 r. Henryk Urban i Ryszard Urban
przeciwko Polsce, skarga nr 23614/08, stwierdzono, ze naruszeniem art. 6 EKPC jest udzial asesoréw sa-
dowych w czynnosciach orzeczniczych. Skutkiem tego wyroku nie byto jednak uniewaznienie nominacji
asesorskich czy orzeczen wydanych z ich udziatem, lecz bylo otwarcie drogi do wznowienia postepo-
wania zakoriczonego orzeczeniem wydanym z udziatem asesora (zob. pkt 56 uzasadnienia ww. wyroku).

35 Zob. Joint Opinion of the Venice Commission and the Directorate General Human Rights and Rule of
Law on European standards regulating the status of judges, adopted by the Venice Commission at its 140th
Plenary Session (Venice, 11-12 October 2024), CDL-AD(2024)029-¢, s. 7-8.

36 W takisposobnalezy odczytywac znaczenie orzeczen TSUE, w ktérych odmawia sie rozpoznawania
pytan prejudycjalnych przedstawianych przez sedziéw SN powotanych od 2018 r. (zob. wyrok TSUE z 21
grudnia 2023 r. L.G. przeciwko Krajowej Radzie Sqdownictwa, C-718/21). Zdaniem TSUE ,sktad orzekajacy
Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych (...) nie stanowi «sagdu» w rozumieniu art. 267 TFUE”
(pkt 78). Stwierdzenie takie uzasadnia tezy, ze sktad orzekajacy SN nie istnieje jako sad w swietle prawa
krajowego. Z orzeczenia TSUE wynika, ze termin ,,sad”, ktérym postuguje sie art. 267 TFUE, nalezy rozu-
mie¢ jako sad ustanowiony ustawg. Nie oznacza to, Ze sad, ktéry nie odpowiada cechom sgdu ustanowio-
nego ustawa, w ogole nie jest sadem, czy tez nie istnieje jako organ parnstwa.
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nowionego ustawa, wydaje orzeczenia, ktére wchodza do obrotu i wywotuja skutki
prawne. Natomiast stwierdzenie naruszenia prawa do sadu ustanowionego ustawa
powinno dawaé uczestnikom postepowania uprawnienie do zadania wzruszenia
takiego orzeczenia i rozpoznania sprawy przez sad, ktérego sktad zostat uksztatto-
wany nalezycie®.

Warto wspomnie¢, ze orzecznictwo sadowe zna przypadki, w ktérych zacho-
dzita konieczno$¢ ustalenia skutkéw prawnych powotania organu z razacym na-
ruszeniem prawa. Przyktadem jest dokonana w 2006 r. nominacja Prezesa Urzedu
Komunikacji Elektronicznej w trybie oczywiscie niezgodnym z ustawg®®. Z tego
powodu w postepowaniach przed sadami powszechnymi i administracyjnymi pro-
bowano kwestionowa¢ wazno$¢ decyzji i czynnosci podejmowanych przez Prezesa
UKE. Zdaniem NSA , zarzut nieprawidtowego powotania osoby do petnienia funkcji
organu nie moze by¢ sam przez sie rOwnoznaczny z zarzutem braku prawidlowego
umocowania czy tez naruszenia wlasciwosci tego organu do wydawania decyzji
mieszczacych sie w zakresie jego dziatania, a w konsekwencji nie moze stanowi¢
podstawy stwierdzenia ich niewaznosci. Akt taki jest aktem istniejgcym w obrocie
prawnym, wywotuje skutki prawne, ktdre — do czasu wyeliminowania go z obrotu
prawnego — sg uznawane przez prawo”*’. Naczelny Sad Administracyjny stwier-
dzit ponadto, ze ,,akt powierzenia obowiazkdw Prezesa UKE zostal wydany przez
organ witasciwy do powotania na stanowisko Prezesa UKE, skierowany do osoby,
ktdéra spetniata wymagania niezbedne do powotania i ktéra zostata pézniej po-
wotana na to stanowisko. Trudno wiec bytoby uznac¢ to powierzenie za «nieakt» —
czynnos$¢ niewywotujacg okreslonych w niej skutkéw prawnych. Rozpatrywany
akt powierzenia obowiazkéw bedacy w istocie czasowym powotaniem na stano-
wisko moze sie jedynie spotkac z zarzutem niezachowania ustawowej procedury
powotania, dopuszczajacej powotanie Prezesa UKE sposrdéd trzech kandydatéw
przedstawionych przez KRRiT™0. Tozsame podejscie zostalo wyrazone w orzecz-

% Innym nieporozumieniem jest mylenie poje¢ ,,niewaznosci postepowania” z ,,niewaznoscig wy-
roku”. Tym pierwszym pojeciem postuguja sie przepisy dotyczace $srodkéw zaskarzenia (zob. np. 379
ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. z 2024 r. poz. 1568 ze zm.,
i art. 183 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi, Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.). Z kolei kategorie ,niewaznego orzeczenia”
wprowadzono w ustawie z dnia 23 lutego 1991 r. o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec
0s6b represjonowanych za dziatalno$é na rzecz niepodlegtego bytu Panistwa Polskiego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 442. Jeszcze czym innym jest ,uniewaznienie orzeczenia”, o ktérym mowa art. 96 ustawy z dnia
8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym, Dz.U. z 2024 r. poz. 622, dalej: ustawa o SN, i art. 172 p.p.s.a.
Nalezy podkreslié, ze stwierdzenie niewaznosci zar6wno postepowania, jak i orzeczenia nastepuje
w formie orzeczenia sadu. Nie mamy wiec tu do czynienia z orzeczeniami nieistniejagcymi. Zob. sze-
rzej na temat orzeczen nieistniejacych: T. Zembrzuski, Dopuszczalnosé srodkéw zaskarzenia w postepo-
waniu cywilnym, ,,Polski Proces Cywilny” 2022, nr 3, s. 444 i nast.

% Zgodnie z obowigzujacym wéwczas brzmieniem art. 190 ust. 4 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. —
Prawo telekomunikacyjne, Dz.U. z 2004 r. Nr 171, poz. 1800 ze zm., Prezes UKE byt powolywany przez
premiera sposrdd trzech kandydatéw wskazanych przez Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji. Tym-
czasem w 2006 r. premier pominat ten tryb i wskazat osobe pelniaca obowiazki Prezesa UKE spoza
grona kandydatéw KRRiT.

% Wyrok NSA z 21 maja 2009 r., Il GSK 940/08, CBOSA.

40 Wyrok NSA z 21 czerwca 2007 r., I GSK 61/07, CBOSA.
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nictwie Sgdu Najwyzszego*. Mozna takze wspomnie¢ o podobnym pogladzie TK
co do skutkéw prawnych wyboru sedziego TK na podstawie przepisu naruszajacego
Konstytucje*?.

Z przytoczonego orzecznictwa plynie wniosek, ze nawet razace naruszenie
prawa w procedurze powotlania organu wiadzy publicznej nie musi przesadzac
o tym, Ze organ ten nie istnieje w sensie prawnym i wydaje nieistniejace rozstrzy-
gniecia. Jesli— po pierwsze — akt powotlania zostat podpisany przez wtasciwy organ,
to znaczy organ, ktéry posiadat kompetencje nominacyjna, oraz — po drugie — osoba
piastujaca dany urzad spelniata wymagania konieczne do powotania, to wéwczas
mozemy mowi¢ co najwyzej o organie wadliwie powotanym (nienalezycie obsa-
dzonym), a nie nieistniejacym. W takim przypadku moze dojs¢ do wzruszenia po-
wolania we wlasciwym trybie, natomiast nie ma podstaw do twierdzenia, ze dzia-
talnos¢ wadliwie obsadzonego organu jest pozbawiona znaczenia prawnego®.

Powyzsze stanowisko — cho¢ zostato uksztattowane w odniesieniu do organu
administracji publicznej — we wlasciwy i odpowiednio wywazony sposéb okresla
skutki prawne naruszenia prawa w procedurze powolywania piastuna organu
wiladzy publicznej. Moze ono wiec zosta¢ odniesione do sedziéw powotanych
od 2018 r. Sa oni w swietle prawa sedziami i wydajq istniejace orzeczenia, gdyz
akt powotania pochodzi od uprawnionego organu (Prezydenta RP), oraz — jak na-
lezy zaktadad — sa to osoby spelniajace formalne kryteria objecia urzedu sedziow-
skiego**. Natomiast w $wietle orzecznictwa ETPC i TSUE procedura powotania
byta obarczona wadg prawna, a wiec istnieje ryzyko — a w przypadku czesci se-
dziéw SN mozna powiedzied, ze jest to domniemanie* — ze wydanie wyroku bedzie
skutkowato naruszeniem prawa do sadu ustanowionego ustawa. Wyeliminowanie
tego ryzyka jest obowigzkiem przede wszystkim ustawodawcy, ktéry powinien
wprowadzié do systemu prawnego przepisy pozwalajace na zweryfikowanie poste-
powan nominacyjnych*. Do tego czasu organy stosujace prawo, w szczegolnosci
sady, powinny w taki sposob korzystac ze swoich kompetencji, aby minimalizowaé

4 Zob. uchwate SN z 20 lutego 2008 r., III SZP 1/08.

42 Zob. M. Wiacek, Status prawny tak zwanych sedziéw dubleréw w Trybunale Konstytucyjnym, w:
O tempora! O mores! O czasie pracy i o czasie zmian. Ksiega jubileuszowa Profesora Krzysztofa Rqczki,
red. M. Gersdorf, B. Godlewska-Bujok, A. Zwolinska, Warszawa 2024, s. 224-225, wraz z cyt. tam po-
stanowieniem TK z 7 stycznia 2016 r., U 8/15, OTK ZU-A 2016, poz. 1.

4 Warto dodaé, ze w ostatnim czasie SN zajmowat sie watpliwosciami dotyczacymi powotania
Prokuratora Krajowego. Zdaniem SN ocena skutecznosci aktu powotania mogtaby by¢ dokonana wy-
lacznie w odrebnym postepowaniu sagdowym. Wyjatkiem mogtaby by¢ . jedynie uzurpacja funkcji, sta-
nowiska przez osobe nieposiadajgcg kwalifikacji formalnych do jego zajmowania” (postanowienie SN
z 27 listopada 2024 r., I KZP 7/24).

4 Zob. tez M. Szwed, op. cit., s. 365.

4 Chodzi przede wszystkim o sedziéw SN powotanych wbrew postanowieniom zabezpieczajacym
NSA, ktérych dotyczyt m.in. wyrok w sprawie Watesa przeciwko Polsce.

46 Zweryfikowanie postepowan nominacyjnych jest konieczne dla wykonania orzeczen ETPC
i TSUE, powinno by¢ jednak oparte na zalozeniu, Ze mamy do czynienia z sedziami. Skoro tak, to na-
lezy w tym zakresie respektowad m.in. art. 180 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,Zlozenie se-
dziego z urzedu, zawieszenie w urzedowaniu, przeniesienie do innej siedziby lub na inne stanowisko
wbrew jego woli moze nastapi¢ jedynie na mocy orzeczenia sgdu i tylko w przypadkach okreslonych
w ustawie”.
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prawdopodobienistwo naruszenia wspomnianego prawa konwencyjnego, a w przy-
padku zaistniatego naruszenia — aby przywrdécic¢ jednostce ochrone prawna. Moze
to by¢ dokonane na wiele sposobdéw, w zaleznos$ci od realiéw konkretnej sprawy,
np. w drodze postepowania w przedmiocie wylaczenia sedziego, kontroli instan-
cyjnej, postepowan zainicjowanych nadzwyczajnymi srodkami zaskarzenia. Po-
nadto organ sadu, ktéry wyznacza sktady orzekajace, powinien mie¢ na wzgledzie
to, ze w niektérych przypadkach wydanie orzeczenia w danym sktadzie jest szcze-
gblnie narazone na zarzut naruszenia prawa do sadu ustanowionego ustawa?®.
Nie ma natomiast podstaw do twierdzenia, ze sedziowie powotani od 2018 r. nie
sq w rzeczywistosci sedziami i nie wydajg wiazacych orzeczen.

4.4. Na zakonczenie chcialbym odnies¢ sie do jeszcze jednej kwestii. Ot6z
zdarza sie, ze niektorzy sedziowie odmawiajg orzekania w sktadach, w ktérych
bierze udziat sedzia powotany w wadliwym trybie. Od kilku lat tego typu praktyka
jest reguta np. w Sadzie Najwyzszym, ale wystepuje takze w innych sadach.

Z jednej strony, jak wyjasniono wyzej, orzeczenie wydane z udziatem sedziego
powotanego w wadliwym trybie nie zawsze jest orzeczeniem naruszajacym prawo
do sadu ustanowionego ustawa. Sedzia, zasiadajac w takim skladzie, nie narusza
prawa ani nie popelnia deliktu dyscyplinarnego. Z drugiej strony, jestem zdania,
ze kazdy sedzia ma prawo do podejmowania w swojej dziatalnosci urzedowej takich
decyzji, ktére w jego ocenie sa niezbedne dla zachowania wewnetrznego poczucia bez-
stronnosci i niezawisto$ci w orzekaniu w danej sprawie. Jesli wiec sedzia, kierujac sie
wlasnym rozumieniem prawa, wyraza przekonanie, ze postepowanie, do ktérego zo-
stal wyznaczony, jest obarczone nieusuwalng wada prawna, ktdrej nie da sie wyelimi-
nowac w inny sposéb, to w ramach jego niezawistosci miesci sie podjecie decyzji o nie-
uczestniczeniu w rozpoznawaniu sprawy. Tego typu dylemat jest wynikiem konfliktu
wartosci, przed jakim stajg obecnie sedziowie w Polsce. Sposdb rozstrzygniecia tego
dylematu powinien by¢ pozostawiony sumieniu kazdego sedziego*®.

5. Podsumowanie

Uregulowania prawne stanowiace obecnie podstawe dzialania organéw wy-
miaru sprawiedliwo$ci sg niezgodne z zasada podzialu wiladzy, a takze z zasa-
dami niezaleznosci i odrebnosci wladzy sadowniczej. Stopien ingerencji wtadzy

47 W szczegolnosci powyrokach ETPCi TSUE z grudnia 2023 r. (Watesa przeciwko PolsceiL.G. prze-
ciwko Krajowej Radzie Sqdownictwa) istnieje domniemanie, ze wyrok Izby Kontroli Nadzwyczajnej
i Spraw Publicznych wydany na skutek rozpoznania skargi nadzwyczajnej lub wyrok, w ktérym do-
chodzi do zastosowania prawa UE, doprowadzi do naruszenia prawa do sadu ustanowionego ustawa.
Okolicznos¢ ta mogtaby stanowic¢ podstawe do przekazywania tego typu spraw do innych izb SN
z zastosowaniem, na zasadzie analogii, art. 28 ustawy o SN. Ponadto uwazam, ze w postepowaniach
w przedmiocie wylaczenia sedzidw powotanych od 2018 r. — gdy przyczyna wniosku o wylaczenie jest
przebieg procedury nominacyjnej — co do zasady powinni orzekaé sedziowie powotani na wniosek KRS
przed wejSciem w zycie ustawy nowelizujacej z 2017 r.

4 Elementem niezawistosci sedziowskiej jest pewna ,niezalezno$¢ w ocenie prawa” (A. Gomu-
towicz, Sedzia a wolnosé jednostki, RPEiS 2024, z. 3, s. 9). Co do zasady sedziemu nie powinno sie sta-
wiac zarzutdw za to, ze rozumie prawo w okreslony sposéb i swojg postawg demonstruje przywigzanie
do okreslonych interpretacji regulacji prawnych.
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wykonawczej w dziatalnos$é sadéw i sytuacje prawna sedziéw przekroczyt granice,
jakie w demokratycznym panstwie prawa mozna uznac za akceptowalne w swietle
zasady rownowazenia sie wtadz.

Ponadto istnieje systemowe zagrozenie realizacji prawa jednostki do rzetelnego
procesu, w szczegdlnosci prawa do rozstrzygniecia sprawy przez niezawisty i bez-
stronny sad ustanowiony ustawa. Doprowadzono do tego, ze obywatel nie moze
by¢ pewien, czy wydane w jego sprawie orzeczenie nie zostanie w przyszlosci za-
kwestionowane lub wzruszone ze wzgledu na naruszenie EKPC lub prawa europej-
skiego.

Chaos, z jakim mamy do czynienia, jest potegowany tym, ze w przestrzeni pu-
blicznej utrwala sie dosy¢ swobodne podejscie czesci instytucji panstwowych, poli-
tykéw i publicystow, ale takze ekspertow do mocy prawnej orzeczen wydawanych
przez sedziéw powotanych od 2018 r. Mimo ze miliony takich orzeczen sa — mimo
wszystkich zastrzezen — respektowane i wykonywane, to jednak raz na jakis$ czas
obywatele dowiaduja sie o tym, ze okreslone orzeczenie w przekonaniu niektd-
rych uczestnikéw zycia publicznego nie istnieje i nie wywotuje skutkéw. Dostrze-
galne jest przy tym przemieszanie argumentacji stricte politycznej z argumentacjg
prawna, niejednokrotnie oparta na uproszczeniach i nieporozumieniach.

Dlatego tez nalezy oczekiwaé od ustawodawcy niezwlocznego wykonania wy-
rokow trybunatéw europejskich. Zmiany te powinny mieé charakter systemowy,
obejmowac przepisy umozliwiajace nadmierng ingerencje egzekutywy w dziatal-
nos¢ sadéw i status sedziéw, uchylaé zastrzezenia dotyczace procedury powoty-
wania sedziéw, a takze umozliwia¢ zweryfikowanie mandatu sedziéw powota-
nych z naruszeniem prawa od 2018 r. Do tego czasu to na sadach cigzy powinnos¢
uwzgledniania — z jednej strony — potrzeby jak najpelniejszej realizacji prawa
jednostki do rzetelnego procesu oraz — z drugiej strony — zapewnienia stabilnosci
obrotu prawnego, pewnos$ci prawa i zaufania obywatela do panstwa i organéw
wymiaru sprawiedliwosci. Zaufania, ktére w ostatnich latach zostato tak istotnie
nadwyrezone.
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Abstract: The article deals with selected issues relating to the crisis of judicial power
in Poland from the perspective of the principle of separation of powers and the individual’s
right to a fair trial. The scope of the Minister of Justice’s authority over common courts and
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the relevance of ECHR and CJEU case law to the status of judges appointed at the request of
the National Council of the Judiciary after the changes in the rules for forming the composi-
tion of this Council, made by the act of 8 December 2017. The article criticizes the thesis that
judges appointed as of 2018 are not judges under the law, and the decisions issued by them
are non-existent. According to the author, the current state of the law does not guarantee
respect for the principles of separation of powers, independence and distinctiveness of the
judiciary, and there is a systemic threat to the protection of the individual’s right to a fair
trial. It is the responsibility of the legislature to rectify this state of affairs. Until then, the
judicial authorities should use their powers in such a way as to minimize the risk of violating
the right to a court established by law against the participants in the proceedings.
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1. Introductory remarks

ensions between the legislative and executive branches of government and
the judiciary have always been the subject of controversy, scholarly discus-
sion and domestic and international jurisprudence. The Parliament and
the government often succumb to temptations involving more or less sophisticated
interference in the system, organizational and adjudicatory activities of the courts,
as well as the status of judges. Each such action raises questions about the limits of
judicial independence and distinctiveness and judicial autonomy.

The situation we have been facing in Poland for several years is unprecedented
in this regard. As a result of the sequence of actions by the legislative and exec-
utive branches of government initiated in the middle of the last decade, citizens’
confidence in the independence of the judiciary, as well as in the impartiality and
autonomy of judges, has been undermined. Never before has there been such a fun-
damental systemic violation of the right to a fair trial in a country belonging to the
European Union and the Council of Europe. The crisis of the rule of law in Poland
has caused significant repercussions in the jurisprudence of European courts and
has led to an evolution of the lines of jurisprudence on the interpretation of the
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provisions of the Convention on Human Rights!, the Charter of Fundamental Rights
of the European Union?, as well as the treaties constituting the European Union.®

In this article I address some of the most important issues related to the current
situation of the judiciary in Poland. The starting point will be the principles of sepa-
ration of powers and the independence and separateness of the judiciary.

2. Impact of the executive branch on common courts

2.1. The principle of separation of powers is traditionally based on the assump-
tion that each authority has a kind of “minimum of exclusive competence” into
which other authorities cannot encroach.* In the case of the judiciary, the principle
in question is supplemented by the principle of the separateness and independence
of this power (Article 173 of the Constitution®). The case law of the Constitutional
Tribunal accepts that the administration of justice is the “competent nucleus” of
the judicial power. This is the sphere of the judge’s exercise of his or her office, in
which the judge must be guaranteed independence. In contrast, those areas where
we are not dealing with the administration of justice may be subject to interference
by other authorities — in accordance with the principle of balancing authorities — al-
though this should be done exceptionally and with proper substantive justification.®

Against this background, the Constitutional Tribunal formulated the position
that “not all activities performed in the courts are of a judicial nature. Thus, ac-
tivities falling outside the administration of justice do not require the attribute of
independence.”” Such a concept has made it possible to recognize that it does not
violate the Constitution, for example, the principle according to which supervision
of the so-called administrative activities of the courts is exercised by the Minister
of Justice, and it has also been deemed acceptable to grant this Minister the power
to appoint and dismiss court presidents and court directors or to delegate judges.®

The case law of the Constitutional Tribunal has led to the legislative and ex-
ecutive branches of government being afforded quite extensive interference in the
functioning of the judiciary and the status of judges. This is because, first of all, it is

! Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, done at Rome on
4 November 1950, subsequently amended by Protocols Nos 3, 5 and 8 and supplemented by Protocol
No 2, Journal of Laws of 1993, No. 61, item 284, as amended; hereinafter: the ECHR.

2 Charter of Fundamental Rights of the European Union, Official Journal EU C of 2007, No. 303,
p- 1, as amended; hereinafter: the CFR.

3 See, e.g. R. Spano, The rule of law as the lodestar of the European Convention on Human Rights: The
Strasbourg Court and the independence of the judiciary, ,European Law Journal” 2021, vol. 27, nos 1-3,
p- 1 etseq.; P. Syrpis, The Responses of the Court of Justice of the European Union to the ‘Rule of Law’ Crisis
in the EU, “European Law Review” 2024, No. 3, p. 219 et seq.

4 See P. Sarnecki, Note 16 to Article 10, in: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
ed. L. Garlicki, M. Zubik, vol. 1, Warszawa 2016, p. 345.

5 Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997, Journal of Laws No. 78, item 483,
as amended.

6 See, e.g., CT judgment of 18 February 2004, K 12/03, OTK ZU-A 2004, no. 2, item 8.

7 CT judgment of 15 January 2009, K 45/07, OTK ZU-A 2009, no. 1, item 3.

8 See the above-mentioned CT judgments: of 18 February 2004, K 12/03; of 15 January 2009,
K 45/07; CT judgment of 7 November 2013, K 31/12, OTK ZU-A 2013, no. 8, item 121.
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sometimes not obvious whether a given activity of a judge or court falls under the
term “administration of justice” or is an activity of a different type (e.g., in the field
of so-called legal protection or judicial administration). Second, the approval by the
Constitutional Tribunal of the concept of supervision by the Minister of Justice over
the administrative activities of the courts has emboldened parliament to gradually
expand the powers that allow the executive branch to interfere in court activities,
as well as the rights and duties of judges.

2.2. As aresult, it came to pass that the executive obtained an extremely strong
influence over the activities of the common courts, carried out under the guise of
supervision of administrative activities. Let’s use examples. In the current state of
the law, there are numerous cases in which a judge’s professional, personal or finan-
cial situation depends on the discretion of the Minister of Justice. These include, for
example, the rules for delegation of a judge and recalling the delegation (Articles
77-78 of the Act of 27 July 2001 — Law on the System of Common Courts®), the possi-
bility of causing, in certain cases, a judge to retire (Articles 71 and 73 of the Law on
the System of Common Courts) or to another official position (Article 75 § 3 of the
Law on the System of Common Courts), deciding whether to release a judge from
the secrecy obligation (Article 85 § 3 of the Law on the System of Common Courts),
about the possibility of the president of the court to take additional employment in
a teaching or research position (Article 86 § 5 of the Law on the System of Common
Courts), on the lifting of the secrecy clause of a judge’s asset declaration (Article 87
§ 6 of the Law on the System of Common Courts), on the consent for a court presi-
dent to reside in another locality (Article 95 § 2 of the Law on the System of Common
Courts), on the possibility of taking a leave of absence for health reasons (Article 93
§ 3 of the Law on the System of Common Courts). A separate issue is the impact
of the Minister of Justice on the disciplinary proceedings of a judge. In particular,
the Minister has the ability, acting through a disciplinary ombudsman appointed
by him/her, to initiate an investigation or disciplinary proceedings against a judge
(see, in particular, Article 112b of the Law on the System of Common Courts).%°

The above provisions, if analysed in isolation, would perhaps not raise funda-
mental objections to the principle of independence of the judiciary. However, their
accumulation creates a picture of a judge whose personal, professional and financial
situation, as well as his/her good name and image in society, can undergo signifi-
cant changes, basically overnight, by a one-man decision of the Minister of Justice.
For example, a judge may be delegated to a higher court, which is essentially a pro-
motion affecting remuneration. He/she may also be immediately recalled from such
a delegation, depriving him/her of part of earnings. In doing so, the minister does
not have to explain why the judge in question was delegated or recalled from the

 Journal of Laws of 2024, item 334, as amended, hereinafter: Law on the System of Common
Courts

10 See more: M. Skwarcow, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna sedziéw oraz postepowanie przed rzec-
znikiem dyscyplinarnym na podstawie Prawa o ustroju sqdéw powszechnych (po ostatnich zmianach ust-
awowych i wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 15.07.2021 r., C-791/19), ,Przeglad
Sadowy” 2021, nos 11-12, p. 79 et seq.
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delegation. In turn, the mere initiation of disciplinary proceedings against a judge,
or even the initiation of investigative actions — whether or not the charges are correct —
impairs the judge’s good reputation and image, as well as his/her comfort in adjudicating
in conditions of freedom from any pressure. Added to this is the far-reaching vagueness
of the regulations defining the elements of disciplinary torts, especially after the entry
into force of the so-called Muzzle Act of 20 December 2019."*

There are numerous examples of de facto dependence of a judge’s situation
on the decisions of the Minister of Justice. Practice has shown that such decisions
against judges can take place in connection with the judges’ jurisprudential activi-
ties, public statements or sitting on a panel deciding a particular case.

Let’s add that in the current legal state of affairs, formed by the Act of 28 Jan-
uary 2016 — Law on the Public Prosecution Service!?, the Minister of Justice holds
the office of Prosecutor General. Public prosecutors, on the other hand, are partic-
ipants in a significant proportion of proceedings before common courts, particu-
larly criminal ones. This raises the question of how — at least in the perception of
the public and the participants in the proceedings — a judge who resolves a dispute
between an individual and a public prosecutor is supposed to be impartial in a situ-
ation where that judge may be, for example, recalled from delegation, held liable for
disciplinary action or deprived of the right to leave for health reasons by the person
at the head of the public prosecution service.!®

2.3. For the reasons outlined above, it should be considered that in the current
state of the law, the model of relations between the Minister of Justice and the
common courts and the judges of these courts violates the principles of separa-
tion of powers and the independence and distinctiveness of the judiciary. One
of the reasons for this situation is the creation in the jurisprudence of the Con-
stitutional Tribunal of a category of “administrative activities of the courts,” un-
known to the Constitution, to which the principles of the independence of judges
and the independence of the courts do not apply. More pertinent is the position
that Article 173 of the Constitution creates a presumption that every activity of
a judge and court is related to the administration of justice, and as such covered
by the guarantees flowing from the principles of independence of courts and the
independence of judges.!* Reality has exposed the weakness of the concept of
supervision of the administrative activities of the courts. This is because it has
turned out that it is possible to put pressure on judges, favour some judges and
harass others through means that seemingly have nothing to do with encroaching
on the judiciary.!®

11 Act of 20 December 2019 amending the Act — Law on the System of Common Courts, the Su-
preme Court Act and certain other acts, Journal of Laws of 2020, item 190.

12 Journal of Laws of 2024, item 390.

13 See R. Piotrowski, Konstytucyjne granice reformowania sqdownictwa, ,,Krajowa Rada Sadown-
ictwa” 2017, No. 2, p. 13.

4 See the dissenting opinion of Constitutional Tribunal Judge A. Wrdbel to the aforementioned
Constitutional Tribunal judgment of 7 November 2013, K 31/12.

15 See e.g. ECHR judgment of 16 June 2022 in the case of Zurek v. Poland, application no. 39650/18.
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A solution which better fits the principle of separation of powers would be
to transfer the powers of the Minister of Justice to judicial authorities, such as the
First President of the Supreme Court, general assemblies of judges or colleges of
courts. This type of concept has been adopted for administrative courts (see Ar-
ticle 12 of the Act of 25 July 2002 — Law on the System of Administrative Courts'®).
Therefore, the independence and separateness of the administrative courts are not
as questionable as those of the common courts.

3. Impact of the executive branch on administrative courts

3.1. However, also with regard to administrative courts, it is possible to point
to competencies of the executive branch that raise questions from the point of view
of the principle of separation of powers. It is about the powers of the President of the
Republic of Poland, who, like the Minister of Justice, is an organ of the executive
branch. From the point of view of the principle of independence and separateness of
the judiciary, the different constitutional position of the President compared to the
Minister of Justice is irrelevant. This is because both cases involve the relationship
between the judiciary and the executive branch.

3.2. The first issue is the expansive scope of the authorizations addressed to the
President to issue regulations that relate to the system and internal organization
of administrative courts (Articles 16 § 2, 22 § 5, 23, 28 and 43 of the Law on the
System of Administrative Courts).

First of all, the above-mentioned authorizing provisions do not meet the re-
quirements indicated in Article 92(1) of the Constitution, as they either do not con-
tain guidelines for the content of the regulation at all, or the guidelines are of an
ostensible nature, as they use wording that in no way restricts the President’s legis-
lative freedom (e.g., “efficient and reliable performance of tasks,” the need to ensure
“proper organization,” “proper level of functioning,” “efficient functioning” of the
court, or consideration of the “specifics of the proceedings”).'” Meanwhile, from the
perspective of Article 173 of the Constitution, appropriately detailed guidelines for
the content of a regulation are necessary, especially when a normative act of the
executive branch determines the rules and procedures of operation and internal
organization of the judicial branch.

3.3. Another problem is the legislature’s debatable decision that regulations ad-
dressed only to units that are organizationally subordinate to the court or its bodies
—which are not of a universally binding nature — are enacted by regulations of the
executive branch, rather than as an internal law (Article 93(1) of the Constitution).
I believe that from the principle of independence and separateness of the judi-
ciary should be derived an order to leave the judiciary some regulatory autonomy.

” «

16 Journal of Laws of 2024, item 1267, hereinafter: Law on the System of Administrative Courts.

17" See W. Brzozowski, Wytyczne dotyczqce tresci rozporzqdzenia (uwagi na tle formutowania up-
owaznien ustawowych), ,,Przeglad Sejmowy” 2013, no. 4, p. 74 et seq.; S. Giderewicz, Pozorne wytyczne
w przepisach upowazniajqcych do wydania rozporzqdzenia, ,,Przeglad Legislacyjny” 2013, no. 4, p. 49
et seq.
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Wherever possible under the conditions of Article 93(1) of the Constitution, courts
should be allowed to regulate internal and organizational issues on their own.
This is a guarantee of the courts’ independence and separateness from the execu-
tive branch.!® Therefore, concerns are raised, among other things, by the amend-
ment of Article 43 of the Law on the System of Administrative Courts, made by the
aforementioned law of 20 December 2019, which consists in taking away from the
General Assembly of the Supreme Administrative Court the power to adopt rules of
procedure for the internal administration of the court and transferring this power
to the President.

It should also not be forgotten that a presidential regulation must be counter-
signed by the Prime Minister. This means that the legal norms defining a significant
part of the rules of organization and the rules and procedures of the administrative
courts are the result of decisions of two bodies of the executive branch. Such a sit-
uation is difficult to reconcile with the principles of separation of powers and the
independence and separateness of the judiciary.

3.4. The provision allowing the President of the Republic to appoint a so-called
Extraordinary Disciplinary Ombudsman, which is tantamount to initiating an in-
vestigation of an administrative court judge (Article 48 § 5 of the Law on the System
of Administrative Courts), should also be considered inconsistent with these prin-
ciples. Indeed, the disciplinary responsibility of judges should be left entirely to the
courts themselves — both when it comes to the stage of initiating disciplinary pro-
ceedings and the stage of conducting them." The possibility of binding initiation of
disciplinary proceedings — or even investigative actions — by the executive branch
should be considered an unacceptable interference with the independence of the ju-
diciary.?® In addition, among the material features of any disciplinary proceedings
is that it is initiated and conducted within a particular professional group, as a rule,
without the involvement of third parties.

4. Status of judges appointed as from 2018

4.1. The most serious violation in recent years of the principle of the separation
of powers, as well as the principles of independence and separateness of the judi-
ciary, was the change made in 2017 to the rules for creating the composition of the
National Council of the Judiciary.? The change in question has led to an imbalance

18 See W. Brzozowski, Niezaleznos¢ konstytucyjnego organu paristwa i jej ochrona, Warszawa 2016,
p. 269 et seq.

1% See M. Zubik, M. Wiacek, ,,0 spornych zagadnieniach z zakresu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
sedziow Trybunatu Konstytucyjnego” — polemika, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, no. 3, p. 72.

20 See CT judgment of 9 March 2016, K 47/15, OTK ZU-A 2018, item 31. In this judgment, the Con-
stitutional Tribunal declared unconstitutional the provision allowing the President of the Republic of
Poland or the Minister of Justice to request the initiation of disciplinary proceedings against a CT judge.
The Court’s assessment was not altered by the fact that such a request was not formally binding on the
President of the Constitutional Tribunal.

2 This refers to the amendment made by the Act of 8 December 2017 amending the Act on the
National Council of the Judiciary and certain other acts, Journal of Laws 2018, item 3.
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between the legislative and executive branches of government and the judiciary in
the process of judicial appointments. As a result, Poland has become the addressee
of numerous rulings by European courts finding violations of the right to a fair trial,
an element of which is the right to a court established by law (Article 6 of the ECHR
and Article 47 of the CFR).

So far, European jurisprudence has directly affected the Supreme Court’s adju-
dicating panels, primarily the Disciplinary Chamber and the Extraordinary Con-
trol and Public Affairs Chamber. In the future, there will probably be judgments
relating to common and administrative courts. It is possible that in this case certain
nuances will be added to the standard of the right to a court established by law. This
is because, contrary to opinions that emerge from time to time, the appointment of
ajudge at the request of the NCJ in the composition formed by the 2017 amendment
law does not automatically mean that adjudication by such a judge leads to a viola-
tion of the right to a court established by law.?? The legitimacy of such an allegation
depends on additional factors. Among other things, the type of case being decided,
the location of the court in the judicial structure, as well as the individual circum-
stances surrounding the appointment of the judge are significant.?® For example,
in the case of some Supreme Court judges, a factor that has been particularly high-
lighted in ECHR and CJEU case law was their appointment in defiance of the pro-
tective orders with which the execution of the NCJ’s resolutions to present judicial
candidates to the President was suspended.?*

In addition, it should not be forgotten that the so-called Astradsson test, on the
basis of which the allegation of violation of the right to a court established by law is
verified®, covers not only flagrant violations of the law during the appointment of
a judge. Also to be evaluated is whether a party to the proceedings had an effective
domestic remedy to allege violation of the right to a court established by law.?® The
existence of such a measure means that there is no violation of the right to a fair
trial, even if there was a flagrant violation of the law in the procedure for appointing
ajudge.

4.2. An analysis of European case law leads to the conclusion that the current
way of forming the composition of the NCJ, based on the 2017 amendment law,
leads to a significant disruption of the proper relationship between the judiciary and

22 A correct view in this regard was expressed, among others, in the position of the College of the
Supreme Administrative Court of 13 August 2024 on the status of court assessors in provincial admin-
istrative courts, www.nsa.gov.pl/download.php?id=2880 (accessed: 6 February 2025).

2 This type of individualized approach has been applied, albeit only to judges of common courts,
in the resolution of the joined Chambers: Civil, Criminal, and Labor and Social Security Chambers of
the Supreme Court of 23 January 2020, BSA1-4110-1/20, LEX No. 2784794.

24 See ECHR judgment of 23 November 2023. Watesa v. Poland, application No. 50894/21, para.
171; CJEU judgment of 6 October 2021, W.Z., C-487/19, para. 143. See also J. Roszkiewicz, Indywidu-
alny test niezawistosci sedziego powotanego z naruszeniem prawa — uwagi na tle orgecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, Sqdu Najwyzszego i Naczel-
nego Sqdu Administracyjnego, ,,Przeglad Sadowy” 2022, Nos 11-12, p. 87.

25 ECHR judgment of 1 December 2020, Gudmundur Andri Astradsson v Iceland, application no.
26374/18, para. 235 et seq.

26 Ibid, paras. 248-252.
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the legislative and executive branches of government. The manner of appointment
of judges in Poland is flawed, as it violates the principle of separation of powers, as
well as the principles of independence and separation of the judiciary. However,
this does not justify the thesis that the participation of a judge appointed in such
a manner in adjudicatory activities automatically leads to a violation of the partici-
pants’ right to a court established by law. This is evidenced, for example, by the fact
that the aforementioned third element of the Astradsson test allows for a kind of
sanitation of a flagrant violation of the law during a judicial appointment — as long
as there is an effective remedy in the legal system to verify allegations of a violation
of the right to a court established by law.

This approach can also be seen in judicial decisions. In particular, administra-
tive courts, noting the defectiveness of a judicial appointment, assess on a case-by-
case basis whether the circumstances surrounding the appointment of a particular
person to a judicial office are likely to lead to a decision involving such a judge being
made under fair trial conditions?”. Such an assessment is carried out in accordance
with the so-called “independence test” referred to in Article 5a of the Law on the
System of Administrative Courts.?® The case law of the Supreme Administrative
Court aptly points out that “it does not follow from the case law of the European
Court of Human Rights that the mere fact of the appointment of a judge at the re-
quest of the NCJ constituted under the regulation of the Act of 8 December 2017
amending the Act on the National Council of the Judiciary and certain other acts
should be sufficient to challenge the independence of a judge, since when assessing
the violation of a party’s right to a court, attention should be paid not only to the
appointment of these judges at the request of a defectively formed NCJ, but also
to other violations of the law.?*” A similar view can be found in the case law of the
Supreme Court.*

In presenting the above view, the administrative courts correctly implement
the standards of the right to a court established by law, as formulated in the ECHR
judgment in the Astradsson case, on which the line of case law of the ECHR and the
CJEU in Polish cases is based. Administrative courts, perceiving a violation of the law
during a judicial appointment, make use of the procedure for the disqualification of
ajudge set out in Article 5a of the Law on the System of Administrative Courts, which,
as the third element of the Astradsson test, can free the proceedings in question from

27 See the decision of the Supreme Administrative Court of December 11,2023, Il OSK 467/23, CBOSA.

28 See the resolution of the Supreme Administrative Court of 3 April 2023, I FPS 3/22, CBOSA.
In the case law of the Supreme Court, it is accepted that also in ordinary disqualification proceedings
a judge may be disqualified for reasons related to the appointment procedure (see, for example, the
decision of the Supreme Court of 18 May 2023, II KK 186/23).

2 See the decision of the Supreme Administrative Court of 6 November 2024, II1 OSK 1447/24, CBOSA.

30 By way of example, in its decision of 22 August 2024, II KK 360/23, the Supreme Court — ex-
cluding from adjudication a Supreme Court judge appointed in 2018 - held that “the mere fact that
a particular person participated in the nomination procedure conducted before the National Council
of the Judiciary in a constitutionally defective composition formed on the basis of the (...) [Act of 8 De-
cember 2017] does not constitute an automatic reason for concluding that there is a reasonable doubt
as to the objective and subjective impartiality of such a person in adjudicating cases.”
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the alleged violation of the right to a court established by law.*! In doing so, the courts
do not hesitate to find that the circumstances of a particular judge’s appointment raise
such far-reaching objections that it is reasonable to disqualify such a judge from ad-
judicating. This is a well-balanced compromise between — on the one hand - the pas-
sivity of the legislature, whose duty it is to implement the judgments of the ECHR and
the CJEU, and - on the other hand - the need to ensure individuals’ right to a court.

4.3. It is necessary to refer to the position presented in the public space and in
science, according to which the defective formation of the NCJ leads to the fact that
resolutions on the presentation of a candidate for judge are invalid, and therefore
the appointment thus made does not exist in the legal sense as a judicial appoint-
ment. On the basis of such an assumption, it is claimed that those appointed as
judges since 2018 are not in fact judges, and the rulings made with their participa-
tion are non-existent rulings.3?

Such a view has no scientific justification. First of all, a view of this content has
not been expressed, even indirectly, in any judgment of the ECHR or the CJEU, nor
in documents issued by bodies monitoring the implementation of these judgments
(in particular, the Committee of Ministers of the Council of Europe and the Euro-
pean Commission).* It seems obvious that if the intention of any of the European
tribunals was to bring the validity of the mandate of several thousand Polish judges,
who have issued millions of rulings, this fact would not have been omitted from the
justifications of the decisions of these tribunals.

The question of the legal effect of ECHR and CJEU rulings is an issue to which
a separate study should be devoted. I will limit myself to stating that these judgments
do not, in and of themselves, have the validating effect of invalidating or repealing
domestic acts of lawmaking or application that have been judged incompatible with
the ECHR or European law.?* This also applies to the ECHR’s so-called pilot judg-
ments, such as Walesa v. Poland. The above position was unequivocally confirmed
by the Venice Commission of the Council of Europe in its opinion on the status of
Polish judges appointed after the changes concerning the National Judicial Council.*

31 See J. Chlebny, W. Chrdscielewski, Test niezawistosci i bezstronnosci sedziego — forma przeciwd-
ziatania kryzysowi w sqdownictwie administracyjnym, PiP 2024, z. 6, p. 20.

32 From the recent literature, see, for example, W.J. Katner, Spojrzenie na tzw. prerogatywy Prezy-
denta RP przez pryzmat zasady ex iniuria ius non oritur, PiP 2024, z. 12, pp. 104-106.

33 See more: M. Szwed, Fixing the Problem of Unlawfully Appointed Judges in Poland in the Light of
the ECHR, ,,Hague Journal on the Rule of Law” 2023, vol. 15, no. 2, p. 361 et seq.

34 See L. Garlicki, comments to Article 46 ECHR, in: Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Pod-
stawowych Wolnosci. Tom II. Komentarz do artykutow 19-59 oraz Protokotéw dodatkowych, ed. L. Gar-
licki, Warszawa 2011, p. 359. For example, the ECHR judgment of 30 November 2010 Henryk Urban
and Ryszard Urban v. Poland, application No. 23614/08, stated that it is a violation of Article 6 of the
ECHR for court assessors to participate in adjudicatory activities. The effect of this judgment, however,
was not to invalidate assessor appointments or rulings made with their participation, but was to open
the way for the resumption of proceedings concluded with a ruling made with the participation of an
assessor (see paragraph 56 of the grounds of the aforementioned judgment).

35 See Joint Opinion of the Venice Commission and the Directorate General Human Rights and Rule of
Law on European standards regulating the status of judges, adopted by the Venice Commission at its 140th
Plenary Session (Venice, 11-12 October 2024), CDL-AD(2024)029-e, pp. 7-8.
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From the point of view of the legal conceptual grid, a “non-judge,” i.e. a person
ostensibly appointed to a judicial office is someone different than a judge whose
participation in the adjudication of a case leads (may lead) to a violation of the right
to a court established by law. It is also one thing to have a “non-existent judgment”
and another to have a judgment defective due to its issuance by a court that does not
meet the characteristics of a court established by law. Such a ruling exists, although
itis defective and for this reason can be overturned in relevant proceedings. Thus, it
would be an inappropriate simplification to say that a “court not established by law”
within the meaning of Article 6 of the ECHR or Article 47 of the CFR is not a court at
all under Polish law.%¢ A court whose composition does not conform to the standards
of a court established by law issues rulings that enter the market and produce legal
effects. On the other hand, a finding of a violation of the right to a court established
by law should give the participants in the proceedings the right to demand that such
a ruling be overturned and the case be heard by a court whose composition was
properly formed.®”

It is worth mentioning that judicial jurisprudence is familiar with cases in which
it was necessary to determine the legal consequences of the appointment of an au-
thority in flagrant violation of the law. An example is the 2006 appointment of the
President of the Office of Electronic Communications in a procedure that obviously
does not comply with the law.®® For this reason, there have been attempts to chal-

36 This is the meaning of the CJEU’s rulings refusing to hear preliminary questions submitted
by Supreme Court judges appointed as from 2018 (see the CJEU judgment of 21 December 2023.
L.G. v. National Council of the Judiciary, C-718/21). According to the CJEU, “the adjudicating panel
of the Extraordinary Control and Public Affairs Chamber... does not constitute a ‘court’ within the
meaning of Article 267 TFEU” (para. 78). Such a finding justifies the thesis that the Supreme Court
adjudicating panel does not exist as a court under national law. It follows from the CJEU ruling that
the term “court,” as used in Article 267 TFEU, should be understood as a court or tribunal established
by law. This does not mean that a court that does not conform to the characteristics of a court estab-
lished by law is not a court at all, or does not exist as a state organ.

%7 Another misunderstanding is the confusion between the concepts of “invalidity of proceedings”
and “invalidity of a judgment.” The former concept is used by the provisions on legal remedies (see, for
example, 379 of the Act of 17 November 1964 — Code of Civil Procedure, Journal of Laws of 2024, item
1568, as amended, and Article 183 § 2 of the Act of 30 August 2002 — Law on Proceedings before Ad-
ministrative Courts, Journal of Laws of 2024, item 935, as amended; hereinafter: Law on proceedings
before administrative courts). In turn, the category of “invalid ruling” was introduced in the Act of 23
February 1991 on the recognition of invalid rulings issued against persons repressed for activities for
the independent existence of the Polish State, Journal of Laws of 2024, item 442. The “invalidation of
the ruling” referred to in Article 96 of the Act of 8 December 2017 on the Supreme Court, Journal of
Laws 2024, item 622, hereinafter: the Supreme Court Act, and Article 172 of the Law on proceedings
before administrative courts is yet another issue. It should be noted that the declaration of invalidity of
both the proceedings and a ruling is made in the form of a court decision. Thus, we are not dealing here
with non-existent rulings. See more on non-existent rulings: T. Zembrzuski, Dopuszczalnosé srodkéw
zaskarzenia w postepowaniu cywilnym, ,,Polski Proces Cywilny” 2022, No. 3, p. 444 et seq.

3% In accordance with the then applicable wording of Article 190(4) of the Act of 16 July 2004 —
Telecommunications Law, Journal of Laws of 2004, No. 171, item 1800, as amended, the President
of UKE was appointed by the Prime Minister from among three candidates indicated by the National
Broadcasting Council. Meanwhile, in 2006 the Prime Minister bypassed this procedure and appointed
a person to act as the President of UKE from outside the group of candidates for the National Broad-
casting Council.
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lenge the validity of decisions and actions taken by the President of UKE in proceed-
ings before common and administrative courts. According to the Supreme Admin-
istrative Court, “the allegation of incorrect appointment of a person to perform the
function of a body cannot per se be equivalent to the allegation of lack of proper
authorization or infringement of the competence of that body to issue decisions
falling within the scope of its activities, and consequently cannot constitute a basis
for determining their invalidity. Such an act is an act existing in legal transactions,
it produces legal effects which — until it is eliminated from legal transactions — are
recognised by law”.* The Supreme Administrative Court also found that “the act
of entrusting the duties of the President of UKE was issued by the body competent
to appoint the President of UKE, addressed to a person who met the requirements
necessary for appointment and who was later appointed to that position. It would
therefore be difficult to consider this as a “non-act” — an act that does not produce
the legal consequences specified therein. The act of entrusting duties in question,
which is in fact a temporary appointment to the position, may only be confronted
with the allegation of failure to comply with the statutory appointment procedure,
which allows for the appointment of the President of UKE from among three candi-
dates presented by the National Broadcasting Council.”™° The same approach was ex-
pressed in the case law of the Supreme Court.* One can also mention a similar view
of the Constitutional Tribunal regarding the legal consequences of electing a Con-
stitutional Tribunal judge on the basis of a provision that violates the Constitution.*

The conclusion that can be drawn from the cited case law is that even a flagrant
violation of the law in the procedure for appointing a public authority body does not
have to mean that such body does not exist in the legal sense and issues non-existent
decisions. If - firstly — the act of appointment was signed by the competent body, i.e.
the body empowered to make nominations, and — secondly — the person holding the
given office met the requirements necessary for appointment, then we can speak at
most of a body that was defectively appointed (incorrectly staffed), and not non-ex-
istent. In such a case, the appointment may be challenged in due course, but there is
no basis for claiming that the activities of the incorrectly appointed body are devoid
of legal significance.*

The above position — although formed in relation to a public administration
body — determines in a proper and well-balanced manner the legal consequences of

39 See the Supreme Administrative Court judgment of 21 May 2009, II GSK 940/08, CBOSA.

40 See the Supreme Administrative Court judgment of 21 June 2007, II GSK 61/07, CBOSA.

4 See the Supreme Court resolution of 20 February 2008, III SZP 1/08.

4 See M. Wiacek, Status prawny tak zwanych sedziéw dubleréw w Trybunale Konstytucyjnym, in:
O tempora! O mores! O czasie pracy i o czasie zmian. Ksiega jubileuszowa Profesora Krzysztofa Rqczki,
ed. M. Gersdorf, B. Godlewska-Bujok, A. Zwolinska, Warszawa 2024, pp. 224-225, together with the
decision of the Constitutional Tribunal of 7 January 2016 cited therein, U 8/15, OTK ZU-A 2016, item 1.

4 It is worth adding that recently the Supreme Court has been dealing with doubts regarding the
appointment of the National Public Prosecutor. According to the Supreme Court, the effectiveness of
the act of appointment could only be assessed in separate judicial proceedings. The exception could
be “only the usurpation of a function or position by a person who does not have formal qualifications
to hold it” (resolution of the Supreme Court of 27 November 2024, I KZP 7/24)
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a breach of the law in the procedure for appointing a public authority body holder.
It may therefore be applied to judges appointed since 2018. In the light of law
they are judges and issue existing rulings, as the act of appointment comes from
an authorised body (the President of the Republic of Poland) and - as should be
assumed - these are persons who meet the formal criteria for taking up judicial
office.** However, in the light of the case law of the ECHR and the CJEU, the ap-
pointment procedure was flawed in law, so there is a risk — and in the case of some
Supreme Court judges it can be said that it is a presumption*® — that issuing a judg-
ment will result in a violation of the right to a court established by law. Eliminating
this risk is the primary responsibility of the legislator, who should introduce into
the legal system provisions enabling the verification of nomination procedures.*
In the meantime, the authorities applying the law, in particular the courts, should
use their powers in such a way as to minimise the likelihood of a breach of the
above-mentioned Convention right and, in the event of a breach, to restore legal
protection to the individual. This can be done in many ways, depending on the cir-
cumstances of a specific case, e.g. through proceedings for the exclusion of a judge,
appellate review, proceedings initiated by extraordinary means of appeal. More-
over, the body of a court that appoints the adjudicating panels should bear in mind
that in some cases the issuance of a judgment by a given panel is particularly vulner-
able to the allegation of violating the right to a court established by law.*” There is,
however, no basis for the claim that the judges appointed since 2018 are not in fact
judges and do not issue binding judgments.

4.4. Finally, I would like to mention one more issue. It happens that some judges
refuse to adjudicate in panels in which a judge appointed in a defective manner
participates. For several years, this type of practice has been the rule, for example
in the Supreme Court, but it also occurs in other courts.

On the one hand, as explained above, a judgment issued with the participation
of a judge appointed in a defective procedure is not always a judgment violating the

4 See also M. Szwed, op. cit., p. 365.

4 This primarily concerns Supreme Court judges appointed in violation of the securing decisions
of the Supreme Administrative Court, which concerned, among others, the judgment in the case of
Watesa v. Poland.

46 Verification of nomination procedures is necessary to implement ECHR and CJEU rulings, but it
should be based on the assumption that we are dealing with judges. If so, then in this regard one should
respect, among others, Article 180(2) of the Constitution, pursuant to which “Recall of a judge from
office, suspension from office, transfer to another bench or position against his will, may only occur
by virtue of a court judgment and only in those instances prescribed in statute.”

4 In particular, following the judgments of the ECHR and the CJEU of December 2023 (Walesa
v. Poland and L.G. v. the National Council of the Judiciary), there is a presumption that a judgment of
the Extraordinary Control and Public Affairs Chamber issued as a result of examining an extraordinary
appeal or a judgment in which EU law is applied will lead to a violation of the right to a court established
by law. This circumstance could constitute a basis for transferring such cases to other chambers of the
Supreme Court, applying, by analogy, Article 28 of the Supreme Court Act. Moreover, I believe that in
proceedings concerning the disqualification of judges appointed as from 2018 — where the reason for
the application for exclusion is the course of the nomination procedure — as a rule, judges appointed at
the request of the National Council of the Judiciary before the entry into force of the amending Act of
2017 should adjudicate.
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right to a court established by law. A judge sitting in such a composition does not vio-
late the law or commit a disciplinary offence. On the other hand, I am of the opinion
that every judge has the right to make such decisions in his/her official activities
as he/she believes are necessary to maintain an internal sense of impartiality and
independence in adjudicating a given case. Therefore, if a judge, guided by his or
her own understanding of the law, is convinced that the proceedings to which he or
she has been appointed are vitiated by an irremovable legal defect that cannot be
eliminated in any other way, it is within the scope of his or her independence to de-
cide not to participate in hearing the case. This type of dilemma is the result of the
conflict of values that judges in Poland currently face. How to resolve this dilemma
should be left to the conscience of each judge.*®

5. Conclusions

The legal regulations currently constituting the basis for the operation of the
judicial authorities are inconsistent with the principle of the separation of powers,
as well as with the principles of independence and separateness of the judicial au-
thority. The degree of interference by the executive power in the activities of the
courts and the legal situation of judges exceeded the limits that can be considered
acceptable in a democratic state ruled by law in the light of the principle of checks
and balances between powers.

In addition, there is a systemic threat to the realization of the individual’s right
to a fair trial, in particular the right to have a case resolved by an independent and
impartial court established by law. It has been brought to a point where a citizen
cannot be certain whether a judgment issued in his or her case will not be chal-
lenged or overturned in the future on the grounds of a violation of the ECHR or
European law.

The chaos we are dealing with is compounded by the fact that a rather relaxed
approach of some state institutions, politicians and publicists, but also experts, to the
legal force of judgments issued by judges appointed since 2018 is becoming more
and more prevalent in the public sphere. Although millions of such judgments are —
despite all reservations — respected and implemented, every now and then citizens
learn that a given judgment, in the opinion of some participants in public life, does
not exist and has no effects. There is a noticeable mixture of strictly political argu-
ments and legal arguments, often based on simplifications and misunderstandings.

Therefore, the legislator should be expected to promptly execute the judgments
of the European courts. These changes should be systemic in nature, include pro-
visions enabling excessive interference by the executive in the activities of courts
and the status of judges, lifting reservations regarding the procedure for appointing
judges, and enabling verification of the mandate of judges appointed in breach of

4 An element of judicial independence is a certain “independence in the assessment of the law”
(Sedzia a wolnos¢ jednostki, RPEiS 2024, z. 3, p. 9). As a rule, a judge should not be accused of under-
standing the law in a certain way or demonstrating through his or her attitude a commitment to specific
interpretations of legal regulations.
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the law since 2018. Until then, the courts are responsible for taking into account —
on the one hand - the need to fully implement the individual’s right to a fair trial
and - on the other — ensuring the stability of legal transactions, legal certainty and
citizens’ trust in the state and the judicial authorities. Trust that has been so se-
verely damaged in recent years.
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Znaczenie trojpodziatu wladzy dla wymiaru
sprawiedliwosci

Streszczenie: Znaczenie tréjpodzialu wladzy jako jednej z zasadniczych wartosci
konstytucyjnych jest konsekwencjg zwiazku tej zasady z zagwarantowaniem praw czlo-
wieka, co stanowi istote konstytucji jako aktu wyznaczajacego reguty ograniczenia wtadzy
wiekszosci ze wzgledu na prawa i wolnosci jednostek. Znaczenie tréjpodziatu wladzy
dla wymiaru sprawiedliwosci polega na tym, Ze podzial ten umozliwia zachowanie nie-
zawistosci sedziowskiej i niezalezno$ci sadéw, a wiec pozwala na podtrzymywanie prze-
konania obywateli, ze dzialaja one niezaleznie zaréwno od stron sporu, jak i od organéw
panstwa.

Uksztaltowana w ustawach, a nie w Konstytucji, pozycja ustrojowa Ministra Sprawie-
dliwosci, naruszajaca zasade niezaleznosci i odrebno$ci wtadzy sadowniczej, narusza takze
prawo do odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajacych sprawy,
a tym samym prawo do sadu. Jest ono rowniez naruszane wskutek dopuszczenia mozliwosci
systemowego kwestionowania statusu sedziow bez nalezytej podstawy ustawowej, jedynie
na bazie orzecznictwa sagdowego.

Niezalezno$¢ wladzy sadowniczej i jej odrebno$é od innych witadz polega w istocie
na niezaleznosci od politykéw, a wiec na zdolnosci orzekania niezaleznie od woli i intereséw
partii politycznych.

Zastosowanie zasady podziatu wladz w ustroju panstwowym nie chroni praw czto-
wieka, jesli nie jest powigzane z przestankami tej ochrony wynikajacymi z kultury konsty-
tucyjnej.

Podstawowe zasady ustrojowe — przyrodzonej godnosci cztowieka, suwerennosci na-
rodu i podziatu oraz réwnowagi wtadz — sytuuja wtadze sadownicza w roli straznika praw
cztowieka, szczegodlnie legitymowanego do ich ochrony ze wzgledu na gwarancyjne zna-
czenie prawa do sadu w demokratycznym panstwie prawnym.

Stowa klucze: konstytucja, podzial i réwnowaga wtadz, wtadza sagdownicza, demokra-
tyczne panstwo prawne, Minister Sprawiedliwosci, wartos$ci konstytucyjne, prawo do sadu,
tozsamos¢ konstytucyjna

Aksjologia podziatu wtadzy, decydujaca dla okreslenia znaczenia trdj-
podzialu wiadzy dla wymiaru sprawiedliwosci, jest zdeterminowania
) przez przekonanie o koniecznosci zagwarantowania réwnowagi miedzy
wolnoscia i bezpieczenistwem jednostek tworzacych spoteczenstwo, ktéra osiggnad
mozna dzieki rozdzieleniu wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej
w panstwie ,na zawsze”, jak o tym stanowila Konstytucja 3 maja. Gwarancyjny sens
podziatu wtadzy jest wspotistotny podziatowi organizacyjnemu i funkcjonalnemu,
z ktérego wynika. Podziat ten bytby pozbawiony znaczenia ustrojowego, gdyby nie
stuzyt ochronie praw i wolnosci jednostki.
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Znaczenie tréjpodziatu wtadz jako jednej z ,,zasadniczych wartosci konstytucyj-
nych™ jest konsekwencja zwiazku tej zasady z zagwarantowaniem praw cztowieka,
co stanowi istote konstytucji jako aktu wyznaczajacego reguly ograniczenia wladzy
wiekszosci ze wzgledu na prawa i wolnosci jednostek. Zarazem takze kluczowe zna-
czenie ma zwiazek podziatu wtadz z istotq ustroju demokratycznego, rozumianego
jako system, w ktérym wiadza wiekszosci jest ograniczona przez prawa czlowieka?.
Zasada podziatu wtadz w tym jej aspekcie, ktoéry dotyczy wykluczenia zagrazajacej
prawom cztowieka koncentracji wtadzy, jest uznawana za uniwersalng podstawe
demokracji konstytucyjnej®. Paristwo wtadzy nieograniczonej, a wiec niepodzielonej
miedzy podmioty wspottworzace jego strukture, trudno bytoby zaliczy¢é do demo-
kratycznych*. Zasada podzialu wladz® nalezy do tych regut dobrego panstwa®, ktére
towarzysza refleksji o wtadzy, odkad stata sie ona przedmiotem rozwazan majacych
przynies¢ odpowiedZ na pytanie, jaki powinien by¢ rzad godny cztowieka, ktére
wyznacza tre$¢ jednego z gtdwnych nurtéw konstytucjonalizmu od czaséw jego na-
rodzin’. Zgromadzone przez stulecia do§wiadczenia, niekiedy tak tragiczne jak te,
ktore nalezg do dziejéw XX w., potwierdzity sens odwiecznych niepokojéw o konse-
kwencje zgromadzenia zbyt wielkiej wladzy w niewielu rekach. Doswiadczenia te
potwierdzity trafno$é XVIII-wiecznego przekonania, w my$l ktérego spoteczenstwo,
w ktérym ,podziatl wladz nie zostat okreslony, nie ma wcale Konstytucji”®. Zasada
podziatu wladz jest jedna z mozliwych odpowiedzi na pytanie o ksztatt ustroju pan-
stwowego odpowiadajacy wyobrazeniom o godnosci cztowieka. Zarazem podziat
wiadzy ,,ma oddali¢ niebezpieczenstwo despotyzmu panstwowego i jedynowtadz-
twa”’. Pytanie o granice wtadzy wiekszosci i sposoby ochrony mniejszos$ci przed do-
minacja wiekszosci stanowi podstawowy dylemat rozleglej tradycji intelektualnej
zwykle okreslanej mianem konstytucjonalizmu®.

! Tak P. Sarnecki, uwaga 3 do art. 10, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garlicki, t. 5, Warszawa 2007, s. 2.

2 Por. R. Piotrowski, Zasada podziatu wtadz a demokracja konstytucyjna, w: Dwie dekady Konsty-
tucji RP. Doswiadczenia i wyzwania, red. M. Haczkowska, H. Duszko-Jakimko, Opole 2018.

3 H.Izdebskizauwaza, ze odstepstwa od formuly wigzacej ze sobg konstytucjonalizm i zasade po-
dziatu wladz trzeba uznad za wyjatkowe, a ,,przemawiac za nimi moze tylko to, ze zasada jednolito$ci
wiadzy nie moze w danym przypadku stanowi¢ zagrozenia dla demokracji” — H. Izdebski, Fundamenty
wspétczesnych panstw, Warszawa 2007, s. 170.

4 Podobnie jak panstwo pozbawione parlamentu. Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne.
Zarys wyktadu, Warszawa 2024, s. 221. Por. takze R. Piotrowski, Zasada podziatu wtadz w Konsty-
tucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4.

5 Por. A. Pullo, ,,Podziat wtadzy”. Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspdtczesnej dyskusji
konstytucyjnejw Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3. Por. takze: Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sar-
necki, Warszawa 2004, s. 38 i nast.

% O pojeciu dobrego panstwa por. P. Winczorek, Dobre paristwo; kryteria i wskagniki (spojrzenie
prawnika), w: P. Winczorek, Polska pod rzqdami Konstytucji z 1997 roku, Warszawa 2006, s. 75.

7 O dziejach tej zasady por. R.M. Malajny, Trzy teorie podzielonej wtadzy, Warszawa 2001.

8 Art. XVI Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela z dnia 26 sierpnia 1789 r., w: Konstytucja V
Republiki Francuskiej, przektad i opracowanie Z. Jarosz, Warszawa 1997.

° Tak P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 21.

10 por. W.F. Murphy, Constitutional Democracy. Creating and Maintaining a Just Political Order,
Baltimore 2007.
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Znaczenie tréjpodziatu wtadzy dla wymiaru sprawiedliwo$ci polega na tym,
ze podzial ten umozliwia zachowanie niezawistosci sedziowskiej i niezalezno$ci
sagdow, a wiec pozwala na podtrzymywanie przekonania obywateli, ze dzialajg
one niezaleznie ,,zaréwno od stron sporu, jak i organéw panstwa”'!. Wedtug Try-
bunatu Konstytucyjnego ,korelatem zasady niezawistosci po stronie sedziego jest
obowigzek bezstronno$ci”*?. Relacja pomiedzy wtadza sadownicza, sprawowang
w mys$l art. 10 ust. 2 Konstytucji RP*® przez sady i trybunaty, a pozostalymi wta-
dzami powinna by¢ zatem tak uksztaltowana, by sedziowie mogli sprawowac
urzad ,,w sposéb zgodny z wlasnym sumieniem, w sposéb wolny od jakichkolwiek
mozliwos$ci bezposrednich i posrednich naciskéw zewnetrznych.

2. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazlo wyraz przekonanie,
ze ,wtadze ustawodawcza, wykonawcza i sgdownicza musza by¢ rozdzielone a nadto,
ze musi panowaé¢ miedzy nimi réwnowaga oraz ze musza one ze sobg wspdtpraco-
wad”%, Ponadto wymag ,,rozdzielenia” wtadz ,,oznacza m.in., iz kazdej z trzech wtadz
powinny przypadac kompetencje materialnie odpowiadajace ich istocie, a co wiecej —
kazda z trzech wtadz powinna zachowywac pewne minimum wytacznosci kompeten-
cyjnej stanowiacej o zachowaniu tej istoty. Tylko jednak wobec wladzy sadowniczej
«rozdzielenie» oznacza zarazem «separacje», gdyz do istoty wymiaru sprawiedli-
wosci nalezy, by sprawowany on byt wylacznie przez sady, a pozostate wiadze nie
mogty ingerowad w te dziatania czy w nich uczestniczy¢. Wynika to ze szczegdlnego
powiazania wtadzy sadowniczej z ochrong praw i wolnosci jednostki”®.

W mysl art. 10 ust. 1 Konstytucji RP ,,ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej” opiera sie
na podziale, ale i na réwnowadze wtadzy (ustawodawczej, wykonawczej i sadow-
niczej), co ,,rodzi nastepstwa dla pozycji wladzy sadowniczej w systemie podziatu
wladzy, jak i dla wzajemnych relacji wtadz do siebie. W relacjach tych nie chodzi tylko
o separacje wladz, ale i o ich wzajemne réwnowazenie sie. Konstytucja z 1997 r. ode-
szta od statycznego («obronnego») wyrazenia zasady podziatu wtadzy polegajacego
na kwalifikowaniu «organdéw parnistwa» do poszczegdlnych wtadz i na deklarowaniu
ich niezalezno$ci, na rzecz ujecia stosunkéw miedzy wtadzami w sposéb dynamiczny,
ktérywyraza sie w formule ich rownowazenia sie. <R6wnowazenie sie» wtadz oznacza
oddzialywanie wtadz na siebie, wzajemne uzupelnianie swych funkcji przez organy
i wyraza sie zaréwno we wspdtpracy wtadz ze sobg, jak i w ich wzajemnej kontroli,
a takze przejawia sie w mozliwosciach prowadzenia dialogu miedzy nimi. «<Réwno-
wazenie sie» wtadz, ktére zaktada hamowanie sie wtadz, nie wyklucza wartosci, jaka
stanowi «wspdldziatanie wladz» (o ktérym stanowi wstep do Konstytucji)”V.

1 Tak Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu orzeczenia z 9 listopada 1993 r., K 11/93,
OTK ZU 1993, poz. 37.

12 Tamze.

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja lub Konstytucja RP.

4 Por. L. Garlicki, Polskie..., s. 402.

15 Tak w uzasadnieniu orzeczenia TK w sprawie K 11/93.

16 Tak w uzasadnieniu orzeczenia TK z 21 listopada 1994 r., K 6/94, OTK ZU 1994, poz. 39.

7 Tak w uzasadnieniu wyroku TK z 15 stycznia 2009 r., K 45/07, OTK ZU-A 2009, nr 1, poz. 3.
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Jednak, zdaniem Trybunatu, ,,skoro wtadza sadownicza moze by¢ wykonywana
wylacznie przez sady, to pozostate wltadze nie mogg ingerowac w jej dziatania lub
w niej uczestniczy¢ (...). W wypadku wladzy sadowniczej nie moze by¢ mowy o ta-
kich odstepstwach od zasady podziatu i réwnowagi wladzy (np. «przeciecia kom-
petencyjne»), ktére sa dopuszczalne w relacjach miedzy pozostalymi wtadzami.
Zadna wtadza nie moze ingerowaé w sprawy struktury, sktadu lub dziatania
wladzy sadowniczej, chyba ze wyjatki dotycza wypadkéw okreslonych w Konsty-
tucji. Interpretacja zasady podziatu i réwnowagi wtadzy w odniesieniu do wladzy
sadowniczej wymaga podkreslenia, ze gwarancja realizacji takiej pozycji wladzy
sadowniczej jest zasada niezaleznosci sadéw i monopol kompetencyjny sadow-
nictwa na sprawowanie wladzy sadowniczej, czyli ostateczne rozstrzyganie o pra-
wach i obowiazkach jednostki lub os6b prawnych. W wypadku wladzy sadowniczej
«jadro kompetencyjne» polega na sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci w celu
realizacji przystugujacego kazdemu prawa do sadu”é.

3. Wyodrebnienie wtadzy sadowniczej ,,nie moze oznaczac zerwania wszelkich
relacji i odniesient do pozostatych wtadz. Relacje miedzy wtadza sadowniczg a po-
zostatymi wladzami musza opieraé sie na zasadzie «separacji», a koniecznym ele-
mentem zasady podziatu wtadzy sg niezaleznos¢ sadéw i niezawistos¢ sedziow”?.
Wedtug Trybunatu ,,art. 173 Konstytucji, w ktérym ustrojodawca wskazuje na sady
jako organy wtadzy odrebnej i niezaleznej od innych wtadz, nie znosi podstawowej
zasady ustrojowej, jaka jest rbwnowazenie sie wtadzy ustawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej, ani tez w zadnym stopniu jej nie modyfikuje. W istocie stanowia one
jedna konstrukcje ustrojowa. W jej ramach wtadze zobowigzane sg do wspotdzia-
tania w celu zapewnienia rzetelnosci i sprawnosci instytucji publicznych (zasada
wspoéltdziatania wladz okreslona w preambule Konstytucji). Odrebnos¢ i niezalez-
no$¢ sadéw nie moze prowadzi¢ do zniesienia mechanizmu koniecznej réwnowagi
pomiedzy wltadzami, gdyz wymog taki wynika bezposrednio z art. 10 Konstytucji”?°.

,Niezalezny” to ,,nie bedacy zaleznym od nikogo i niczego, podporzadkowanym
nikomu i niczemu, sam o sobie decydujacy, samodzielny, niezawisty”, a takze ,nie
podlegajacy czyjemus wpltywowi”?. W mysl art. 178 ust. 1 Konstytucji ,,Sedziowie
w sprawowaniu swojego urzedu sg niezawisli i podlegajg tylko Konstytucji oraz
ustawom”. W doktrynie wskazano, ze przepis ten gwarantuje , stworzenie sedziemu
takiej sytuacji, by w wykonywaniu swoich czynnosci moégt on podejmowac bez-
stronne decyzje, w sposéb zgodny z wlasnym sumieniem i zabezpieczony przed moz-
liwoscia jakichkolwiek bezposrednich lub posrednich naciskéw zewnetrznych”?2,
W doktrynie wyodrebnia sie réwniez gwarancje zasady niezawistosci sedziow-
skiej o charakterze organizacyjnym (wydzielenie sadéw w strukturze organow

18 Tamze.

9 Tamze.

20 Tamze.

2 Por. Stownik wspdtczesnego jezyka polskiego, red. B. Dunaj, Warszawa 1996, s. 617.

2 Por. L. Garlicki, uwaga 5 do art. 178, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garlicki, t. 4, Warszawa 2005, s. 3.
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panstwowych, ustalenie zakresu witasciwosci poszczegdlnych sadéw, gwarancje
materialne dziatania wymiaru sprawiedliwosci) i funkcjonalnym (autonomia sadéw
w zakresie orzecznictwa)?.

Domniemanie kompetencji przemawiajace na rzecz wyjatkowej i wylacznej
z perspektywy art. 173 Konstytucji wiasciwosci wladzy sadowniczej moze zostac
przelamane wyraznym przepisem konstytucyjnym przyznajacym innej wiadzy
uprawnienia do dziatania w sferze wilasciwosci wladzy sadowniczej. Wymaga
tojednak jasnego uregulowania konstytucyjnego, podlegajacego Scistej wyktadni?*.

4. Kluczowe znaczenie dla niezaleznosci wtadzy sadowniczej i jej odrebnosci
od innych wtadz ma jej relacja z Ministrem Sprawiedliwosci. Konstytucja nie wy-
znacza temu ministrowi innych zadan poza cztonkostwem w Krajowej Radzie Sa-
downictwa i zwiazanym z tym ,,staniem na strazy niezaleznosci sadéw i niezawi-
stosci sedzidw” (art. 186 ust. 11 art. 187 ust. 1 pkt 1). Zapewnienie bezpieczenstwa
wewnetrznego oraz porzadku publicznego nalezy do Rady Ministréw, ktérej Mini-
ster Sprawiedliwosci jest cztonkiem, ale nie wynikaja stad zadne jego zadania wobec
wymiaru sprawiedliwosci; ze wzgledu na zasade podziatu wtadz powierzenie Mini-
strowi Sprawiedliwosci tego rodzaju zadan wymagatoby wyraznej podstawy konsty-
tucyjnej, poniewaz bytoby konieczne przetamanie domniemania kompetencyjnego
przystugujacego wtadzy sadowniczej, skoro wyjatkéw domniemywac nie mozna?.

Konstytucja nie definiuje pojecia ,,Minister Sprawiedliwosci”. Wedtug Trybu-
natu ,,o wyborze i przyjeciu ktéregos z rozwiazan dotyczacych nadzoru nad dziatal-
noscig administracyjng sgdow powinno decydowaé m.in. to, w jaki sposéb mozna
najsprawniej zapewnic¢ osiagganie zamierzonych celéw. Znaczenie ma tez odwo-
lanie sie do zastanych rozwiazan organizacyjnych, zwtaszcza jesli maja one dtugg
tradycje”?e.

Nalezy zatem rozwazy¢, czy kompetencje ministra wobec wymiaru sprawie-
dliwosci wynikaja z zastanego rozumienia tego pojecia?’. W §wietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego oraz pogladéw doktryny Konstytucja, ktéra nie ustala
znaczenia wielu zastosowanych w niej poje¢, nawigzuje do ich dotychczasowego
rozumienia, ktére — jako ze zalezy od pogladéw uczonych i ksztaltu praktyki —
wynika ,,z tradycji, doktryny i orzecznictwa, a takze ze sposobu rozumienia (...)
w prawie dotychczas obowigzujacym”?. Chodzi zatem o takie znaczenie, jakie
,od dawna uksztattowato sie w Polsce na tle pogladéw doktryny i orzecznictwa”?.
Pojeciazastane, odwolujace sie zwtaszcza do wartosci zastanych®, a takze zawartych

2 Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 671.

24 Por. L. Garlicki, Polskie..., s. 91.

% Tamze.

26 Tak w uzasadnieniu wyroku TK z 7 listopada 2013 r., K31/12, OTK ZU-A 2013, nr 8, poz. 121.

27 Por. R. Piotrowski, Pojecia zastane w Konstytucji RP. Dylematy teorii i praktyki, w: Zrédta prawa.
Teoria i praktyka, red. T. Giaro, Warszawa 2016, s. 28 i nast.

28 Tak w uzasadnieniu wyroku TK z 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK ZU-A 2003, nr 2, poz. 11.

29 Tak L. Garlicki, Polskie..., s. 131.

30 Por. P. Winczorek, Konstytucja i wartosci, w: Charakter i struktura norm konstytucji, red.
J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 41.



110 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2 (119)/2025

w Konstytucji klauzul generalnych, sprzyjaja znajdujacej wyraz w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego tendencji do odwotywania sie do wczesniejszych ju-
dykatéw, stabilizujacej linie orzecznicza®. Uksztaltowana interpretacja poje¢ za-
stanych ,zalozonych przez ustrojodawce jako dane”* nadaje sens ustawie zasad-
niczej, co wskazuje na szczegdlne znaczenie paradygmatu wyktadni®® tych pojeé
i jego zgodnosci z Konstytucja. W doktrynie znalazt wyraz poglad, ze sad konsty-
tucyjny jako interpretator konstytucji ,,ma bardzo duzy zakres swobody, a niekiedy
(...) musi podja¢ decyzje autorytatywnie koniczace spor co do tresci (...) pojec”+.
Jednak dziatajac w granicach owej swobody interpretacyjnej, Trybunal Konsty-
tucyjny nie moze postepowac arbitralnie, w oderwaniu od konstytucyjnych prze-
stanek ustalania znaczenia poje¢ zastanych, ktdrymi sg ,,przepisy dajace wyraz za-
tozonym ideom ustrojowym lub zawierajace pojecia zastane”*. Oznacza to jednak,
ze ustalajac znaczenie pojec¢ zastanych, Trybunat Konstytucyjny odwotuje sie takze
do poje¢ zastanych, ktérych znaczenie sam przeciez ustala. Jest zatem szczegolnie
wazne to, w jakim stopniu Trybunal Konstytucyjny pozostaje wierny owym zato-
zonym przez ustrojodawce ideom ustrojowym i jaki nadaje im sens, ksztattujac zna-
czenie poje¢ zastanych, wymagajacych doprecyzowania, ,,gdy nie sg one dos¢ kla-
rowne”. Swoboda interpretatora wynikajaca z wykorzystywania poje¢ zastanych
przez ustrojodawce pozwala uznad, ze ustalajacy znaczenie tych pojeé¢ Trybunat
Konstytucyjny speinia funkcje niemal ustrojodawcza.

Obok koncepcji poje¢ zastanych w procesie interpretacji ustawy zasadniczej znaj-
duje zastosowanie zasada, zgodnie z ktérg pojecia konstytucyjne majq autonomiczny
charakter, a rozumienie okreslonego terminu przez ustawodawce nie moze wigzac
organéw panstwowych przy interpretacji Konstytucji. Zdaniem Trybunatu Konstytu-
cyjnego ,,odczytanie sensu i znaczenia przepisu wskazanego jako wzorzec konstytu-
cyjny musi bowiem by¢ dokonane w $wietle pojeé, instytucji i mechanizméw samej
Konstytucji”®, poniewaz pojecia konstytucyjne ,,nie stanowig mechanicznej transpo-
zycji konstrukeji normatywnych istniejacych na gruncie ustawodawstwa zwyklego”.
W mysl stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego ,,nawet uznajac, ze w celu ustalenia
zakresu poje¢ konstytucyjnych maja znaczenie tradycyjne, podstawowe zatozenia ga-
tezi prawa, w ramach ktdrej znajduja sie odpowiedniki poje¢ konstytucyjnych — nalezy
jednoczesnie przyjaé, ze moga one wyznaczac jedynie ogdlne punkty odniesienia dla
konkretnych, czesto zréznicowanych rozwiazan normatywnych. Rozwigzania te moga
bowiem odbiega¢ od modelowego zalozenia przyjmowanego na gruncie danej gatezi
prawa, o ile zarazem respektowany jest system zasad i warto$ci konstytucyjnych”®.

31 Por. Wykladnia konstytucji. Inspiracje, teorie, argumenty, red. T. Stawecki, J. Winczorek, War-
szawa 2014.
konstytucji. Aktualne problemy i tendencje, red. M. Smolak, Warszawa 2016, s. 15.

33 Tamze.

34 Tamze, s. 25.

% Tamze.

3% Tak w uzasadnieniu wyroku TK z 23 wrze$nia 2003 r., K 20/02, OTK ZU-A 2003, nr 7, poz. 76.

%7 Tamze.

3 Tamze.
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W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ,,przy wyktadni poje¢ kon-
stytucyjnych definicje formutowane w aktach nizszego rzedu nie mogg mie¢ zna-
czenia wiazacego i przesadzajacego o sposobie ich interpretacji. Jak wielokrotnie
podkreslano w orzecznictwie Trybunatu, pojecia konstytucyjne majg charakter au-
tonomiczny wobec obowiazujacego ustawodawstwa. Oznacza to, ze znaczenie po-
szczegolnych termindéw przyjete w ustawach nie moze przesadzac o sposobie inter-
pretacji przepiséw konstytucyjnych, albowiem wéwczas zawarte w nich gwarancje
utracityby jakikolwiek sens. Przeciwnie, to normy konstytucyjne winny narzucac
sposob i kierunek wyktadni przepiséw innych ustaw. Punktem zas$ wyjscia dla wy-
ktadni konstytucji jest uksztaltowane historycznie i ustalone w doktrynie prawa
rozumienie terminéw uzytych w tekscie tego aktu prawnego”®. Tego rodzaju sta-
nowisko prowadzi do usytuowania doktryny w szczegolnej sytuacji uznanego przez
Trybunat Konstytucyjny wspéttwdrcy norm ustawy zasadniczej. Jednak interpre-
tacje doktrynalne nie moga by¢ sprzeczne z warto$ciami konstytucyjnymi. Dotyczy
to zwtaszcza pogladéw uksztatltowanych pod rzadami ustaw zasadniczych, ktére
utracity moc obowigzujacg. Konstytucyjna koncepcja Ministra Sprawiedliwos$ci nie
moze znajdowad oparcia w rozwigzaniach ustrojowych odlegtych od zatozen de-
mokratycznego panstwa prawnego, a taki wtasnie charakter majg postanowienia
ustaw zasadniczych poprzedzajacych zmiany dokonane w 1989 r.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zaakceptowano role Ministra
Sprawiedliwosci w zakresie oddzialywania na wiadze sadownicza*®. Trybunat
wprawdzie zwraca uwage na dopuszczalne konstytucyjnie zréznicowanie roz-
wiazan dotyczacych nadzoru, ale poglad ten nie znajduje odzwierciedlenia w dzia-
laniach ustawodawcy, na jakie zastuguje. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
,podstawowym kryterium ustalenia granic wymiaru sprawiedliwosci musi by¢
rozgraniczenie dziedziny, w ktérej sedziowie sa niezawisli, oraz sfery wymiaru
sprawiedliwosci. W tej konfiguracji naktadaja sie na siebie dwie struktury: struk-
tura sadow jako organdw jurysdykcyjnych oraz struktura administracyjna, ktéra
tworzy hierarchicznie zorganizowana administracje sgdowq. W niektérych wypad-
kach sfery te moga pozostawac w konflikcie™!. Juz sama mozliwo$¢ zaistnienia tego
rodzaju konfliktu zawiera w sobie immanentne ryzyko naruszenia konstytucyjnej
zasady niezaleznosci i odrebnosci wladzy sadowniczej. Wedtug Trybunatu Kon-
stytucyjnego ,konstytucyjna zasada podziatu i réwnowagi wtadzy nie wyklucza
tego, aby Minister Sprawiedliwosci wykonywat nadzdér administracyjny nad sa-
dami. Ustawodawca powinien wszakze stworzy¢ gwarancje, by dziatania ministra
ograniczaty sie jedynie do spraw zwiazanych z administracjq sadowg i nie wkra-
czaly swoimi dziataniami nadzorczymi w sfere rezerwowana dla niezawistego se-
dziego, funkcjonujacego w niezaleznym sadzie™?. Jednak ustawowe rozszerzanie
zakresu kompetencji Ministra Sprawiedliwosci w sferze zwierzchniego nadzoru

39 Tak w uzasadnieniu wyroku TK z 27 kwietnia 2005 r., P 1/05, OTK ZU-A 2005, nr 4, poz. 42.

40 Por. R. Piotrowski, Status ustrojowy sedziego a zakres i charakter zarzqdzen nadzorczych, w: Po-
zycja ustrojowa sedziego, red. R. Piotrowski, Warszawa 2015, s. 166 i nast.

4 Tak w uzasadnieniu wyroku TK K 45/07.

42 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 31/12.
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nad administracyjng dziatalnoscig sadéw powszechnych prowadzi do zagrozen dla
niezawistosci sedziow w procesie orzekania, w szczegdlnosci przez naduzywanie
procedur dyscyplinarnych oraz innych form nacisku na tre$é rozstrzygnie¢ sado-
wych*. Koniecznos¢ niezbednego oddzielenia wladzy sadowniczej od administracji
rzadowej, w tym Ministra Sprawiedliwosci, znajduje potwierdzenie w prawie Unii
Europejskiej** i wynika z Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnos$ci®. Z tego wtasnie wzgledu zasada podziatu wladz wyklucza ustawowe
przeksztatcanie Ministra Sprawiedliwo$ci w instytucje publiczng sprowadzajaca
zagrozenie dla systemu ustrojowego majacego chroni¢ przystugujace kazdemu
prawo do sadu.

5. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wtasciwy, nieza-
lezny, bezstronny i niezawisty sad”. Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, ,na tresé¢
prawa do sadu sktadaja sie: 1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo uruchomienia pro-
cedury przed sadem — organem o okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bez-
stronnym i niezawistym); 2) prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury
sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci; 3) prawo do wyroku sg-
dowego, tj. prawo do uzyskania wiazacego rozstrzygniecia danej sprawy przez sad;
4) prawo do odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji organéw rozpoznaja-
cych sprawy™®. Prawo jednostki do sadu ,,jest realizowane przez catoksztatt zasad
prowadzacych do rzetelnego i merytorycznie prawidtowego rozpoznania sprawy
w rozsadnym czasie™.

Uksztattowana w ustawach, a nie w Konstytucji, pozycja ustrojowa Ministra
Sprawiedliwosci, naruszajaca zasade niezaleznosci i odrebnosci wtadzy sadow-
niczej, narusza takze prawo do odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji
organéw rozpoznajacych sprawy, a tym samym prawo do sadu. Jest ono réwniez
naruszane wskutek dopuszczenia mozliwosci systemowego kwestionowania sta-
tusu sedzidw bez nalezytej podstawy ustawowej, jedynie na bazie orzecznictwa
sadowego. Naruszeniem zasady podziatu wtadz jest kwestionowanie bez podstawy
ustawowej, jedynie na gruncie orzeczen sadéw zaréwno krajowych, jak i europej-
skich, statusu sedziéw powotanych z udziatem wadliwie uksztattowanej Krajowej
Rady Sadownictwa. Konsekwencja zasady trdjpodziatu wtadz jest przeciez uznanie
w art. 176 ust. 2 Konstytucji, ze ,,Ustroj i wtasciwosé sadow (...) okreslajg ustawy”,
nie za$ orzeczenia sadéw.

4 Tak L. Garlicki, Polskie..., s. 396.

4 Por. zwlaszcza wyrok TSUE z 27 lutego 2018 r. w sprawie C-64/16 Associagdo Sindical dos Juizes
Portugueses, ECLI:EU:C:2018:117.

4 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2,
Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284. Por. zwlaszcza wyrok ETPC z 1 grudnia 2020 r. w sprawie Gudmundur
Andri Astrddsson przeciwko Islandii, skarga nr 26374/18.

46 Tak w szczegdlnosci w uzasadnieniu wyroku TK z 18 lutego 2009 r., Kp 3/08, OTK ZU-A 2009,
nr 2, poz. 9.

47 Tamze.



Studia i artykuty: Dr hab. Ryszard Piotrowski prof. UW, Znaczenie tréjpodziatu wtadzy... 113

Naruszanie zasady podziatu i réwnowagi wiladz w zakresie ksztaltowania
ustroju sgdownictwa jest rownoznaczne z naruszaniem zasady rzetelnosci i spraw-
nosci dziatania instytucji publicznych wyrazonej we wstepie do Konstytucji. W do-
tychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad,
ze stworzenie instytucji publicznej ,w ksztalcie uniemozliwiajacym jej rzetelne
i sprawne dziatanie” narusza ,,zasady panstwa prawnego w zakresie konstytucyj-
nego prawa obywateli”®. Trybunat Konstytucyjny dokonatl w cytowanym wyroku
oceny konkretnej instytucji publicznej utworzonej ustawa*, lecz tym samym sfor-
mutowatl przestanki oceny zgodnosci z ustawa zasadniczg takze innych instytucji
publicznych, na co wyraznie wskazano w uzasadnieniu powotywanego wyroku,
a wiec w szczegdlnosci instytucji publicznych funkcjonujacych w dziedzinie wy-
miaru sprawiedliwosci.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,rzetelnos¢ i sprawnosé¢ dziatania in-
stytucji publicznych, w szczegdlnosci zas tych instytucji, ktore zostaly stwo-
rzone w celu realizacji i ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje, na-
lezy do wartosci majacych range konstytucyjna. Wynika to jasno z tekstu wstepu
do Konstytucji (tzw. preambuty), w ktédrym jako dwa giéwne cele ustanowienia
Konstytucji wymieniono: zagwarantowanie praw obywatelskich oraz zapewnienie
rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych. (...) Przepisy, ktérych
tre$¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci dziatania instytucji majacych stuzy¢
ochronie praw konstytucyjnych, stanowia zarazem naruszenie tych praw, a tym
samym uzasadnione jest ich uznanie za niezgodne z Konstytucja”*°. Powinnoscig
wladzy publicznej, wynikajaca z art. 45 ust. 1 Konstytucji, jest zagwarantowanie
obywatelom prawa do sadu, w zakresie i formach okreslonych przez ustawodawce,
ktdry jednak ma obowigzek respektowania w najwyzszym mozliwym stopniu regut
konstytucyjnych.

6. Niezaleznos¢ wtadzy sadowniczej i jej odrebnosé od innych wtadz nie uchy-
laja konstytucyjnej zasady zachowania réwnowagi wtadz, a to wyklucza koncen-
tracje wtadzy sadowniczej prowadzaca do przyznania sgdom — krajowym i europej-
skim — prawa do wylacznego decydowania o statusie sedziéw bez udziatu wtadzy
ustawodawczej i wtadzy wykonawczej w zakresie wyznaczonym przez Konstytucje,
zwlaszcza ze pierwszenstwo prawa Unii Europejskiej nie odnosi sie do Konstytucji.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego precyzujacym warunki uznania
prawa pierwotnego Unii za zgodne z Konstytucjg RP stwierdzono, ze , przystapienie
do Unii Europejskiej i zwiazane z tym przekazanie kompetencji nie oznacza wy-
zbycia sie suwerennosci na rzecz Unii Europejskiej. Granice transferu kompetencji
wyznacza wskazana w preambule do ustawy zasadniczej suwerennos¢ panstwa
jako warto$¢ narodowa, a stosowanie Konstytucji — w tym réwniez w odniesieniu

4 Tak w sentencji wyroku TK z 7 stycznia 2004 r., K 14/03, OTK ZU-A 2004, nr 1, poz. 1.

4 Trybunal w szczegdlnosci stwierdzil niezgodnos$é z Konstytucja przepiséw ustawy z dnia
23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia, Dz.U. Nr 45,
poz. 391 ze zm.

0 Wyrok TK w sprawie K 14/03.
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do dziedziny integracji europejskiej — powinno odpowiadac znaczeniu, ktére wstep
do ustawy zasadniczej przypisuje odzyskaniu suwerennosci rozumianej jako moz-
liwo$é stanowienia o losie Polski”®!. Trybunal wyprowadzit z postanowienn Kon-
stytucji ,,zasade zachowania suwerennosci w procesie integracji europejskiej”®2.
Po przystapieniu do Unii Europejskiej Sejm staje sie straznikiem realizacji tej zasady,
a zarazem straznikiem realizacji prawa pierwotnego Unii Europejskiej, w ktérym
znajduje umocowanie troska o suwerenno$¢ panstwa cztonkowskiego.

»,Zasada zachowania suwerennosci w procesie integracji europejskiej wymaga
respektowania [przez Sejm] (...) konstytucyjnych granic przekazywania kompe-
tencji, wyznaczonych przez zawezenie owego przekazania do niektérych spraw,
a zatem zapewnienia wlasciwej rownowagi pomiedzy kompetencjami przekaza-
nymi a zachowanymi, polegajacej na tym, ze w przypadku kompetencji sktadaja-
cych sie na istote suwerennosci (w tym zwlaszcza stanowienie regut konstytucyj-
nych i kontrola ich przestrzegania, wymiar sprawiedliwosci, wtadza nad wtasnym
terytorium panstwa, armig i sitami zapewniajacymi bezpieczenstwo oraz porzadek
publiczny) decydujace uprawnienia maja wtasciwe wladze Rzeczypospolitej”>3.
Konkretyzacja tej zasady jest wtasnie wykluczenie nadania przekazaniu kompe-
tencji ,charakteru uniwersalnego”, a zarazem zakaz przekazania ,,w catosci kom-
petencji najwazniejszych”>4.

Ksztattowanie statusu sedzidw nie na podstawie ustawy, ale bezposrednio
na podstawie orzeczen sadéw z pominieciem podstawy ustawowej przeksztatca-
toby wladze sadownicza w niezalezny element ustroju panstwa. Jednak, jak za-
uwaza Trybunat Konstytucyjny, ,rozdzielone wladze nie sa tym samym niezalez-
nymi od siebie elementami ustroju panstwa. Stanowig one w istocie rzeczy jedng
konstrukcje, w ramach ktérej obowigzane sg wspotdziata¢ w celu zapewnienia
rzetelnosci i sprawnosci instytucji publicznych (zasada wspoétdziatania okreslona
w preambule Konstytucji). Innymi stowy, odrebnosé¢ i niezalezno$¢ sadéw nie moze
prowadzi¢ do zniesienia mechanizmu koniecznej réwnowagi pomiedzy wszystkimi
tymi wtadzami. Kazda z nich powinna dysponowa¢ natomiast takimi instrumen-
tami, ktére pozwalaja jej powstrzymywaé, hamowac dziatania pozostatych (...).
Zasada ta (...) jest jedna z najstarszych zasad ustrojowych i zarazem jedng z naj-
istotniejszych i najlepiej sprawdzonych w praktyce regut demokracji”*.

7. Trybunat Konstytucyjny, ,,Swiadom tego, zZe istniejg rozne systemy relacji
miedzy wladza sadownicza a wtadza wykonawcza w zakresie wymiaru sprawiedli-
wosci”, zaliczyt do tych systemdéw sprawowanie administracji wymiaru sprawiedli-
wosci przez wladze wykonawcza lub tez wtadze sadownicza, ewentualnie system,
w ktérym obydwie wtadze administracje te wykonujg®®. Trybunat uznat, ze nie moze

51 Tak w uzasadnieniu wyroku TK z 24 listopada 2010 r., K 32/09, OTK ZU-A 2010, nr 9, poz. 108.
52 Tamze.

5 Tamze.

54 Por. L. Garlicki, Polskie..., s. 76.

% Tak w uzasadnieniu wyroku TK z 11 sierpnia 2016 ., K 39/16, OTK ZU-A 2018, poz. 32.

¢ Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 45/07.
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»przejmowac odpowiedzialnosci za ustawodawce i poszukiwac najlepszego modelu
nadzoru nad dziatalnoscia administracyjng sadow”>”. Wydaje sie jednak, ze ustawo-
dawca najwyrazniej nie prowadzit poszukiwan zmierzajacych w kierunku separacji
wiadzy sadowniczej zgodnie z literg art. 173 Konstytucji i w tym zakresie nie wpro-
wadzono w zycie regulacji zawartej w ustawie zasadniczej. Bylo to zapewne wy-
nikiem ci$nienia dotychczasowych doswiadczen. Skonstruowanie nowego modelu
wymagatoby reformy strukturalnej, trudnej i ryzykownej ze wzgledu na mozliwe
niezamierzone skutki uboczne. Przede wszystkim wszakze tego rodzaju zmiany nie
leza w interesie wiekszosci parlamentarnej stanowiacej polityczne zaplecze rzadu,
poniewaz prowadza do zmniejszenia mozliwosci wywierania wptywu na wladze
sadownicza, a wiec do ograniczenia obszaru realnie sprawowanej wtadzy wyko-
nawcze;j.

Wyktadnia Konstytucji moze prowadzi¢ do uzupelnienia jej tekstu jedynie
wtedy, jezeli jest to zgodne z warto$ciami konstytucyjnymi. Artykut 173 Konstytucji
okresla znaczenie zasady podziatu wladz w odniesieniu do wladzy sadowniczej
jako wtadzy niezaleznej i odrebnej. Trudno zidentyfikowac warto$¢ konstytucyjng
przemawiajaca za uzupetnieniem tekstu art. 173 Konstytucji o stowa ,w zakresie
orzekania” po to, by politycy sprawujacy wtadze wykonawcza mogli nadzorowac
apolitycznych sedziéw. Wtadza sadownicza w Polsce ma w istocie dwie tozsamosci:
konstytucyjna i ustawowgq, opartg na wynikajacym z tradycji i ze wzgledéw prak-
tycznych przekonaniu, ze funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci wymaga jego
powigzania z wladza wykonawcza®. Moze to doprowadzi¢ do uksztaltowania sie
w praktyce swego rodzaju korpusu sedziéw wykonujacego zadania panstwa z za-
kresu wymiaru sprawiedliwosci i podlegajacego wladzy wykonawczej w spra-
wach bezposrednio z wymiarem sprawiedliwosci zwigzanych, a zaliczanych przez
wladze wykonawcza do wewnetrznego urzedowania sadu®.

Dokonujac analizy pojecia ,nadzér administracyjny nad sadami”, Trybunat
wskazatl, ze pojecie to nalezy interpretowa¢ w sposéb odpowiadajacy celowi, ja-
kiemu ma stuzy¢ ta instytucja, a wiec wptywaniu na bieg spraw administracyjnych
sadu, bez ingerencji w sprawowanie przez niego wymiaru sprawiedliwosci. Ko-
niecznos¢ funkcjonowania nadzoru administracyjnego wynika z tego, ze sad jest
wyodrebniona jednostka organizacyjna, ktéra jest wyposazona w srodki materialne
i budzetowe, totez musi mieé¢ administracje, a jej funkcjonowanie powinno pod-
lega¢ weryfikacji. Nadzér administracyjny nad dzialalno$cia sadéw polega zatem
na ,weryfikacji zewnetrznej, formalnej dziatalno$ci administracyjnej saddw”°.

Niezaleznos¢ wtadzy sadowniczej od wladzy ustawodawczej i wykonawczej
wyklucza rozstrzyganie przez te wtadze indywidualnych spraw rozpoznawa-
nych przez sady. Dotyczy to decydowania przez ustawodawce o tresci orzeczen
w konkretnych sprawach, jak tez utaskawiania os6b nieprawomocnie skazanych.

7 Tamze.

58 Por. R. Piotrowski, Status ustrojowy..., s. 188.

% Tamze.

60 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 31/12.
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W ustroju respektujacym zasade podziatu wtadz jedynie sady mogq wymierzac
sprawiedliwosé, jesli sa niezalezne, a sedziowie niezawisli.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze niezawistosé¢
polega na tym, ze ,,sedzia dziata wylacznie w oparciu o prawo, zgodnie ze swoim
sumieniem i wewnetrznym przekonaniem”®. Niezawistos$¢ ,,obejmuje szereg ele-
mentéw: 1) bezstronno$¢ w stosunku do uczestnikéw postepowania, 2) niezalez-
nos$¢ wobec organéw (instytucji) pozasadowych, 3) samodzielnos¢ sedziego wobec
wladz i innych organéw sadowych, 4) niezaleznos¢ od wpltywu czynnikéw poli-
tycznych, zwlaszcza partii politycznych, 5) wewnetrzna niezaleznos¢ sedziego. Po-
szanowanie i obrona tych wszystkich elementéw niezawistosci sg konstytucyjnym
obowigzkiem wszystkich organdéw i oséb stykajacych sie z dziatalnoscia saddéw, ale
takze sg konstytucyjnym obowigzkiem samego sedziego”?.

Niezaleznos¢ wiadzy sadowniczej i jej odrebnos$é od innych wtadz polega
w istocie na niezaleznosci od politykéw, a wiec na zdolnosci orzekania niezaleznie
od woli i intereséw partii politycznych. Partie polityczne kontroluja wladze usta-
wodawecza, niekiedy takze zalezne od wiekszosci parlamentarnej sady konstytu-
cyjne. Kontroluja réwniez wladze wykonawcza. Obywatel jest wiec zasadniczo
uzalezniony od politykéw, nawet jesli nie udziela im poparcia wyborczego. Jedynie
wladza sadownicza moze od tej zaleznosci bronié, jezeli sedziowie sa niezawisli,
a sady niezalezne. A zatem ta wlasnie zdolnos¢, wynikajaca z ustrojowego usytu-
owania wtadzy sadowniczej, nierozerwalnie zwigzanego ze zréwnowazeniem roli
politykow i sedziéw w procesie powotywania na urzad sedziego, jest czynnikiem
decydujacym o legitymizacji wtadzy sadowniczej w panistwie demokratycznym?®.

Zaklécenie mechanizmu powotywania sedziéw ograniczajacego role politykdw
w tym zakresie narusza zasade podziatu wtadz i powoduje, ze sady traca odreb-
nos¢ i niezaleznosc¢ od politykéw. Odnosi sie to w szczegolnosci do zmian w ustawie
o Krajowej Radzie Sadownictwa przekazujacych Sejmowi decydowanie o sedziow-
skim sktadzie tej Rady.

W demokratycznym panstwie prawnym wartoscig konstytucyjna okreslajaca
tozsamos$¢ aksjologiczng ustroju jest niezaleznos¢ sadéw i niezawistos¢é sedziow,
a tym samym takze niezaleznos¢ Krajowej Rady Sadownictwa, majaca szczegdlne
znaczenie dla zagwarantowania zasady podziatu i réwnowagi wtadz oraz prawa
do sadu®*. W doktrynie wskazano, ze Krajowa Rada Sadownictwa ,,ma odgrywac
role szczegolnego zwornika, chroniacego sadownictwo przed bezposrednimi in-
gerencjami parlamentu badz wladzy wykonawczej. Konieczng przestanka wypel-
niania tej roli jest niezaleznos¢ Rady od tych wiadz"®.

6 Tak w uzasadnieniu wyroku TK z 24 pazdziernika 2007 r., SK 7/06, OTK ZU-A 2007, nr 9,
poz. 108.

62 Tak w uzasadnieniu wyroku TK z 24 czerwca 1998 r., K 3/98, OTK ZU-A 1998, nr 4, poz. 52.

8 Por. R. Piotrowski, Zagadnienie legitymizacji wtadzy sqdowniczej w demokratycznym paristwie
prawnym, w: Legitymizacja wtadzy sqdowniczej, red. A. Machnikowska, Gdansk 2016, s. 11.

64 Por. R. Piotrowski, Konstytucyjne granice reformowania sqdownictwa, , Krajowa Rada Sadow-
nictwa” 2017, nr 2, s. 5 i nast.

65 Tak L. Garlicki, Polskie..., s. 383.
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Wyodrebnienie wladzy sadowniczej jako niezaleznej od innych wiadz jest
wspotistotne zasadzie demokratycznego panstwa prawnego oraz zasadzie podziatu
wladz i ich roli w dziedzinie zagwarantowania praw jednostki ,przez uniemozli-
wienie naduzywania wtadzy przez ktérykolwiek ze sprawujacych jg organdw’se.
Podstawowy cel regulacji konstytucyjnej, a wiec zagwarantowanie wolnosci i god-
nosci jednostki, wymaga podziatu i réwnowagi wtadz, ktérym preambuta do Kon-
stytucji nakazuje ,,dbalo$é¢ o zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka, jego
prawa do wolnosci i obowiazku solidarnosci z innymi”. Podobnie jak pozostalym
wladzom preambuta nakazuje wtadzy sadowniczej uczyni¢ godnosé¢ czlowieka
,hiewzruszong podstawg” ustroju panstwa. Konstytucyjna tozsamos¢ Krajowej
Rady Sadownictwa ma wiec zasadnicze znaczenie dla zachowania tozsamosci Kon-
stytucji RP.

Jednakze niezalezno$¢ wtadzy sadowniczej od wtadzy politycznej, stanowigca
podstawe demokracji konstytucyjnej, odrzucana w systemach totalitarnych i au-
torytarnych, jest zagrozona réwniez w ustroju demokratycznym®. Wystepuje
to zwtaszcza wtedy, kiedy obowigzujaca konstytucja jest postrzegana jako prze-
szkoda w realizacji programu wyborczego i toczy sie zasadniczy spér o demokracje.
W owym sporze chodzi o to, czy demokracja to ustréj, w ktéorym wtadza wiekszosci
jest ograniczona przez prawa czlowieka i przez wartos$ci, ktérych odzwierciedle-
niem sg te prawa, czy tez odwrotnie — wartosci, a wiec i prawa, sa w dyspozycji
suwerena®®.

Niezaleznos¢ sadow i niezawistos¢ sedzidw sg scisle zwigzane z tym, ze suwe-
renem sa w istocie wartosci. Sedziowie takze reprezentujg suwerena, poniewaz
reprezentujg wartosci i wydajg wyroki w imieniu Rzeczypospolitej. Prowadzi
to jednak do konfliktu miedzy sedziami a politykami.

8. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazto wyraz przekonanie,
ze ,celem zasady podzialu wtadz m.in. jest ochrona praw czlowieka przez unie-
mozliwienie naduzywania wladzy przez ktérykolwiek ze sprawujacych ja orga-
néw”%. Samo zastosowanie zasady podziatu wladz w konkretnym ustroju pan-
stwowym nie chroni praw czlowieka, jesli nie jest powigzane z przestankami tej
ochrony wynikajacymi z kultury konstytucyjnej. W Stanach Zjednoczonych zasada
podziatu witadz, aczkolwiek znajdujaca wyraz w konstytucji, przez dziesieciolecia
nie chronita praw czlowieka w tym kraju w takim stopniu, jak to ma miejsce w re-
zultacie zasadniczych zmian kulturowych”. Stan kultury prawnej i obywatelskiej
w spoteczenstwie moze znaczaco wplynaé na ostabienie gwarancyjnego sensu

% Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 11/93.

7 Por. R. Piotrowski, Ex iniuria iudex non oritur. Uwagi o ustrojowym znaczeniu Krajowej Rady
Sadownictwa, w: Wokot kryzysu praworzqdnosci, demokracji i praw cztowieka. Ksiega jubileuszowa Pro-
fesora Mirostawa Wyrzykowskiego, red. A. Bodnar, A. Ploszka, Warszawa 2020, s. 288.

8 Por. R. Piotrowski, Uwagi o konstytucyjnych granicach zmian ustawowych dotyczqcych Krajowej
Rady Sqdownictwa, w: Nadzwyczajny Kongres Sedziéw Polskich, red. G. Borkowski, Warszawa — Torun
2016, s. 63 i nast.

% Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 11/93.

70 Por. R. Piotrowski, Zasada podziatu wtadz...
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tréjpodziatu wtadzy i pozbawié¢ wtadze sadownicza jej tozsamosci konstytucyjnej
zwigzanej z przekonaniem, Ze sedziowie, sprawujac swoj urzad, zachowuja poli-
tyczng neutralno$é, a w kazdym razie nie sa stronniczy. Stanowigc w art. 178 ust. 3,
ze sedziowie nie moga ,,prowadzi¢ dziatalnosci publicznej nie dajacej sie pogodzi¢
z zasadami niezaleznosci sadéw i niezawistosci sedziéw”, Konstytucja legitymizuje
dziatalno$¢ w obronie tych zasad, poniewaz jest ona z nimi zgodna. Jednak zacho-
wanie niezalezno$ci i odrebnosci wladzy sadowniczej wyklucza angazowanie sie
sedzidow, nawet posrednie, w kampanie wyborcze, a takze inne przedsiewziecia po-
lityczne, zwtaszcza podejmowane wspdlnie z wtadza wykonawcza.

Jednym z podstawowych praw okreslajacych tozsamos¢ demokracji konstytu-
cyjnej jest prawo do sadu odrebnego i niezaleznego od Ministra Sprawiedliwosci
i innych cztonkéw rzadu wiekszo$ci parlamentarnej. Odrebnosé¢ i niezaleznosé
wiladzy sadowniczej majq z tego punktu widzenia istotny sens ustrojowy — chodzi
przeciez o sprawowanie waznej w ustroju demokratycznym funkeji arbitra w spo-
rach miedzy zwycieska wiekszoscig a mniejszo$ciami, o ochrone praw mniejszosci
i ustalenie granic, ktérych mniejszos¢ nie powinna przekraczaé zachowujac swoja
tozsamos$c i godzac w ten sposdb w wiekszosciowe poczucie stusznosci. Sprawo-
wanie tej funkecji wymaga sadu odseparowanego od wiladzy wiekszosci na tyle
skutecznie, by mégt sie jej przeciwstawié, zwlaszcza wydajac wyroki trudne do za-
akceptowania przez wyborcéw, od ktérych woli zalezy los rzadu. Tego rodzaju od-
dzielenie moze okazac sie szczegdlnie istotne nade wszystko wtedy, kiedy wiek-
szo$¢ nie opowiada sie po stronie praw mniejszosci, czy tez praw cztowieka’®.

Podstawowe zasady ustrojowe — przyrodzonej godnos$ci czlowieka, suweren-
nosci narodu i podziatu oraz réwnowagi wtadz — sytuuja wtadze sadownicza w roli
straznika praw cztowieka, szczegdlnie legitymowanego do ich ochrony ze wzgledu
na gwarancyjne znaczenie prawa do sadu w demokratycznym panstwie prawnym’?,
okreslajacego jego tozsamos¢ konstytucyjna’?, czyli sume ,,zasad i wartosci podsta-
wowych”, rozstrzygajacych ,,0 charakterze ustrojowym panstwa” i okreslajacych
»panujacy w nim system wladzy”’*. Tozsamos¢ konstytucyjna jest postrzegana w li-
teraturze przedmiotu jako kategoria trudna do jednoznacznego zdefiniowania’,
obejmujaca zasadniczo okre$lenie formy rzadu, struktury panstwa, zwiazkow
miedzy konstytucjg a kultura, w ktdrej ustawa zasadnicza funkcjonuje, a takze
relacji miedzy konstytucja a tozsamoscig narodowa, religijna i ideologiczna pan-
stwa’®. Szczegdlne znaczenie ma pojecie tozsamosci konstytucyjnej dla ustalenia
granic zmiany konstytucji, w tym zwlaszcza wyznaczenia granic implikowanych,

71 Tamze.

72 Tamze.

73 Por. zwlaszcza: Interdyscyplinarny wymiar tozsamosci konstytucyjnej, red. M. Florczak-Wator,
M. Krzemiski, Krakow 2022. Por. takze: R. Piotrowski, Demokratyczna tozsamos¢ Konstytucji RP, w:
Zmierzch demokracji liberalnej?, red. K.A. Wojtaszczyk, P. Stawarz, J. Wisniewska-Grzelak, Warszawa
2018, s. 439 i nast.

74 Por. L. Garlicki, Polskie..., s. 70 i nast.

75 Por. M. Rosenfeld, Constitutional Identity, w: The Oxford Handbook of Comparative Constitu-
tional Law, red. M. Rosenfeld, A. Sajé, Oxford 2013, s. 756.

76 Por. G.J. Jacobsohn, Constitutional Identity, Cambridge 2010.
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wynikajacych z istoty konstytucji’’, jesli nie zostaly one okreslone w ustawie za-
sadniczej i moga by¢ wskazane przez odwotanie sie do tozsamosci konstytucyjnej’s.
W doktrynie do wyznacznikéw tozsamosci konstytucyjnej, odzwierciedlajacej ideat
konstytucjonalizmu, zaliczono sprecyzowanie i ograniczenie uprawnien rzadu, po-
twierdzenie przywiazania do rzadéw prawa i ochrony praw zasadniczych”. Tozsa-
mos¢ konstytucyjna bywa definiowana jako zbiér wartos$ci i regutl, ktére mozna wy-
odrebnic sposrdd przepiséw ustawy zasadniczej w celu ich zastosowania dla obrony
integralnosci konstytucji przed zagrozeniami, ktére moga ostabi¢ jej zwiazki z na-
rodem?®.

Tréjpodziat wtadzy wyznacza konstytucyjna tozsamos$¢ wymiaru sprawiedli-
wosci, ktéra polega na tym, ze ingerencja wtadzy ustawodawczej i wykonawczej
w sfere wyznaczong przez kompetencje wladzy sadowniczej jako gwaranta prawa
do posiadania praw®!, podstawowego dla istnienia praw czlowieka, wymaga kon-
stytucyjnego umocowania®?, a zarazem ingerencja wladzy sadowniczej w sfere
kompetencji przynaleznych pozostatym wtadzom nie jest mozliwa bez legitymacji
konstytucyjnej. Tym samym konstytucyjna zasada podziatu i réwnowagi wtadz
czyni sedziéw straznikami tej zasady, a bez jej poszanowania nie jest mozliwe spra-
wowanie wymiaru sprawiedliwosci.
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The meaning of the separation of powers
for the administration of justice

Abstract: The significance of the separation of powers as one of the principal constitu-
tional values is the consequence of the relationship of this principle with guarantees of human
rights, which constitutes the essence of a constitution as an act defining the rules for the lim-
itation of majority rule for the sake of the rights and freedoms of individuals. The importance
of the separation of powers to the administration of justice consists in that the separation of
powers allows the independence of judges and courts to be preserved and with it the citizens’
conviction that they act independently both from the parties of the dispute and from the or-
gans of the state.

The statutorily and not constitutionally shaped position of the Minister of Justice within
the system of governance, encroaching on the principle of independence and separation of
the judicial branch also violates the right to a suitable shape of the constitutional system and
position of the bodies deciding the cases, and therewith the right to a court. The latter right
is also violated by permitting the possibility of systemic questioning of the status of judges
without an adequate statutory ground, merely on the basis of judicial decisions.

The independence of the judiciary and its separation from the other powers consists
in essence in independence from the politicians, and thus on the ability to adjudicate inde-
pendently from the will and interests of political parties.

The implementation of the principle of the separation of powers in a state system does
not protect human rights if it is not linked to the premises of that protection arising from the
constitutional culture.

The key constitutional principles — inherent human dignity, popular sovereignty, and
separation and balance of powers — position the judicial power in the role of a guardian of
human rights, holding a special legitimacy to protect them because of the guaranteeing
function of the right to a court in a democratic state ruled by law.

Keywords: constitution, separation and balance of powers, judiciary, democratic rule of
law, Minister of Justice, constitutional values, right to a court, constitutional identity

The axiology of the separation of powers, decisive to the identification of
its meaning to the administration of justice, is determined by the convic-
() tion of the necessity of guaranteeing a balance between the freedom and
the safety of the individuals who compose society, which can be achieved thanks
to the separation of the legislative, executive and judicial powers in the state ‘for-
ever’, as the Constitution of 3 May stipulated on the subject. The guaranteeing sense
of the separation of powers is consubstantial to the organizational and functional
separation from which it arises. This separation would be devoid of constitutional
significance, did it not serve to protect individual rights and freedom:s.
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The meaning of the separation of powers as one of the ‘principal constitutional
values™ is the consequence of the relationship of this principle with guarantees of
human rights, which constitutes the essence of a constitution as an act defining the
rules for the limitation of majority rule for the sake of the rights and freedoms of
individuals. At the same time, the relationship between the separation of powers
and the essence of the democratic system, understood as a system in which the
rule of the majority is limited by human rights, is also of key importance.? The
principle of the separation of powers in the aspect concerning the exclusion of such
a concentration of power as would pose a threat to human rights is reputed as the
universal foundation of constitutional democracy.® A state with unlimited rule and
thus with power undivided among the entities jointly composing the state structure
could scarcely be counted among democratic states.* The principle of separation of
powers® belongs to those principles of a good state® that have accompanied the
reflection on power ever since the latter became the topic of deliberation aimed at
answering the question of what should a government worthy of a human being be
like, which has defined one of the main currents of constitutionalism since its in-
ception.” The experience of centuries, sometimes as tragic as that belonging to the
history of the twentieth century, has confirmed the sense of the perennial anxiety
about the accumulation of too much power in too few hands. The aforementioned
experience has confirmed the aptness of the eighteenth-century belief that a so-
ciety in which ‘the separation of powers has not been prescribed does not have
a Constitution at all’.® The principle of the separation of powers is one of the many
possible answers to the question of the shape of a state organization corresponding
to imaginations of human dignity. Simultaneously, the separation of powers, ‘is
to avert the danger of state despotism and autocracy’.’ The question of the limits
of majority rule and ways of protecting the minority from the dominance of the

! Thus P. Sarnecki, remark 3 on Article 10, [in:] L. Garlicki (ed.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, vol. 5, Warszawa 2007, 2.

2 Cf. R. Piotrowski, Zasada podziatu wtadz a demokracja konstytucyjna, [in:] M. Haczkowska and
H. Duszko-Jakimko (eds.), Dwie dekady Konstytucji RP. Doswiadczenia i wyzwania, Opole 2018.

3 H. Izdebski observes that deviations from the formula linking together constitutionalism with
the principle of separation of powers must be regarded as exceptional and ‘can find support only in that
the principle of uniformity of power cannot in a given case pose a threat to democracy’ — H. Izdebski,
Fundamenty wspdtczesnych paristw, Warszawa 2007, 170.

4 Similarly to a state without a parliament. Cf. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys
wyktadu, Warszawa 2024, 221. Cf. also R. Piotrowski, Zasada podziatu wladz w Konstytucji RP, 4
Przeglad Sejmowy 2007.

5 Cf. A. Pullo, ,,Podziat wtadzy”. Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspétczesnej dyskusji
konstytucyjnej w Polsce, 3 Przeglad Sejmowy 1993. Cf. also P. Sarnecki (ed.), Prawo konstytucyjne RP,
Warszawa 2004, 38ff.

6 For the concept of a good state cf. P. Winczorek, Dobre paristwo; kryteria i wskazniki (spojrzenie
prawnika), [in:] P. Winczorek, Polska pod rzqdami Konstytucji z 1997 roku, Warszawa 2006, 75.

7 For the history of this principle, cf. R.M. Matajny, Trzy teorie podzielonej wtadzy, Warszawa 2001.

8 Article XVI of the Declaration of the Rights of Man and of the Citizen, of 26 August 1789, [in:]
Z.Jarosz (transl., ed.), Konstytucja V Republiki Francuskiej, Warszawa 1997.

° Thus P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, 21.
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majority is the fundamental conundrum of the vast intellectual tradition usually
referred to as constitutionalism.!

The importance of the separation of powers to the administration of justice con-
sists in that the separation of powers allows the independence of judges and courts
to be preserved and with it the citizens’ conviction that they act independently
‘both from the parties of the dispute and from the organs of the state’.!! According
to the Constitutional Court, ‘the correlate of the principle of independence on the
judge’s side is the obligation of impartiality’.}? The relationship between the judicial
power, exercised — in line with Article 10(2) of the Constitution of the Republic of
Poland®® - by courts and tribunals, and the other powers should be shaped in such
a way as for judges to be able to discharge their office ‘in a manner consistent with
their own conscience; in a manner free of any possibility of direct or indirect ex-
ternal pressure’*

2. The jurisprudence of the Constitutional Court has voiced the conviction that
‘the legislative, executive and judicial powers must be separated, and furthermore
that a balance must prevail among them and that they must co-operate with each
other’.®> Additionally, the requirement of ‘separation’ of the powers ‘means, among
others, that each of the three powers should have substantive competences corre-
sponding to its essence; moreover, each of the three powers should preserve a cer-
tain minimum of exclusivity of competence, decisive of the preservation of its es-
sence. Only, however, with regard to the judicial power, the separation means full
separation, as it belongs to the essence of the administration of justice that it be ex-
ercised exclusively by the courts, with the other powers unable to interfere with or
participate in such activities. This follows from the special link between the judicial
power and the protection of individual rights and freedoms’.*®

Pursuant to Article 10(1) of the Constitution of the Republic of Poland, ‘[t]he
system of government of the Republic of Poland shall be based on the separation
(...) between the legislative, executive and judicial powers’, but also on balance,
which ‘has consequences for the position of the judiciary in the system of separation
of powers and for the mutual relations among the powers. The point of those rela-
tions is not only separation but also mutual balancing. The Constitution of 1997 has
departed from the static (“defensive”) expression of the principle of separation of
powers consisting in the classification of “organs of the state” with specific branches
of government and declaring their independence, in favour of a dynamic conception
of relations among the powers, expressed as a balancing formula. “The balancing”

10 Cf. W.F. Murphy, Constitutional Democracy. Creating and Maintaining a Just Political Order,
Baltimore 2007.

1 Thus the Constitutional Court’s opinion in K 11/93, OTK ZU 1993/37.

12 Ibidem.

13 Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997, Polish Journal of Laws: Dz.U.78.483, as
amended; hereinafter the ‘Constitution’ or the ‘Constitution of the Republic of Poland’.

4 Cf. L. Garlicki, Polskie..., 402.

15 Thus the Constitutional Court in the opinion in K 11/93.

16 Thus the Constitutional Court in the opinion in K 6/94, 21 November 1994, OTK ZU 1994/39.
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of the powers means their influence on one another, mutual supplementation of
each other’s functions by the organs, and is expressed both by the co-operation of
the powers among themselves and in mutual checks, as well as opportunities for
dialogue. A “balancing” of the powers that assumes inhibition among the powers
does not exclude the value that is “co-operation of the powers” (as mandated by the
introduction to the Constitution)’.”

However, in the Court’s opinion, ‘as the judicial power may only be wielded
by the courts, the remaining powers must not interfere with or participate in its ac-
tivities (...). In the case of the judicial power, there can be no talk of such deviations
from the principle of separation and balance of powers (e.g. “intersections of com-
petence”) as are admissible in relations between the other powers. No power may
interfere with matters of the structure, composition or operation of the judiciary,
with exceptions provided for by the Constitution. The interpretation of the principle
of separation and balance of the powers requires emphasis on that the guarantee of
the achievement of such a position by the judiciary is the principle of independence
of the courts and the judiciary’s monopoly of competence to exercise the judicial
power, i.e. of the final adjudication of the rights and obligations of an individual or
legal person. For the judiciary, the “competence kernel” consists in the administra-
tion of justice being exercised with the goal of giving effect to the right to a court,
which everybody has’.’8.

3. The separation of the judicial powers ‘cannot mean the abandonment of all
relation or reference to the other powers. The rrelations among the judiciary and
the remaining powers must be based on the principle of “separation”, and the in-
dependence of the courts and judges is a necessary element of the principle of the
separation of powers’.}* According to the Constitutional Court, ‘Article 173 of the
Constitution, whereby the drafters of the Constitution specify the courts as organs
of a branch separate from the other branches, does not abolish the fundamental
constitutional principle that is the balancing of the legislative, executive and judi-
cial powers, nor does it modify it in any degree. In essence, they form a single consti-
tutional structure. Within the latter, the powers are obliged to co-operate to ensure
the fairness and effectiveness of public institutions (the principle of co-operation
of the powers, specified in the preamble of the Constitution). The separation and
independence of the courts must not lead to the abolition of the mechanism of the
necessary balance among the powers, for such a requirement follows directly from
Article 10 of the Constitution’.?

‘Independent’ means ‘not dependent on anyone or anything; subordinate to no
one and nothing; deciding for itself, autonomous, not controlled’ and also ‘not sub-
ject to someone’s influence’.?! In accordance with Article 178(1) of the Constitution,

17 Thus the Constitutional Court in the opinion in K 45/07, 15 January 2009, OTK ZU-A 2009/1/3.
8 Ibidem.

¥ Ibidem.

20 Ibidem.

21 Cf. B. Dunaj (ed.), Stownik wspdtczesnego jezyka polskiego, Warszawa 1996, 617.
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‘[jludges, within the exercise of their office, shall be independent and subject only
to the Constitution and statutes’. The scholarship has noted that this provision guar-
antees ‘the creation of such a situation for the judge as for them to be able, in the
exercise of their activities, to make impartial decisions in a manner consistent with
their own conscience and protected from the possibility of any direct or indirect
external pressure’.?? The scholarship also distinguishes guarantees of the principles
of independence, of organizational (separation of the courts within the structure
of the organs of the state; determination of the scope of competence of the various
courts; substantive guarantees of the functioning of the administration of justice)
and functional (autonomy of the courts with regard to adjudication) nature’.?®

The presumption of competence speaking in favour of the exceptional and ex-
clusive — from the perspective of Article 173 — competence of the judiciary may be
defeated by an express constitutional provision vesting another power with a right
to act within the sphere of competence of the judiciary. That, however, requires
a clear constitutional mandate subject to strict interpretation.?

4. Of key importance to the independence of the judiciary and its separation
from the other powers is its relationship with the Minister of Justice. The Consti-
tution does not charge the latter minister with any tasks other than membership in
the National Council of the Judiciary with the consequent ‘ safeguard[ing of] the
independence of courts and judges’ (Articles 186(1) and 187(1)(1)’. The assurance
of internal security and public order belongs to the Council of Ministers, of which
the Minister of Justice is a member, but no tasks arise for the minister therefrom
in respect of the administration of justice; because of the principle of separation of
powers, entrusting the Minister of Justice with such type of tasks would demand
a clear constitutional foundation, the latter being necessary in order to overcome
the competence presumption belonging to the judiciary, as exceptions cannot be
presumed’.?®

The Constitution does not define the term ‘Minister of Justice’. According to the
Constitutional Court, ‘the selection and adoption of any one solution concerning the
supervision of the administrative activities of the courts should be decided, among
others, by how the achievement of the intended purposes can be the most effec-
tively ensured. Reference to existing organizational solutions is also important, es-
pecially if they have a long tradition’.26

Therefore, one has to consider whether the minister’s powers with regard to the
administration of justice follow from the existing understanding of the term.?

22 Cf. L. Garlicki, remark 5 on Article 178, [in:] L. Garlicki (ed.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, vol. 4, Warszawa 2005, 3.

2 Cf. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, 671.

24 Cf. L. Garlicki, Polskie..., 91.

25 Ibidem.

26 Thus the Constitutional Court in the opinion in K 31/12, 07 November 2013, OTK
ZU-A 2013/8/121.

27 Cf. R. Piotrowski, Pojecia zastane w Konstytucji RP. Dylematy teorii i praktyki, [in:] T. Giaro (ed.),
Zrédta prawa. Teoria i praktyka, Warszawa 2016, 28ff.
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In the light of the jurisprudence of the Constitutional Court and views of the schol-
arship, the Constitution, which refrains from defining the meaning of many of the
terms used by it, refers to their existing understanding, which — as it depends on
the views of the scholars and the shape of the practice — arises ‘from tradition, the
doctrine and jurisprudence, as well as the way of understanding (...) in the law
applicable to date’.?® Accordingly, this implies the meaning that ‘has for a long time
taken shape in Poland against the background of the views of the doctrine and the
jurisprudence’.?’ Existing terms, referring especially to existing values,* as well
as general clauses contained in the Constitution, are conducive to the tendency —
manifested in the jurisprudence of the Constitutional Court — to invoke previous
decisions, stabilizing the line of jurisprudence.?' The established interpretation of
existing terms, ‘assumed by the constitutional drafters as given’,?2 gives sense to the
constitution, as is indicated by the special significance of the paradigm of interpre-
tation® of such terms and its consistency with the Constitution. The scholarship has
voiced the view that the Constitutional Court, as the interpreter of the Constitution,
‘has a very large leeway and sometimes (...) must make decisions authoritatively
ending a dispute as to the meaning (...) of the terms’.>* Nevertheless, when acting
within the limits of that interpretative freedom, the Constitutional Court must not
act arbitrarily, in abstraction from the constitutional premises of determination of
the meaning of existing terms, being ‘provisions giving expression to the assumed
constitutional ideas or containing existing terms’.* This does mean that, in deter-
mining the meaning of existing terms, the Constitutional Court also invokes ex-
isting terms, of which the meaning it itself, after all, determines. It is, therefore, es-
pecially important in what degree the Constitutional Court remains faithful to the
constitutional ideas assumed by the constitutional drafters and what sense it gives
to them, shaping the meaning of the existing terms that require narrowing down
‘when not clear enough’. The interpreter’s leeway arising from the use of the ex-
isting terms by the constitutional drafter permits the conclusion that the Constitu-
tional Court, in determining the meaning of such terms, acts almost in the function
of the constitutional lawmaker.

Beside the concept of existing terms, the process of constitutional interpretation
employs the principle that constitutional terms have an autonomous nature, and
the understanding of a specific term by the statutory drafter must not be binding
on the organs of the state in the interpretation of the Constitution. According to the

28 Thus the Constitutional Courtin the opinioninK24/02, 18 February 2003, 0TKZU-A2003/2/11.

2 Cf. L. Garlicki, Polskie..., 131.

30 Cf. P. Winczorek, Konstytucja i wartosci, [in:] J. Trzcinski (ed.), Charakter i struktura norm
konstytucji, Warszawa 1997, 41.

31 Cf. T. Stawecki and J. Winczorek (eds.), Wyktadnia konstytucji. Inspiracje, teorie, argumenty,
Warszawa 2014.
(ed.), Wyktadnia konstytucji. Aktualne problemy i tendencje, Warszawa 2016, 15.

3 Ibidem.

34 Ibidem, 25.

35 Ibidem.
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Constitutional Court, ‘this is because the reading of the sense and meaning of a pro-
vision specified as the constitutional test must be in the light of the terms, institu-
tions and mechanisms of the Constitution itself’ 3¢ as constitutional terms ‘are not
a mechanical transposition of the normative structures existing in ordinary legis-
lation’.?” In line with the Constitutional Court’s position, ‘even granting that, for
the purpose of the termination of the scope of the constitutional terms, the tradi-
tional, fundamental assumptions of the branch of law in which the counterparts of
the constitutional terms can be found — one must simultaneously assume that they
may only set general points of reference for specific, often diversified normative
solutions. For such solutions can often diverge from the model assumption adopted
within a given branch of the law, as long as the system of constitutional principles
and values is simultaneously respected’.®

In the light of the jurisprudence of the Constitutional Court, ‘in the interpreta-
tion of constitutional terms, definitions formulated in lower-ranking instruments
must not have binding meaning controlling the method of interpretation. As em-
phasized on multiple occasions in the jurisprudence of the Constitutional Court,
constitutional terms have an autonomous status versus the applicable legislation.
This means that the meaning of the various terms adopted in statutes must not
control the interpretation of constitutional provisions, given that in such a case the
guarantees contained in them would lose all sense. On the contrary, the constitu-
tional norms should determine the method and direction of interpretation of the
provisions of other statutes. In turn, the point of departure for constitutional inter-
pretation is the historical evolution and such meaning of the terms used in the text
of this normative act as has become established in legal scholarship.”® Such a po-
sition puts the scholarship in the peculiar situation of a co-author of the norms of
the Constitution recognized by the Constitutional Court. Doctrinal interpretations,
however, must not be in conflict with constitutional values. This applies especially
to views formed under the rule of constitutions having lost their force. The consti-
tutional concept of the Minister of Justice must not find support in constitutional
solutions distant from the assumptions of a democratic state ruled by law, which is
the nature of the provisions of the constitutions preceding the amendments of 1989.

The jurisprudence of the Constitutional Court has accepted the role of the Min-
ister of Justice in respect of influence on the judicial power.*® While the Constitu-
tional Court notes the existence of a diverse range of constitutionally admissible
supervisory solutions, that position does not find the reflection it deserves in the
ordinary statutory drafters’ activities. According to the Constitutional Court, ‘the
primary criterion for the demarcation of the limits of the administration of justice
must be the distinction of the sphere in which the judges are independent and the

36 Thusthe Constitutional Courtinthe opinioninK20/02,23 September2003, 0TKZU-A2003/7/76.

7 Ibidem.

3 Ibidem.

% Thus the Constitutional Court in the opinion in P 1/05, 27 April 2005, OTK ZU-A 2005/4/42.

40 Cf. R. Piotrowski, Status ustrojowy sedziego a zakres i charakter zarzqdzen nadzorczych, [in:]
R. Piotrowski (ed.), Pozycja ustrojowa sedziego, Warszawa 2015, 166ff.
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sphere of the administration of justice. In this configuration, there are two overlap-
ping structures: the structure of the courts as jurisdictional organs and the admin-
istrative structure that forms the hierarchically organized court administration. In
certain cases, the two spheres can be at odds with each other’.# The very possibility
of the existence of such a conflict already imports the inherent risk of violation of
the constitutional principle of independence and separation of the judicial power.
According to the Constitutional Court, ‘the constitutional principle of separation
and balance of powers does not preclude the Minister of Justice from exercising
administrative supervision over the courts. The statutory drafters, however, should
establish guarantees so that the minister’s activities are limited only to matters
linked to the court administration and to not encroach with supervisory action
in the sphere reserved to the independent judge functioning in an independent
court’*> Nevertheless, the statutory expansion of the scope of the competence of the
Minister of Justice in the sphere of hierarchical supervision over the administrative
activities of the common courts leads to threats to the independence of the judges
in the adjudication process, especially through the abuse of disciplinary procedures
and other forms of influence on court rulings.* The indispensable necessity of the
separation of the judicial power from the government administration, including the
Minister of Justice, is confirmed in the law of the European Union** and arises from
the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms.*®
For this very reason, the principle of separation of powers precludes the statutory
transformation of the Minister of Justice into a public institution bringing a danger
to the constitutional system intended to protect everyone’s right to a court.

5.1In accordance with Article 45(1) of the Constitution, ‘Everyone shall have the
right to a fair and public hearing of his case, without undue delay, before a compe-
tent, impartial and independent court’. As indicated by the Constitutional Court,
‘the contents of the right to a court are composed of: (1) the right of access to a court,
i.e. the right to initiate a procedure before the court — an organ with specific char-
acteristics (independent and impartial); (2) the right to an appropriate shape of
the court procedure in line with the requirements of justice and public openness;
(3) the right to a court judgment, i.e. the right to obtain the binding resolution of
a given case by the court; (4) the right to an appropriate shape of the organization
and position of of the organs deciding the cases’*¢ The individual’s right to a court

4 Thus the Constitutional Court in the opinion in K 45/07.

42 Thus the Constitutional Court in the opinion in K 31/12.

4 (Cf. L. Garlicki, Polskie..., 396.

4 Cf. especially the CJEU, in C-64/16 Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, judgment of
27 February 2018, ECLI:EU:C:2018:117.

4 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, done at Rome on
4 November 1950, subsequently amended by Protocols no. 3, 5 and 8 and supplemented by Protocol
no. 2, Dz.U.1993.61.284. Cf. especially the ECtHR in Gudmundur Andri Astrddsson v. Iceland, appl. no.
26374/18, judgment of 1 December 2020.

46 Thus the Constitutional Court in the opinion in Kp 3/08, 18 February 2009, OTK ZU-A 2009/2/9.
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‘is implemented through the aggregate of the principles leading to the fair and sub-
stantively correct decision of the case in reasonable time’.#’

The statutorily and not constitutionally shaped position of the Minister of Jus-
tice within the system of governance, encroaching on the principle of independence
and separation of the judicial branch also violates the right to a suitable shape of the
constitutional system and position of the bodies deciding the cases, and therewith
the right to a court. The latter right is also violated by permitting the possibility of
systemic questioning of the status of judges without an adequate statutory ground,
merely on the basis of judicial decisions. Putting in question, without a statutory
basis and merely on the grounds of the judgments of either domestic or European
courts, of the status of the judges appointed with the participation of the defectively
shaped National Council of the Judiciary is a violation of the principle of separation
of powers. After all, it is a consequence of the principle of separation of powers that
Article 176(2) of the Constitution mandates: ‘The organizational structure and ju-
risdiction (...) of the courts shall be specified by statute’ and not by court decisions.

Violating the principle of separation and balance of powers in the scope of the
shaping of the organization of the judiciary is tantamount to the violation of the
principle of fair and effective functioning of public institutions, expressed in the
introduction to the Constitution. The jurisprudence of the Constitutional Court
to date has voiced the view that the creation of a public institution ‘in a shape pre-
venting its fair and effective operation’ violates ‘the principles of the rule of law in
respect of the citizens’ constitutional right’.#® In the cited judgment, the Constitu-
tional Court evaluated a specific public institution created by statute,* but at the
same time it formulated the test of constitutionality also for other public institu-
tions, as was clearly noted in the opinion, hence in particular the public institutions
functioning in the sphere of the administration of justice.

According to the Constitutional Court, ‘the fair and effective functioning of
public institutions, and especially of those institutions that were created for the pur-
pose of the implementation and protection of the rights guaranteed by the Consti-
tution, belongs to values of constitutional rank. This follows clearly from the text of
the introduction to the Constitution (the so-called preamble), which mentions the
following two main purposes of the establishment of the Constitution — to safeguard
civil rights and to ensure the fair and effective functioning of public institutions.
(...) Provisions not conducive to the fairness or effectiveness of the functioning of
the institutions intended for the protection of constitutional rights constitute at
once the violation of such rights, and thus it is warranted to deem such provisions
to be unconstitutional’.>® It is a duty of the public authority, arising from Article
45(1) of the Constitution, to guarantee the citizens’ right to a court, to the extent

4 Ibidem.

48 Thus the Constitutional Court in the holding in K 14/03, 7 January 2004, OTK ZU-A 2004/1/1.

4 In particular, the Constitutional Court ruled unconstitutional the provisions of the Act of
23 January 2003 on the Universal Insurance in the National Health Fund, Dz.U.45.391, as amended.

50 The Constitutional Court’s judgment in K 14/03.
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and in forms specified by the statutory lawmaker but with the obligation to respect
the constitutional principles in the highest degree possible.

6. The independence of the judiciary and its separation from the other powers
do not waive the constitutional principle of preserving the balance of powers, which
precludes a concentration of judicial power leading to the courts’ — domestic and
European - being given the exclusive right to decide the status of judges without
the participation of the legislature and of the executive in the scope delimited by the
Constitution, especially given that the primacy of Union law does not apply to the
Constitution.

The jurisprudence of the Constitutional Court narrowing down the conditions
for deeming the primary law of the Union compatible with the Constitution of the
Republic of Poland notes that ‘accession to the European Union and the associated
transfer of competence does not entail the resignation of sovereignty to the Eu-
ropean Union. The limit of the transfer of competence is set by the sovereignty of
the state — stipulated in the preamble to the Constitution — as a national value, and
the application of the Constitution — including to the sphere of European integra-
tion — should correspond to the meaning the introduction to the Constitution as-
signs to the restoration of sovereignty understood as the ability to decide upon the
fate of Poland’.>! From the provisions of the Constitution, the Constitutional Court
inferred the ‘principle of preservation of sovereignty in the process of European in-
tegration’.>? Following accession to the European Union, the Sejm has become the
guardian of the implementation of this principle, and at the same time the guardian
of the implementation of the primary law of the European Union, in which the care
to the sovereignty of the member state finds ground.

‘The principle of preservation of sovereignty in the process of European inte-
gration requires [the Sejm] to respect (...) the constitutional limits of the transfer
of competence as demarcated by the narrowing down of said transfer to certain
matters, and therefore ensure the proper balance between the competences trans-
ferred and retained, consisting in that in the case of competences composing the
essence of sovereignty (including especially the creation of constitutional rules and
enforcement of compliance, the administration of justice, rule of the state’s own ter-
ritory, the armed forces and the forces ensuring security and public order) the au-
thorities of the Republic of Poland shall have the decisive powers’.>® The preclusion
of conceding a ‘universal character’ to the transfer of competence is a concretization
of this principle; with it, the prohibition against the transfer ‘in whole, of the most
important powers’.>*

The shaping of the status of judges not on the basis of statutes but directly on
the basis of court decisions, omitting a statutory basis, would transform the judicial

51 Thusthe Constitutional Courtin the opinioninK 32,/09,24 November 2010, OTKZU-A2010/9/108.
52 Ibidem.

53 Ibidem.

54 Cf. L. Garlicki, Polskie..., 76.
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power into an independent element of the state’s system of governance. However,
as the Constitutional Court observes, ‘the separated powers are not thereby mutu-
ally independent elements of the state’s system of governance. They constitute, in
essence, one structure within which they are obliged to co-operate for the purpose
of ensuring the fair and effective functioning of public institutions (the principle of
co-operation specified in the preamble to the Constitution). In other words, the sep-
aration and independence of the courts must not lead to the abolition of the mecha-
nism of the necessary balance among all of the powers. Each of the powers should,
on the contrary, have access to instruments allowing it to impose restraint on and
inhibit the actions of the others (...). This principle (...) is one of the oldest constitu-
tional principles and at the same time one of the most important rules of democracy
and one of the best-tested in practice’.>®

7. The Constitutional Court, ‘conscious that there exist different systems of re-
lations between the judiciary and the executive in the scope of the administration
of justice’, counted among those systems the exercise of the administration within
the justice system by the executive or by the judiciary, or a system in which both
are involved in such administration.>® The Constitutional Court found itself unable
to ‘take over the responsibility in lieu of the legislature for seeking the best model of
supervision over the administrative activities of the courts’*” It appears, however,
that the ordinary statutory drafters have not conducted a search for the separation
of the judicial power in accordance with the letter of Article 173 of the Constitution,
and the constitutional regulation has not been put to life in that regard. That was
probably the consequence of the pressure of the existing experience. The creation of
a new model would require structural reform, difficult and risky due to the possible
unintentional side-effects. First and foremost, changes of such kind are not in the
interest of the parliamentary majority constituting the political base of the cabinet,
as they lead to diminished opportunities to influence the judiciary and thus reduced
scope of realistically wielded executive power.

The interpretation of the Constitution may lead to the supplementation of its
text only when doing so is consistent with constitutional values. Article 173 of the
Constitution defines the meaning of the principle of separation of powers in re-
spect of the judiciary as an independent and separate power. It is hardly possible
to identify a constitutional value supporting the supplementation of Article 173 of
the Constitution with the words ‘in the scope of adjudication’ so that the politicians
exercising the executive power could supervise apolitical judges. In essence, the
judicial power in Poland has two identities: the constitutional and the statutory,
based on the conviction, arising from tradition and practice, that the functioning of
the administration of justice requires links to the executive.*® In practice, the above

5 Thus the Constitutional Court in the opinion in K 39/16, 11 August 2016, OTK ZU-A 2018/32.
56 Thus the Constitutional Court in the opinion in K 45/07.

57 Ibidem.

58 Cf. R. Piotrowski, Status ustrojowy..., 188.
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can lead to the formation of a type of corps of judges performing the tasks of the
state in the scope of the administration of justice and subordinated to the executive
in matters linked directly to the administration of justice but regarded by the exec-
utive as the internal officiation of the court.>

When analysing the term ‘administrative supervision of the courts’, the Con-
stitutional Court indicated that the term should be interpreted in a manner corre-
sponding to the purpose the institution is supposed to serve, and thus influencing
the course of the court’s administrative matters, without interference with its ex-
ercise of the administration of justice. The necessity of the functioning of admin-
istrative supervision arises from the court’s being a separate organizational unit
equipped with material and budgetary means, for which reason it needs to have an
administration, and the functioning of the latter should be subject to verification.
The administrative supervision of the activities of the courts therefore consists in
the ‘verification of the external, formal administrative activity of the courts’.®

The independence of the judicial power from the legislative and the executive
powers precludes the latter two from deciding on individual cases heard by the
courts. The above applies to the legislature deciding on the contents of rulings in
specific cases, as well as granting pardons to persons with a criminal conviction
that is not yet final and unappealable. In a system of governance respecting the
principle of separation of powers, only the courts can administrate justice, if they
and the judges are independent.

In the jurisprudence of the Constitutional Court, it is observed that independ-
ence consists in that ‘the judge acts solely on the basis of the law, consistently with
their conscience and internal conviction’.® The independence ‘includes a number
of elements: (1) impartiality towards the participants of the proceedings; (2) inde-
pendence from organs (institutions) other than courts; (3) the judge’s independence
from the authorities and other court organs; (4) independence from the influence
of political factors, especially political parties; and (5) the internal independence
of the judge. The respect for and protection of all these elements of independence
is the constitutional obligation of all organs and persons interacting with the activ-
ities of the courts but are also the constitutional obligation of the judge as such’.5?

The independence of the judiciary and its separation from the other powers con-
sists in essence in independence from the politicians, and thus on the ability to adju-
dicate independently from the will and interests of political parties. Political parties
control the legislative power, and sometimes the constitutional courts dependent
on the parliamentary majority. They also control the executive power. Thus, in prin-
ciple, the citizen is dependent on politicians even when not supporting them in the
elections. Only the judicial power can defend the citizen from such dependence - if
the judges and the courts are independent. Therefore, this ability, arising from the

59 Ibidem.

0 Thus the Constitutional Court in the opinion in K 31/12.

61 Thus the Constitutional Courtin the opinion in SK 7/06, 24 October 2007, 0OTK ZU-A2007/9/108.
2 Thus the Constitutional Court in the opinion in K 3/98, 24 June 1998, OTK ZU-A 1998/4/52.
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constitutional positioning of the judicial power, inextricably linked to the balancing
act between the roles of the politicians and of the judges in the process of judicial
appointments, is a factor deciding the legitimacy of the judicial power in a demo-
cratic state.®®

The distortion of the mechanism of judicial appointment restricting the role
of the politicians in this respect violates the principle of separation of powers and
causes the courts to lose their separation and independence from the politicians.
This applies especially to changes to the Act on the National Council of the Judiciary
transferring to the Sejm the decision on the judicial composition of the Council.

In a democratic state ruled by law, the independence of the courts and judges is
a constitutional value defining the axiological identity of the constitutional system;
thus, also the independence of the National Council of the Judiciary, of singular im-
portance to safeguarding the principle of separation and balance of powers and the
right to a court.®* The scholarship has noted that the National Council of the Judi-
ciary ‘is to play the role of a special keystone protecting the judiciary from the
direct interference of the parliament or of the executive power. The independ-
ence of the Council from those powers is a necessary condition of the fulfilment
of that role’.5>

The separation of the judicial power as independent from the other powers is
consubstantial to the principle of democratic rule of law and the principle of sepa-
ration of the powers and their role in the field of safeguarding of individual rights
‘by preventing the abuse of power by any of the organs exercising it’.®® The primary
regulatory purpose of a constitution, namely to safeguard individual freedom and
dignity, requires the separation and balance of powers, which the preamble com-
mands to ‘have care of the preservation of the inherent dignity of the human person,
its right to freedom and duty of solidarity with the others’. Similarly to the other
powers, the preamble enjoins the judicial power to make human dignity the ‘imper-
vious foundation’ of the state’s constitutional system. The constitutional identity of
the National Council of the Judiciary is thus of principal importance to the preser-
vation of the identity of the Constitution of the Republic of Poland.

Nevertheless, the independence of the judicial power from the political power,
forming the basis of constitutional democracy, rejected in totalitarian and authori-
tarian systems, can face a threat also in a democratic system.%” This occurs especially
when the constitution in force is perceived as an obstacle to the implementation of
the election manifesto and a dispute concerning the principles of democracy is in
place. The dispute is about whether democracy is a system in which the majority

63 Cf. R. Piotrowski, Zagadnienie legitymizacji wtadzy sqdowniczej w demokratycznym paristwie
prawnym, [in:] A. Machnikowska (ed.), Legitymizacja wtadzy sqdowniczej, Gdansk 2016, 11.

64 Cf. R. Piotrowski, Konstytucyjne granice reformowania sqdownictwa, 2 Krajowa Rada Sadown-
ictwa 2017, 5ff.

65 Cf. L. Garlicki, Polskie..., 383.

6 Thus the Constitutional Court in the opinion in K 11/93.

67 Cf. R. Piotrowski, Ex iniuria iudex non oritur. Uwagi o ustrojowym gnaczeniu Krajowej Rady
Sqdownictwa, [in:] A. Bodnar and A. Ploszka (eds.) Wokét kryzysu praworzqdnosci, demokracji i praw
czlowieka. Ksiega jubileuszowa Profesora Mirostawa Wyrzykowskiego, Warszawa 2020, 288.
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rule is limited by human rights and by the values reflected by human rights or, on
the contrary, the values and therewith the rights are at the disposal of the sover-
eign.58

The independence of courts and judges is closely linked to that, in essence, the
values are the sovereign. The judges also represent the sovereign, as they represent
the values and issue judgments in the name of the Republic of Poland. This, how-
ever, leads to a conflict between the judges and the politicians.

8. The jurisprudence of the Constitutional Court has voiced the conviction that
‘the purpose of the principle of separation of powers includes without limitation
the protection of human rights through prevention of the abuse of power by any
of the organs wielding it’.5? The implementation of the principle of the separation
of powers alone in a specific state system does not protect human rights if it is not
linked to the premises of that protection arising from the constitutional culture. In
the United States, the principle of separation of powers, although expressed in the
Constitution, did not protect human rights in the country to the extent that resulted
from substantial cultural changes.” The condition of the legal and civic culture in
a society can significantly contribute to the weakening of the guaranteeing sense of
the separation of powers and deprive the judicial power of its constitutional identity
linked to the conviction that the judges, in the exercise of their office, preserve po-
litical neutrality and in any case are not partial. In mandating in Article 178(3) that
judges shall not ‘perform public activities incompatible with the principles of inde-
pendence of the courts and judges’, the Constitution legitimizes activity in defence
of those principles, as it is consistent with them. Nevertheless, the preservation of
the independence and separation of the judicial power precludes even the indirect
involvement of judges in election campaigns or other political undertakings, espe-
cially together with the executive power.

One of the fundamental rights defining the identity of a constitutional democ-
racy is the right to a court separate and independent from the Minister of Justice and
other members of the parliamentary majority’s cabinet. From this perspective, the
separation and independence of the judicial power have an essential constitutional
sense — after all, this is about the function, important in a democratic system, of
arbitrating the disputes between the victorious majority and the minorities, the pro-
tection of minority rights and demarcation of the boundaries the minority should
not cross, preserving its identity and offending against the majority sense of equity.
The exercise of the above function requires the existence of a court separated from
the majority role so effectively as to be able to oppose it, especially by issuing judg-
ments difficult to accept for the voters on whom the fate of the government depends.

%8 Cf. R. Piotrowski, Uwagi o konstytucyjnych granicach zmian ustawowych dotyczqcych Krajowej
Rady Sqdownictwa, [in:] G. Borkowski (ed.), Nadzwyczajny Kongres Sedziow Polskich, Warszawa
—Torun 2016, 63ff.

% Thus the Constitutional Court in the opinion in K 11/93.

70 Cf. R. Piotrowski, Zasada podziatu wtadz...
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This type of separation can prove to be especially important first of all whenever the
majority is not on the side of minority rights or human rights.”

The key constitutional principles — inherent human dignity, popular sover-
eignty, and separation and balance of powers — position the judicial power in the
role of a guardian of human rights, holding a special legitimacy to protect them
because of the guaranteeing function of the right to a court in a democratic state
ruled by law,”? defining its constitutional identity,”® i.e. the sum of ‘fundamental
principles and values’ decisive of the ‘constitutional character of the state’ and de-
fining ‘the system of power prevailing in it’7*In the subject literature, constitutional
identity is perceived as a category not easily yielding to clear definition,” encom-
passing — in principle — equally the determination of the form of governance, the
structure of the state, links between the constitution and the culture in which the
constitution is functioning, as well as the relationship between the constitution and
the national, religious and ideological identity of the state.” The concept of consti-
tutional identity is of especial importance to the demarcation of the limits of consti-
tutional amendment, especially the setting of implied boundaries arising from the
essence of the constitution,”” if the latter are not defined by the constitution but can
be identified by reference to constitutional identity.”® Among the indicators of con-
stitutional identity, reflecting the ideal of constitutionalism, the scholarship counts
the narrowing and limitation of the powers of the government and confirmation
of attachment to the rule of law and protection of fundamental rights.” Constitu-
tional identity is sometimes defined as a set of values and rules to be identified from
among the provisions of the constitution for the purpose of application in defence
of the integrity of the constitution against threats that could weaken its ties to the
nation.%°

The separation of powers defines the constitutional identity of the admin-
istration of justice consisting in that the interference of the legislative or the ex-
ecutive power in the sphere delimited by the competence of the judicial power as
the guarantor of the right to hold rights,! of fundamental importance to the exist-

71 Ibidem.

72 Ibidem.
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ence of human rights, requires a constitutional basis,®? and at the same time the
interference of the judicial power in the spheres belonging to the other powers is
not possible without constitutional legitimacy. Thus, the constitutional principle of
separation and balance of powers makes judges the guardians of this principle, and
without respecting it the administration of justice is not possible.

82 Cf. S. Dabrowski, Granice dopuszczalnej ingerencji wtazy wykonawczej i ustawodawczej we wtadze
sqdowniczq, [in:] T. Wardynski and M. Niziolek, Niezaleznos¢ sqdownictwa i zawodow prawniczych
jako fundamenty panstwa prawa. Wyzwania wspdtczesnosci, Warszawa 2009, 118. Cf. also P. Sarnecki,
Zagadnienia samorzqdu sedziowskiego, [in:] Ratio est anima legis. Ksiega jubileuszowa ku czci Profesora
Janusza Trzcinskiego, Warszawa 2007, 483.
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I. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

Polityka azylowa — Tymczasowa ochrona w przypadku masowego naptywu
wysiedlencéw — Dyrektywa 2001/55/WE — Artykuty 4 i 7 — Inwazja rosyj-
skich sit zbrojnych na Ukraine — Decyzja wykonawcza (UE) 2022/382 — Ar-
tykut 2 ust. 3 — Przystugujaca panstwu cztonkowskiemu mozliwos¢ objecia
tymczasowa ochrong wysiedlericéw, do ktérych nie odnosi sie ta decyzja —
Moment, w ktérym panstwo cztonkowskie, ktdre przyznato takim osobom
tymczasowa ochrone, moze ja zakorniczy¢ — Powr6t nielegalnie przebywaja-
cych obywateli panstw trzecich — Dyrektywa 2008/115/WE — Artykut 6 —
Decyzja nakazujaca powrdt — Moment, w ktérym panstwo cztonkowskie
moze wyda¢ decyzje nakazujaca powrot — Nielegalny pobyt

Wyrok TS z dnia 19 grudnia 2024 r. w sprawach potaczonych C-244/24
i C-290/24 [Kaduna], P (C-244/24), AL, ZY, BG (C-290/24) przeciwko
Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid, ECLI:EU:C:2024:1038

I. Wstep

Komentowany wyrok jest pierwszym orzeczeniem, w ktérym TS odnosi sie do wy-
ktadni i stosowania przepiséw dyrektywy Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r.
w sprawie minimalnych standardéw przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek
masowego naptywu wysiedlencéw oraz sSrodkéw wspierajacych réwnowage wysitkéw
miedzy Panistwami Cztonkowskimizwigzanych z przyjeciem takich osébwraz zjego na-
stepstwami (Dz.Urz. UE L 212 z 7 sierpnia 2001 r., s. 12-23; dalej: dyrektywa 2001/55)
wobec bezpanstwowcéw i obywateli panstw trzecich innych niz Ukraina, ktérzy mu-
sieli opuscié terytorium Ukrainy poczawszy od 24 lutego 2022 r. w nastepstwie inwazji
wojskowej rozpoczetej w tym dniu przez rosyjskie sity zbrojne. Trybunat wyjasnia m.in.
problemy prawne okresu trwania, przedtuzenia i zakonczenia ochrony tymczasowej,
ktdra objete sq te osoby (art. 4 i 6 dyrektywy), kwestie ustanowionej w art. 7 dyrek-
tywy kompetencji panstw cztonkowskich do rozszerzenia tymczasowej ochrony prze-
widzianej w dyrektywie na dodatkowe kategorie wysiedlericéw poza tymi, do ktérych
stosuje sie decyzje wykonawczg Rady (UE) 2022/382 z dnia 4 marca 2022 r. stwier-
dzajaca istnienie masowego naptywu wysiedlencéw z Ukrainy w rozumieniu art. 5
dyrektywy 2001/55/WE i skutkujaca wprowadzeniem tymczasowej ochrony (Dz.Urz.
UEL 71z 4 marca2022r., s. 1-6), oraz zagadnienia wygasniecia ochrony tymczasowej
przyznanej osobom, ktére korzystatly z tej ochrony, mimo ze nie byly objete decyzja
wykonawcza, i dopuszczalnosci wydania decyzji nakazujacej powrdt tych osob.

I1. Okolicznosci faktyczne, postepowania gtéwne i pytania prejudycjalne

Sprawy, w ktérych powstaty zagadnienia prawne przekazane TS w trybie preju-
dycjalnym, dotycza obywateli Nigerii, Algierii, Turcji i Pakistanu, ktérzy posiadali
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zezwolenie na pobyt czasowy w Ukrainie w czasie inwazji wojsk rosyjskich, a po wy-
jezdzie z Ukrainy do Niderland6éw ztozyli wnioski o azyl w okresie, gdy organy nider-
landzkie udzielaty tymczasowej ochrony obywatelom panstw trzecich posiadajacym
zezwolenie na pobyt czasowy w Ukrainie z pominieciem dokonywania oceny, czy
beda oni w stanie powrdcic¢ do swoich panstw lub regionéw pochodzenia w bezpiecz-
nych i trwatych warunkach; sekretarz stanu przyznat tym obywatelom tymczasowa
ochrone na podstawie dyrektywy 2001/55. Ze wzgledu na to, Ze ochrona tymczasowa
w stosunku do tych oséb wygasata z dniem 4 marca 2024 r., sekretarz stanu wydat
decyzje nakazujace im powrdt, ktére zostaty zaskarzone. W tych okolicznosciach recht-
bank Den Haag, zittingsplaats Amsterdam (sad rejonowy w Hadze, osrodek zamiej-
scowy w Amsterdamie) postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdcic sie do Trybunatu
z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi: , 1) Czy art. 6 dyrektywy [2008/115]
nalezy interpretowac w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie temu, aby decyzje naka-
zujacg powrot wydaé w dniu, w ktérym cudzoziemiec wciaz jeszcze legalnie przebywa
na terytorium danego panstwa cztonkowskiego? 2) Czy dla udzielenia odpowiedzi
na poprzednie pytanie ma znaczenie to, czy w decyzji nakazujacej powrdt podano date
zakonczenia legalnego pobytu, data ta przypada w niedalekiej przysztosci, a ponadto
decyzja nakazujaca powrot wywotuje skutki prawne dopiero w tym pdzniejszym mo-
mencie? 3) Czy art. 1 decyzji [wykonawczej 2023/2409] nalezy interpretowaé w ten
sposdb, ze przedtuzenie [...] dotyczy takze grupy obywateli panstw trzecich, ktdrg
na podstawie przewidzianego w art. 2 ust. 3 decyzji wykonawczej [2022/382] posta-
nowienia fakultatywnego panstwo czlonkowskie objeto zakresem stosowania dyrek-
tywy [2001/55], chociaz na pézniejszym etapie to panistwo cztonkowskie postanowito
nie udzielac juz dtuzej tymczasowej ochrony tej grupie obywateli panstw trzecich?”.
Z kolei w sprawie C-290/24 Raad van State (rada stanu) postanowila zwrécié sie
do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi: ,,1) Czy art. 4 dyrektywy
[2001/55] nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze jezeli panstwo czlonkowskie skorzy-
stato z ustanowionej w art. 7 ust. 1 tej dyrektywy mozliwosci pozwalajacej zaoferowaé
tymczasowa ochrone przewidziang we [wspomnianej] dyrektywie takze dodatkowym
kategoriom wysiedlencéw (zwanym dalej «grupg fakultatywna»), to tymczasowa
ochrona dla tej grupy fakultatywnej jest utrzymana nie tylko w przypadku automatycz-
nego przedtuzenia w rozumieniu art. 4 ust. 1 [dyrektywy 2001/55] na czas okreslony
w tym przepisie, ale takze w przypadku przedtuzenia czasu ochrony w drodze decyzji
w rozumieniu art. 4 ust. 2 [dyrektywy 2001/55] na okres wskazany w tym ostatnim
przepisie? 2) Czy dla udzielenia odpowiedzi na pytanie o to, czy tymczasowa ochrona dla
grupy fakultatywnej jest utrzymana w przypadku decyzji o przedtuzeniu w rozumieniu
art. 4 ust. 2 [dyrektywy 2001/55], znaczenie ma to, Ze panstwo cztonkowskie postano-
wilo zakoniczy¢ tymczasowa ochrone dla grupy fakultatywnej, zanim Rada podjela de-
cyzje o przedtuzeniu tymczasowej ochrony o rok w rozumieniu [tego] art. 4 ust. 2?”.

I11. Opinia rzecznika generalnego Jeana Richarda de la Toura

W pierwszej kolejnosci rzecznik rozpatrzyt ,pytania, ktére podnosza proble-
matyke dotyczacq momentu, w ktérym panstwo cztonkowskie moze zakonczyé
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fakultatywna tymczasowg ochrone” (pkt 97 opinii). W tym wzgledzie wyjasnit,
ze ,,panstwo cztonkowskie moze, w dowolnym momencie i na przysztos¢, zakonczy¢
obowigzywanie swojej decyzji o rozszerzeniu tymczasowej ochrony na osoby inne
niz te korzystajace z obowigzkowej ochrony na podstawie prawa Unii, skutkiem
czego — poczawszy od tego dnia — nowe osoby nie moga juz by¢ wiaczane do grupy
0s6b korzystajacych z fakultatywnej ochrony” (pkt 111 opinii). Wskazat ponadto,
ze ,,z chwilg uruchomienia przez Rade mechanizmu tymczasowej ochrony, ochrona
ta jest bezwzglednie przyznawana przez panstwa cztonkowskie grupie oséb ko-
rzystajacych z obowigzkowej ochrony, jak wskazano w decyzji Rady” (pkt 115
opinii). ,,Daty rozpoczecia i zakonczenia stosowania tego mechanizmu sa okre-
slane wylacznie na poziomie Unii, zgodnie z procedura przewidziang w dyrek-
tywie 2001/55. Czas trwania ochrony grupy oséb korzystajacych z obowigzkowej
ochrony pokrywa sie z tymi datami, wobec czego panstwo cztonkowskie nie moze
jej przedwcezesnie zakonczy¢” (pkt 116 opinii). Zdaniem rzecznika generalnego ,,sy-
tuacja wyglada inaczej w odniesieniu do grupy osé6b korzystajacych z fakultatywnej
ochrony, ktdra to grupa moze zosta¢ wyznaczona przez kazde panstwo czlonkow-
skie na podstawie art. 7 ust. 1 dyrektywy 2001/55 oraz art. 2 ust. 3 decyzji wyko-
nawczej 2022/382. (...) w odniesieniu do os6b nalezacych do tej grupy, panstwa
cztonkowskie zachowuja kontrole nad czasem trwania tymczasowej ochrony, ktérg
chca im przyznaé, pod warunkiem, ze okres ten miesci sie w ramach czasowych
stosowania mechanizmu tymczasowej ochrony, ktére sa okreslone na poziomie
Unii. Innymi stowy, jezeli panistwa cztonkowskie zdecydujq sie skorzysta¢ z moz-
liwosci rozszerzenia tymczasowej ochrony na osoby inne niz te nalezace do grupy
0s6b korzystajacych z obowigzkowej ochrony, nie moga tego uczyni¢ ani przed
datg wdrozenia tego mechanizmu, ani po dacie zakoniczenia jego stosowania, ktére
to daty sa okreslane na poziomie Unii. Wobec grupy oséb korzystajacych z fakul-
tatywnej ochrony tymczasowa ochrona rozpoczyna sie zatem dopiero z chwilg,
gdy panstwo czlonkowskie zadecyduje o rozszerzeniu kregu oséb korzystajacych
z tej ochrony. Osoby te korzystaja wéwczas z tymczasowej ochrony przewidzianej
w dyrektywie 2001/55 potencjalnie do czasu uptywu maksymalnego okresu sto-
sowania mechanizmu lub zakoniczenia jego stosowania na mocy decyzji Rady”
(pkt 117-119 opinii). Jednakze, ,tak jak panstwa cztonkowskie maja mozliwosé
wyboru kategorii wysiedlenicéw, ktérym chca przyznad fakultatywng tymczasowg
ochrone przewidziana w dyrektywie 2001/55, pod warunkiem, ze spetniaja oni
przestanki okreslone w jej art. 7 ust. 1, tak i owe panstwa cztonkowskie maja moz-
liwosé wyboru czasu, w ktdrym zamierzaja te ochrone stosowaé. Ponadto w za-
kresie, w jakim przyznana na podstawie tego przepisu oraz art. 2 ust. 3 decyzji
wykonawczej 2022/382 tymczasowa ochrona nie wynika z obowigzku przewi-
dzianego w prawie Unii, lecz z decyzji panstwa cztonkowskiego wyrazajacej jego
wole rozszerzenia kregu osob korzystajacych z tej ochrony, uwazam, Ze to panstwo
cztonkowskie musi mieé¢ mozliwo$é rezygnacji z udzielania tej ochrony w sposéb
autonomiczny” (pkt 120 opinii). ,,W konsekwencji panistwa cztonkowskie mogg
(...) swobodnie decydowac — przed ustalong na poziomie Unii datg zakonczenia
stosowania mechanizmu — o zakonczeniu tymczasowej ochrony, ktéra przyznaty
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grupie oséb korzystajacych z fakultatywnej ochrony. Innymi stowy, inaczej niz
ma to miejsce w przypadku grupy oséb korzystajacych z obowiazkowej ochrony,
panstwa cztonkowskie nie sq zobowigzane do dostosowania czasu trwania tymcza-
sowej ochrony grupy osob korzystajacych z fakultatywnej ochrony ani do czasu wy-
nikajgcego z przewidzianego w art. 4 ust. 1 dyrektywy 2001/55 automatycznego
przedtuzenia, ani do czasu wynikajacego, w stosownych przypadkach, z fakulta-
tywnego przedtuzenia przewidzianego w art. 4 ust. 2 tej dyrektywy. (...) panstwa
cztonkowskie musza jednak zapewnié, aby ich decyzja nie byta sprzeczna z celami
prawa Unii i byta zgodna z zasadami ogélnymi tego prawa” (pkt 121 opinii).

W ocenie rzecznika generalnego ,nalezy dokona¢ wyraZnego rozréznienia
miedzy decyzja panistwa cztonkowskiego o nieprzyznawaniu w przysztosci fakul-
tatywnej tymczasowej ochrony nowym osobom a, z drugiej strony, decyzja tego
panstwa cztonkowskiego o zakonczeniu w danej dacie fakultatywnej tymcza-
sowej ochrony, z ktdrej osoby korzystatly do tego momentu. Nie wydaje (...) sie,
aby pierwsza z tych decyzji bezwzglednie miata wplyw na date zakonczenia fa-
kultatywnej tymczasowej ochrony oséb juz z niej korzystajacych. Innymi stowy,
w sytuacji, w ktérej — w przeciwienstwie do tego, co ma miejsce w rozpatrywanych
sprawach — panstwo cztonkowskie nie zdecydowatoby sie na wczesniejsze zakon-
czenie fakultatywnej tymczasowej ochrony, ktérg postanowito przyznaé pewnym
kategoriom oséb, ochrona ta nie wygastaby z mocy prawa z dniem 4 marca 2024 r.
wylacznie z tego powodu, ze panstwo to — przed datg przyjecia decyzji wykonaw-
czej 2023/2409 — postanowito nie przyznawac¢ w przysztosci fakultatywnej tym-
czasowej ochrony nowym osobom” (pkt 134 opinii).

Rzecznik generalny podkredlil, ze ,w przypadku, gdy panstwo cztonkowskie
postanawia przyznac¢ fakultatywna tymczasowa ochrone lub wczesniej ja zakon-
czy¢, wprowadza ono w zycie prawo Unii, a zatem przystugujacy mu zakres uznania
podlega temu prawu. Przyznanego panstwom cztonkowskim zakresu uznania
nie moga one zatem wykonywac¢ w taki sposéb, ktéry naruszatby cel dyrektywy
2001/55 i jej skutecznosc (effet utile). W tym wzgledzie wydaje sie istotne podkre-
$lenie znaczenia rozdziatu IV tej dyrektywy, ktéry ma na celu zagwarantowanie
osobom korzystajacym z tymczasowej ochrony dostep do procedury udzielania
azylu. Panstwa czlonkowskie powinny zatem zapewni¢, aby obywatele panstw
trzecich, ktérzy zostali pozbawieni fakultatywnej tymczasowej ochrony przed
uplywem maksymalnego czasu ustalonego na poziomie Unii, nie byli pozbawieni
mozliwosci skutecznego korzystania z przystugujacego im prawa ztozenia wniosku
o udzielenie ochrony miedzynarodowej. Oznacza to réwniez, jak na rozprawie
przyznat rzad niderlandzki, ze wnioski o udzielenie ochrony miedzynarodowej,
ktoére nie zostaly wycofane, powinny zosta¢ rozpatrzone. Ponadto panstwa czton-
kowskie musza wykonywa¢ przyznane im uprawnienia z poszanowaniem zasad
ogolnych prawa Unii, do ktérych nalezg zasada pewnosci prawa i zasada ochrony
uzasadnionych oczekiwan (pkt 137-139 opinii).

W drugiej kolejnosci rzecznik generalny rozwazyt pytania przedstawione
w sprawie C-244/24 dotyczace momentu, w ktérym panstwo czlonkowskie moze
wydac decyzje nakazujaca powrdt wobec oséb, ktdre nie korzystajajuz z fakultatywnej
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tymczasowej ochrony. ,,Zgodnie z art. 2 ust. 1 dyrektywy 2008/115 ma ona zastoso-
wanie do obywateli panstw trzecich nielegalnie przebywajqcych na terytorium pan-
stwa cztonkowskiego. Ponadto z art. 6 ust. 1 tej dyrektywy wynika, ze pafistwa czton-
kowskie musza wydaé decyzje nakazujaca powr6t kazdemu obywatelowi panistwa
trzeciego nielegalnie przebywajacemu na ich terytorium” (pkt 147-148 opinii). ,,Tym-
czasem, zgodnie z tym, co przewiduja owe przepisy, panstwo cztonkowskie moze
wydaé decyzje nakazujaca powrdt wobec obywatela panstwa trzeciego jedynie pod
warunkiem, ze przebywa on na jego terytorium nielegalnie” (pkt 149 opinii). Przepis
art. 6 ust. 6 dyrektywy 2008/115 ,nie obejmuje (...) zezwalania na wydanie decyzji
nakazujacej powrot przed zakonczeniem legalnego pobytu danej osoby, nawet gdy de-
cyzja ta wywotuje skutki dopiero od dnia, w ktérym zakonczyt sie ten legalny pobyt”
(pkt 150 opinii). Przepisy ,,rozdziatu V dyrektywy 2001/55, dotyczace powrotu oséb
po zakorniczeniu trwania tymczasowej ochrony, nie przemawiajq za ztagodzeniem za-
sady, zgodnie z ktérg decyzja nakazujaca powrdt nie moze zosta¢ wydana, dopoki
pobyt pozostaje legalny. (...) wczesniejsze wydanie takiej decyzji ze skutkami odro-
czonymi do czasu, gdy pobyt stanie sie nielegalny, nie pozwala na uwzglednienie mo-
gacych nastapi¢ w miedzyczasie ewentualnych zmian indywidualnej sytuacji osoby,
ktorej ta decyzja dotyczy. Ponadto praktyka ta moze mie¢ negatywny wptyw na zain-
teresowanych obywateli panstw trzecich, poniewaz art. 3 ust. 1 rozporzadzenia Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1860 z dnia 28 listopada 2018 r. w sprawie
uzytkowania Systemu Informacyjnego Schengen do celéw powrotu nielegalnie prze-
bywajacych obywateli panstw trzecich naktada na panstwa cztonkowskie obowiazek
wprowadzenia do tego systemu (SIS) wpisu o nich niezwlocznie po wydaniu decyzji
nakazujacej powrdt” (pkt 151 opinii).

Rzecznik generalny proponuje Trybunatowi, ,by na pytania przedstawione
przez rechtbank Den Haag, zittingsplaats Amsterdam (sad rejonowy w Hadze,
osrodek zamiejscowy w Amsterdamie, Niderlandy) oraz przez Raad van State (rade
stanu, Niderlandy) udzielil nastepujacej odpowiedzi:

1) Artykut 4 oraz art. 7 ust. 1 dyrektywy Rady 2001/55/WE (...), art. 2 ust. 3
decyzji wykonawczej Rady (UE) 2022/382 z dnia 4 marca 2022 r. (...) oraz art. 1
decyzji wykonawczej Rady (UE) 2023/2409 z dnia 19 pazdziernika 2023 r. (...)

nalezy interpretowac w ten sposob, ze:

nie stojg one na przeszkodzie temu, aby panstwo cztonkowskie postanowito za-
konczy¢ — w dowolnym czasie i przed uptywem ustalonego na poziomie Unii mak-
symalnego czasu stosowania mechanizmu tymczasowej ochrony — tymczasowg
ochrone, o ktdrej przyznaniu kategoriom wysiedlencéw z Ukrainy innym niz te,
o ktérych mowa w art. 2 ust. 11 2 decyzji wykonawczej 2022/382, swobodnie zade-
cydowato, korzystajac z mozliwosci przewidzianej w art. 7 ust. 1 tej dyrektywy oraz
art. 2 ust. 3 tej decyzji wykonawczej.

W przypadku, gdy panstwo cztonkowskie postanawia wcze$niej zakonczy¢
fakultatywna tymczasowgq ochrone[,] musi zapewni¢, aby przyznany mu przez
prawo Unii zakres uznania nie byl wykonywany w taki sposéb, ktéry naruszatby
cele dyrektywy 2001/55 i jej skuteczno$é (effet utile). Owo panstwo cztonkowskie
jest réwniez zobowigzane do poszanowania zasad ogdlnych tego prawa, posrdd
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ktdérych znajduja sie w szczegdlnosci zasady pewnosci prawa i ochrony uzasadnio-
nych oczekiwan.

2) Artykut 6 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia
16 grudnia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez pan-
stwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych oby-
wateli panstw trzecich

nalezy interpretowac w ten sposob, ze:

stoi on na przeszkodzie temu, aby wzgledem obywatela panstwa trzeciego,
ktdry legalnie przebywa na terytorium panstwa cztonkowskiego na podstawie tym-
czasowej ochrony udzielonej mu w wyniku skorzystania przez to panstwo czton-
kowskie z przystugujacego mu uprawnienia, wydano — przed datg zakonczenia tej
ochrony — decyzje nakazujaca powrdt, w tym gdy skutki tej decyzji ulegajq zawie-
szeniu do tejze daty i gdy data ta przypada w niedalekiej przysztosci”.

IV. Wyrok Trybunatu

»,Poprzez pytanie trzecie w sprawie C-244/24 i dwa pytania w sprawie C-290,/24,
ktdére nalezy rozpoznaé tacznie, sady odsylajace daza zasadniczo do ustalenia,
czy art. 41 7 dyrektywy 2001/55 nalezy interpretowac w ten sposdb, ze stojg one
na przeszkodzie temu, by panstwo cztonkowskie, ktére przyznalo tymczasowa
ochrone kategoriom oséb innym niz okreslone w art. 2 ust. 1i 2 decyzji wykonaw-
czej 2002/382, pozbawilo te kategorie 0séb tymczasowej ochrony w trakcie okresu
jej obowigzywania ustalonego przez Rade na podstawie art. 4 ust. 2 tej dyrektywy.

Jak wskazuje (...) art. 1 dyrektywy 2001/55, jej celem jest uchwalenie mini-
malnych standardéw przyznawania tymczasowej ochrony w przypadku masowego
naplywu wysiedlencéw z panstw trzecich, ktérzy nie moga powrdci¢ do pan-
stwa pochodzenia, oraz wspieranie réwnowagi wysitkéw panstw cztonkowskich
zwigzanych z przyjeciem wysiedlencow i jego nastepstwami. Z art. 2 lit. a/ tej
dyrektywy wynika, ze wprowadzenie w zycie tej ochrony polega miedzy innymi
na zapewnieniu, aby rezim przyznawania ochrony miedzynarodowej nie zostat
przeciazony masowym i jednoczesnym sktadaniem wnioskéw o uzyskanie statusu
uchodzcy, w interesie zaréwno tych wysiedlencéw, jak i innych oséb ubiegaja-
cych sie o ochrone miedzynarodowa” (pkt 80-81 wyroku).

,Ten mechanizm ochrony tymczasowej i natychmiastowej, ktéry stanowi
wyraz zasady solidarnosci i sprawiedliwego podzialu odpowiedzialnosci miedzy
panstwami cztonkowskimi w ramach realizacji polityki azylowej, o ktérej mowa
w art. 80 TFUE, ma jednakze — jak podkreslaja to motywy 2 i 13 oraz art. 2 lit. a/
wspomnianej dyrektywy — charakter wyjatkowy i musi by¢ zastrzezony dla przy-
padkéw masowego naptywu wysiedlencéw (...). Beneficjenci tego mechanizmu
korzystaja ponadto z praw bardziej ograniczonych niz prawa wynikajace z przy-
znania ochrony miedzynarodowej w rozumieniu dyrektywy 2011/95 (...)” (pkt 82
wyroku).

Zgodnie z art. 5 dyrektywy 2001/55 istnienie sytuacji masowego naptywu wy-
siedlencow jest ustalane decyzja Rady, podjeta kwalifikowana wiekszoscig glosow
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nawniosek Komisji. Decyzja ta opiera sie miedzy innymi na badaniu sytuacjiiocenie
skali migracji wysiedlencéw oraz na ocenie celowosci ustanowienia tymczasowej
ochrony, uwzgledniajac mozliwosci pomocy przewidzianej w nagltych wypadkach
oraz dziatan na danym terenie, a takze oceny zawodnosci takich dziatan. Wspo-
mniana decyzja skutkuje wprowadzeniem tymczasowej ochrony we wszystkich
panstwach cztonkowskich zwigzanych dyrektywa 2011/55 w odniesieniu do kon-
kretnych grup oséb opisanych w samej decyzji, od daty w niej okreslonej (zwanej
dalej «obowigzkowa tymczasowa ochrong»)” (pkt 83 wyroku).

»,Na podstawie art. 5 dyrektywy 2001/55 Rada przyjeta w dniu 4 marca 2022 r.
decyzje wykonawcza 2022/382 stwierdzajacq istnienie masowego naptywu wysie-
dlencéw z Ukrainy. Wejscie w zycie tej decyzji wykonawczej, w dniu jej przyjecia,
miato za skutek wprowadzenie od tego dnia obowiazkowej tymczasowej ochrony
kategorii os6b okreslonych w art. 2 ust. 1 wspomnianej decyzji wykonawczej,
a takze kategorii oséb okreslonych w jej art. 2 ust. 2, chyba ze panstwa cztonkow-
skie przyznaty tym ostatnim réwnowazna ochrone na mocy ich prawa krajowego”
(pkt 84 wyroku).

»,Z art. 2 ust. 1 decyzji wykonawczej 2022/382 wynika (...), Ze znajduje ona
zastosowanie do trzech kategorii wysiedlencéw, ktérzy musieli opusci¢ Ukraine
poczawszy od dnia 24 lutego 2022 r. w nastepstwie rosyjskiej inwazji wojskowej,
a mianowicie, po pierwsze, do obywateli Ukrainy zamieszkatych w Ukrainie przed
ta data, po drugie, do bezpanstwowcoéw lub obywateli panstw trzecich innych niz
Ukraina, ktérzy przed wspomniang data korzystali z ochrony miedzynarodowej lub
rownowaznej ochrony krajowej w Ukrainie, oraz po trzecie, do cztonkéw rodzin
0s6b nalezacych do tych dwdch pierwszych kategorii” (pkt 85 wyroku).

,Ponadto na mocy art. 2 ust. 2 tej decyzji wykonawczej panstwa cztonkowskie
stosuja wspomniang decyzje albo odpowiednig ochrone przewidziang w ich prawie
krajowym w odniesieniu do bezpanstwowcéw i obywateli panstw trzecich innych
niz Ukraina, ktérzy sq w stanie udowodnic, ze przed dniem 24 lutego 2022 r. le-
galnie przebywali w Ukrainie na podstawie waznego zezwolenia na pobyt stalty
wydanego zgodnie z prawem ukrainskim, i ktérzy nie sa w stanie w bezpiecznych
i trwatych warunkach powrdci¢ do kraju lub regionu pochodzenia” (pkt 86 wy-
roku).

»,Z postanowien odsytajacych wynika tymczasem, ze obywatele panstw trze-
cich, ktérych dotycza postepowania gtéwne, nie naleza do zadnej z kategorii osob,
o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 i 2 decyzji wykonawczej 2022/382. Osoby te nie
sg bowiem ani obywatelami Ukrainy, ani beneficjentami ochrony miedzynaro-
dowej lub réwnowaznej ochrony w Ukrainie, ani cztonkami rodziny tych obywateli
lub tych beneficjentéw. Ponadto nie posiadaly one pozwolenia na pobyt tymcza-
sowy w Ukrainie” (pkt 87 wyroku).

»(...) zgodnie z art. 7 ust. 1 dyrektywy 2001/55 panstwa cztonkowskie moga
rozszerzy¢ tymczasowa ochrone na dodatkowe kategorie oséb, do ktérych nie
stosuje sie decyzji Rady wdrazajacej te ochrone, o ile stajg sie one wysiedlencami
z tych samych powodéw i z tego samego panstwa badz regionu pochodzenia. Ar-
tykut 2 ust. 3 decyzji wykonawczej 2022/382 przypomina te przyznana panstwom
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cztonkowskim mozliwos¢, podkreslajac, Ze moga one zgodnie z owym art. 7 sto-
sowac¢ wspomniana decyzje wykonawcza takze do innych oséb, w tym bezpan-
stwowcdw i obywateli panstw trzecich innych niz Ukraina, ktérzy legalnie prze-
bywali w Ukrainie i ktérzy nie sa w stanie w bezpiecznych i trwatych warunkach
powrdcié (...) do kraju lub regionu pochodzenia” (pkt 88 wyroku).

,»(...) organy niderlandzkie najpierw zamierzaly skorzysta¢ z tej mozliwosci
irozszerzy¢ tymczasowa ochrone na kategorie obywateli panstw trzecich i bezpan-
stwowcow, ktérzy nie byli w catosci objeci zakresem art. 2 ust. 1 i 2 decyzji wy-
konawczej 2022/382, a mianowicie na wszystkich posiadaczy zezwolen na pobyt
w Ukrainie, w tym na pobyt czasowy, waznych w dniu 23 lutego 2022 r. i co ktérych
zachodzito prawdopodobienstwo, ze opuscili Ukraine po dniu 26 listopada 2021 r.,
z pominieciem oceny, czy mogli oni powrdci¢ do panstwa lub regionu pochodzenia
w bezpiecznych i trwatych warunkach” (pkt 89 wyroku).

,Organy te zdecydowaly sie jednakze nastepnie ograniczy¢ takg ochrone —
na podstawie art. 3.9a ust. 1 lit. ¢/ rozporzadzenia o cudzoziemcach z 2000 r.
w brzmieniu obowiazujacym od dnia 19 lipca 2022 r. — do wezszej kategorii oséb,
a mianowicie posiadaczy zezwolenia na pobyt staly w Ukrainie waznego w dniu 23
lutego 2022 r. i co ktorych, po pierwsze, zachodzito prawdopodobienistwo, ze opu-
$cili Ukraine po dniu 26 listopada 2021 r., a po drugie, nie zostalo wykazane, ze po-
wrdcili do ich panstwa pochodzenia po dniu 23 lutego 2022 r.” (pkt 90 wyroku).

,W odniesieniu do os6b takich jak te, ktérych dotycza postepowania gtéwne,
ktére nie posiadaja takiego zezwolenia na pobyt staly w Ukrainie, ale ktérym
zostala juz przyznana przed dniem 19 lipca 2022 r. fakultatywna tymczasowa
ochrona, wprowadzony zostal rezim przejsciowy, przewidujacy zakonczenie tej
ochrony wzgledem nich w dniu 4 marca 2023 r. Ow rezim przejéciowy zostat prze-
dtuzony przez rozporzadzenie z 2023 r. do dnia 4 wrze$nia 2023 r. Ponadto (...)
Raad van State (rada stanu) orzekta w wyroku z dnia 17 stycznia 2024 r., Ze se-
kretarz stanu nie moégt cofnaé¢ od dnia 4 wrzesnia 2023 r. fakultatywnej tymcza-
sowej ochrony wzgledem oséb, ktérym zostata ona juz przyznana, lecz ze ochrona
ta wygasnie z mocy prawa w dniu 4 marca 2024 r. — to jest w dniu, w ktérym tym-
czasowa ochrona przyznana przez Rade wygastaby w braku decyzji wykonawczej
2023/2409” (pkt 91 wyroku).

W przedmiocie kregu oséb mogacych korzystaé¢ z fakultatywnej tymczasowej
ochrony

W pierwszej kolejnosci, jak zostato przypomniane w pkt 88 niniejszego wy-
roku, art. 7 ust. 1 dyrektywy 2001/55 upowaznia panstwa cztonkowskie do roz-
szerzenia tymczasowej ochrony przewidzianej przez te dyrektywe na kategorie
oséb inne niz wyznaczone przez Rade, o ile osoby te staja sie wysiedleficami z tych
samych powoddéw i z tego samego panstwa badz regionu pochodzenia” (pkt 93 wy-
roku).

,Wynika z tego, ze panstwo cztonkowskie, ktére korzysta z mozliwosci przewi-
dzianej w tym przepisie, stosuje prawo Unii, a tym samym nie moze przyznac fakul-
tatywnej tymczasowej ochrony osobom, ktdre nie staty sie wysiedlencami z tych
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samych powodéw i z tego samego panstwa badz regionu pochodzenia co osoby
objete obowigzkowa tymczasowa ochrona. Powyzsze stwierdzenie nie stoi jed-
nakze na przeszkodzie temu, aby panstwa cztonkowskie przyznaty prawo pobytu
wytacznie na podstawie swego prawa krajowego, w szczegolnosci ze wzgledéw hu-
manitarnych, kategoriom oséb, ktdre nie sa objete zakresem stosowania wspomnia-
nego przepisu (...)” (pkt 94 wyroku).

W tym wzgledzie z art. 2 ust. 1 decyzji wykonawczej 2002/382 wynika
po pierwsze, ze znajduje ona zastosowanie do kategorii oséb wymienionych w tym
przepisie, ktére musiaty opusci¢ Ukraine poczawszy od dnia 24 lutego 2022 r. w na-
stepstwie inwazji wojskowej rozpoczetej w tym dniu przez rosyjskie sity zbrojne.
Wynika z tego, ze powodem zastosowania obowigzkowej tymczasowej ochrony
okreslonej w tej decyzji wykonawczej przez Rade byla rozpoczeta przez rosyjskie
sity zbrojne w dniu 24 lutego 2022 r. inwazja na Ukraine” (pkt 96 wyroku).

»(...) obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcéw, ktérzy ze wzgledu
na bardzo ograniczony czas trwania ich prawa pobytu na terytorium Unii zosta-
liby wezwani do powrotu do Ukrainy wkrétce po rozpoczeciu inwazji rosyjskich
sit zbrojnych na to panstwo trzecie, mozna do celéw stosowania art. 7 dyrektywy
2001/55 i art. 2 ust. 3 decyzji wykonawczej 2022/382 utozsami¢ z osobami wysie-
dlonymi z powodu takiej inwazji” (pkt 98 wyroku).

~Wykladnie taka potwierdza (...) motyw 14 decyzji wykonawczej 2022/382,
ktéry zacheca panstwa cztonkowskie, by rozwazyly rozszerzenie tymczasowej
ochrony na osoby, ktére uciekty z Ukrainy niedtugo przed dniem 24 lutego 2022 r.
w zwiazku z eskalacja napiecia lub ktére znalazly sie na terytorium Unii tuz przed
ta datg i w wyniku konfliktu zbrojnego nie mogg powréci¢ do Ukrainy” (pkt 99
wyroku).

,Po drugie, decyzja niderlandzkich organéw o przyznaniu poczatkowo takiej
fakultatywnej tymczasowej ochrony bezpanstwowcom i obywatelom panstw trze-
cich posiadajacym zezwolenie na pobyt czasowy w Ukrainie niezaleznie od tego,
czy mogli powrdcic¢ do panstwa lub regionu pochodzenia w bezpiecznych i trwatych
warunkach, nie narusza rowniez przewidzianej w art. 7 ust. 1 dyrektywy 2011/55
przestanki, zgodnie z ktérg beneficjenci fakultatywnej tymczasowej ochrony muszg
stac sie wysiedlencami z tych samych powoddéw i z tego samego panstwa badz re-
gionu pochodzenia co beneficjanci obowigzkowej tymczasowej ochrony. (...) cho-
ciaz art. 2 ust. 3 decyzji wykonawczej 2022/382 wymienia wyraznie wsrod po-
tencjalnych beneficjentéw fakultatywnej tymczasowej ochrony bezpanstwowcéw
i obywateli panstw trzecich, ktérzy legalnie przebywali w Ukrainie i ktdrzy nie
sg w stanie bezpiecznych i trwatych warunkach powrécié (...) do kraju lub regionu
pochodzenia, nalezy stwierdzi¢, ze ta kategoria oséb zostata wymieniona w owym
art. 2 ust. 3 jedynie tytulem przyktadu” (pkt 100 wyroku).

~Wrynika z tego, ze art. 7 dyrektywy 2001/55 i art. 2 ust. 3 decyzji wykonaw-
czej 2002/382 nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze zezwalaja one panstwu
cztonkowskiemu na objecie fakultatywng tymczasowa ochrona obywateli panstw
trzecich lub bezpanstwowcoéw posiadajacych w dniu 23 lutego 2022 r. wazne ukra-
inskie zezwolenie na pobyt, w stosunku do ktérych istnieje prawdopodobienstwo,
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ze opuscili Ukraine po dniu 26 listopada 2021 r., z pominieciem oceny, czy osoby te
moga w bezpiecznych i trwatych warunkach powrécié do kraju lub regionu pocho-
dzenia” (pkt 101 wyroku).

W przedmiocie czasu trwania fakultatywnej tymczasowej ochrony

,»(...) zgodnie z art. 4 ust. 1 dyrektywy 2001/55 poczatkowy czas trwania obo-
wigzkowej tymczasowej ochrony wynosi co do zasady jeden rok i (...) po uptywie
tego rocznego okresu obowigzkowa tymczasowa ochrona moze zostac przedtuzona
automatycznie o okresy szesciomiesieczne na czas nie dtuzszy niz rok” (pkt 102
wyroku).

,Z art. 4 ust. 2 dyrektywy 2001/55 wynika ponadto, ze w przypadku gdy nadal
istniejg powody utrzymania obowigzkowej tymczasowej ochrony powyzej okresu
dwdch lat, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 tej dyrektywy, Rada, na wniosek Komisji,
moze zdecydowaé, stanowiac kwalifikowana wiekszoscia, o przedtuzeniu czasu
trwania tej tymczasowej ochrony na okres jednego roku” (pkt 103 wyroku).

,Niemniej zgodnie z art. 6 ust. 1 lit. b/ dyrektywy 2001/55 Rada moze w kazdej
chwili zdecydowaé o zakonczeniu obowiazkowej tymczasowej ochrony. Z owego
art. 6 wynika, ze taka decyzja Rady z jednej strony jest przyjmowana kwalifiko-
wang wiekszoscig na wniosek Komisji, a z drugiej strony opiera sie na ustaleniu
faktu, czy sytuacja w panstwie pochodzenia pozwala na bezpieczny i trwaty po-
wrot 0s6b objetych tymczasowa ochrona, z zachowaniem naleznego poszanowania
praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz z uwzglednieniem zobowigzan
panstw cztonkowskich dotyczacych zasady non-refoulement” (pkt 104 wyroku).

,Po drugie, jako ze decyzja wykonawcza 2022/382 weszta w zycie, zgodnie z jej
art. 4, w dniu 4 marca 2022 r., obowigzkowa tymczasowa ochrona byta najpierw
stosowana, na mocy art. 4 ust. 1 dyrektywy 2001/55, przez poczatkowy okres
roku do dnia 4 marca 2023 r. Zgodnie z tym ostatnim przepisem ochrona ta zo-
stala automatycznie przedtuzona na dwa kolejne okresy szesciomiesieczne, to jest
najpierw do dnia 4 wrzesnia 2023 r., a nastepnie do dnia 4 marca 2024 r. Wreszcie
na podstawie art. 4 ust. 2 tej dyrektywy wspomniana ochrona zostata przedtuzona
przez Rade dwukrotnie, za kazdym razem na okres roku, najpierw do dnia 4 marca
2025 r. na podstawie art. 1 decyzji wykonawczej 2023/2409, a nastepnie do dnia 4
marca 2026 r. na podstawie art. 1 decyzji wykonawczej 2024/1836” (pkt 105 wy-
roku).

,Po trzecie, jak zostato wskazane w pkt 91 niniejszego wyroku, w odniesieniu
do oséb takich jak te, ktorych dotyczg postepowania gtéwne, ktérym fakultatywna
tymczasowa ochrona zostata przyznana na podstawie niderlandzkiego rezimu
znajdujacego zastosowanie od dnia 4 marca 2002 r. do dnia 18 lipca 2022 r., lecz
ktére nie spetnialy wymogdw przewidzianych przez art. 3.9a ust. 1 lit. ¢/ rozpo-
rzadzenia o cudzoziemcach z 2000 r. w brzmieniu obowigzujacym od dnia 19 lipca
2022 r., wprowadzono rezim przejéciowy. Ow rezim przejéciowy przewidywat
najpierw, ze w odniesieniu do tych oséb juz przyznana fakultatywna tymcza-
sowa ochrona ulegata zakoniczeniu w dniu 4 marca 2023 r., to jest w dacie, ktéra
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zbiegata sie z poczatkowym okresem stosowania decyzji wykonawczej 2022/382.
Nastepnie wspomniany rezim przejsciowy zostat przedtuzony do dnia 4 wrzesnia
2023 r., to jest dnia, w ktérym konczy? sie okres pierwszego automatycznego prze-
dtuzenia stosowania tej decyzji. W wyroku z dnia 17 stycznia 2024 r. Raad van
State (rada stanu) orzekla jednak, ze sekretarz stanu nie mégt cofnaé wzgledem
tych oséb fakultatywnej tymczasowej ochrony od tej ostatniej daty, lecz ze owa
ochrona wygasnie z mocy prawa w dniu 4 marca 2024 r. — to jest w terminie wyni-
kajacym z art. 4 ust. 1 dyrektywy 2001/55, w ktérym tymczasowa ochrona wyga-
staby w braku decyzji przyjetej przez Rade na podstawie art. 4 ust. 2 tej dyrektywy”
(pkt 106 wyroku).

,Fakultatywna tymczasowa ochrona przyznana przez niderlandzkie organy
obywatelom panstw trzecich takim jak ci, ktérych dotycza postepowania gtéwne,
zakoniczyta sie zatem, zanim obowigzkowa tymczasowa ochrona dobiegta konca”
(pkt 107 wyroku).

»,Majac na uwadze te wstepne wyjasnienia[,] nalezy ustalié, czy z art. 41 7 dy-
rektywy 2001/55 wynika, ze fakultatywna tymczasowa ochrona przyznana przez
niderlandzkie organy takim obywatelom panstw trzecich trwa tak dtugo, jak dtugo
obowigzuje obowigzkowa tymczasowa ochrona wdrozona przez Rade na mocy
art. 5 tej dyrektywy, czy tez co najmniej do zakoniczenia okresu automatycznego
przedtuzenia pocza