Wystgpienie

Zgromadzenie Ogolne Sedziow Naczelnego Sgdu Administracyjnego

w dniu 23 kwietnia 2014 r.

Szanowni Panstwo!

Serdecznie dzigkuje za zaproszenie na dzisiejsze uroczyste Zgromadzenie Sadu i
za przywilej przemawiania do sedziéw, ktorzy w istotny sposob ksztaltuja
odpowiadajacy wyzwaniom wspotczesnym porzadek administracyjny naszego
Panstwa. Ten przywilej, jak to przywilej, daje mi okazje do podzielenia si¢
paroma refleksjami. Refleksje takie, prezentowane takze przez Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego w ramach wystapien na Zgromadzeniach
Ogo6lnych Trybunatu Konstytucyjnego, maja t¢ wartos¢, ze pozwalaja dostrzec
wlasny dorobek z perspektywy Innego. Tym Innym jest inny naczelny,
konstytucyjny, organ wtadzy sadowniczej, w tym przypadku Trybunat
Konstytucyjny. Jest to naturalny, ale i konieczny element dialogu miedzy
sedziami, o ktérym rozmawialiSmy wspolnie z kolegami z Sadu Najwyzszego
kilka dni temu w tej sali, przy okazji wizyty w Polsce zaproszonych przez nasz

Trybunat sedziow TSUE.

Nasz ustrojodawca powierzyt wtadztwo interpretacyjne nad prawem trzem
najwyzszym sadom: Trybunalowi Konstytucyjnemu, Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu oraz Sadowi Najwyzszemu. Z uwagi na zlozony krajobraz
jurysdykcyjny w polskiej 1 europejskiej przestrzeni prawnej, sedziowie
wszystkich piondéw i organow sgdownictwa powinni zdawaé sobie sprawe z
cigzacego na nich obowiazku dialogu. Jest to konieczne, mimo, a raczej wiasnie
dlatego w obliczu rosnacego lawinowo orzecznictwa, naturalnego
zroznicowania podejs¢ do bliskich czy tozsamych kwestii, pojawiajacych sie
mod orzekania oraz argumentowania w swoisty, nowy sposob — powinnismy,

umiejac, a umiemy, dostrzec co najwazniejsze, wezytywac sie i wstuchiwa¢ w



prezentowane we wtasciwy sadom wiadczy sposob racje i tezy, aby je rozumiec

i w ramach wlasnych kompetencji odnies¢ sie do nich.

Skomplikowany system sadowych organoéw orzekajacych nie moze i nie musi
skutkowa¢ takimi napigciami w ich orzecznictwie, ktore ostabialyby jakosé
porzadku prawnego panstwa i poziom ochrony praw podstawowych obywateli.
Powinien natomiast przektada¢ si¢ na przyjazny i koherentny pluralizm podejs¢
1 wartosci.

W tym kontekscie dialogu publicznego w obrebie wtadzy sadowniczej i miedzy
sedziami, nie sposob nie wspomnie¢ o niedobrych stowach, ktore wciaz, od
kilkunastu lat padaja w debacie w domenie stricte politycznej z ust osob
publicznych z réznych stron spektrum politycznego, stowach, ktére kwestionuja
legitymacje 1 suwerenno$¢ wiadz Rzeczypospolitej. W  demokracji
parlamentarnej padaja i muszg pada¢ mocne, ostre stowa. Jezeli jednak np.
kwestionuje si¢ suwerennos¢, legalnos¢ i wiernos¢ Rzeczypospolitej organu
ustanowionego ustawa 1 stojacego na strazy wolnosci  wyborow
parlamentarnych, to kwestionuje si¢ fundament demokratycznego panstwa
prawnego. Panstwo wyjmowane jest wowczas z fundamentu i stawiane na
piasku. Panstwowa Komisje Wyborczg uosabiania 9 sedzidéw o wielkim
doswiadczeniu Zzyciowym 1 orzeczniczym, o nieposzlakowanej uczciwosci.
Niedobre, ubrane w retoryczny nawias, oskarzenie wobec tego organu nigdy nie

powinno padac.

Sedziowie i ich orzecznictwo sa przedmiotem ustawicznej kontroli wpisane]
wprost w Konstytucje, ktéra gwarantuje zaskarzalno$¢ orzeczen. Prawomocne,
ostateczne orzeczenia sa przedmiotem analiz i1 krytyki fachowej. Nie chodzi
wiec o wyjecie sedziow czy takich instytucji jak PKW z pola krytyki w debacie

publicznej i1 transparentnosci dziatania.

Sedziowie reprezentowanych tu trzech najwyzszych sadow Rzeczpospolitej,

majac liczne kontakty w Polsce i za granicg z s¢dziami i sgdami panstw wolnego



swiata — czyli naszego $wiata — sg pozadanymi partnerami z bardzo powaznym,
oryginalnym dorobkiem orzeczniczym. Nasze sady 1 ich sedziowie sa
przedmiotem zazdrosci u prawnikow rozumiejacych istote i znaczenie rzadow
prawa, a pochodzacych z panstw gdzie nie rzadzi prawo ale wola wodza lub nie

podlegajacej prawu i zasadom demokracji grupy rzadzace;.

To zwazywszy, postanowitem poswieci¢ moje Wwystapienie obrazowi
zeszloroczne]  wspolpracy  orzeczniczej miedzy  Naczelnym  Sadem
Administracyjnym oraz wojewddzkimi sagdami administracyjnymi a Trybunatem
Konstytucyjnym. Do narysowania tego obrazu wybratem sprawy zaréwno
administracyjne, jak i konstytucyjne, ktore ukazuja, jak istotna z punktu
widzenia podstaw panstwa wolnosciowego, panstwa demokratycznego, panstwa
prawnego i1 panstwa sprawiedliwego, moze by¢ aktywny dialog migdzy tymi
sadami i ich sedziami. Szeroki przeglad podobnych orzeczen odnalez¢ mozna w

Informacji o dziatalnosci sgdow administracyjnychw 2013 r.

Pierwsze z tych orzeczen, tj. uchwata NSA z 3 czerwca 2013 w sprawie FPS
6/12 jest przyktadem efektywnego, choé niezinstytucjonalizowanego, dialogu
orzeczniczego. Sad nawiazat w uchwale do wyroku Trybunatu dokonujac
prokonstytucyjnej wyktadni art. 70 § 4 Ordynacji podatkowej i unikajac dzieki
temu zbednej juz procedury pytania prawnego na podstawie art. 193
Konstytucji. Przedmiotem tej sprawy bylo przerwanie biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego. Zgodnie z art. 70 § 4 Ordynacji
podatkowej, bieg terminu przedawnienia przerywalo zastosowanie s$rodka
egzekucyjnego, o ktorym podatnik musiatl by¢ powiadomiony. Konieczna byta
odpowiedz na pytanie, czy dla przerwania biegu przedawnienia niezbedne byto
spelnienie przestanek zastosowania srodka oraz zawiadomienia podatnika przed
uplywem terminem. Sad odpowiedzial na to pytanie twierdzaco. Zauwazyt, ze w
razie odpowiedzi negatywnej podatnik pozostawatby w niepewnosci do co do

tego, czy jego zobowigzanie uleglo przedawnieniu, co stanowiloby naruszenie



konstytucyjnych zasad bezpieczenstwa prawnego i zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Sad nawiazat do wyroku Trybunatu z 21 czerwca
2011 w sprawie P 26/10, w ktérym analizujac zgodnos¢ tego przepisu Ordynacji
z art. 2 Konstytucji, orzekt analogiczne. Uchwata Sadu uwzgledniajaca wyrok
Trybunatu jest wyrazem dialogu orzeczniczego, ktory tworzy skuteczne i

zgodne z ustawa zasadniczg zabezpieczenie praw podatnika.

Istotna grupa judykatow odnosi si¢ do zinstytucjonalizowanego dialogu
orzeczniczego—czyli do pytan konstytucyjnych stawianych Trybunatowi przez
NSA i wojewddzkie sady administracyjne na podstawie art. 193 Konstytucji. To
umozliwia podjecie powszechnie obowigzujacego rozstrzygniecia kwestii
konstytucyjnej, ktora ujawnita si¢ w zwiazku z rozpatrywang sprawg sagdowa. W
ten sposob, co tu warte podkreslenia, sady administracyjne, korzystajac z
instrumentu przewidzianego w art. 193 Konstytucji, wspotuczestnicza w
ochronie i ksztattowaniu naszego porzadku konstytucyjnego. Sa tym samym
istotnym partnerem Trybunatu w zapewnianiu obywatelem zgodnego z prawem

funkcjonowania wtadzy wykonawcze;j.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie postanowit 12 maja 2011
zapyta¢ Trybunal o konstytucyjnosé przepisow ustawy o podatku od spadkow i
darowizn, o ich zgodnos$¢ z zasadami prawidtowej legislacji oraz zaufania do
panstwa prawa 1 stanowionego przez nie prawa. Kwestionowane przepisy w
brzmieniu obowigzujacym w latach 2007-2008 uzaleznialy prawo do zwolnienia
od podatku w przypadku nabycia spadku od dokonania zgloszenia tegoz
nabycia. Musiato ono zosta¢ notyfikowane organom podatkowym w terminie
miesiaca od uprawomocnienia si¢ sagdowego stwierdzenia nabycia spadku. Ratio
legis uprawnienia do wspomnianego zwolnienia polegata na ochronie interesow
osob najblizszych spadkodawcy. Jednakze ustawodawca okreslit ledwie
miesieczny termin na zgloszenie, przy czym z uwagi na materialnoprawny

charakter terminu, niedopuszczalne byto jego przywrocenie. Dodatkowo, wsrod



organéw podatkowych wyksztatcita sie niejednolita praktyka jego stosowania.
Trybunat w zakresowym wyroku z 4 czerwca 2013 w sprawie P 43/11, orzekl,
ze ustawodawca stworzyt instytucje pozornie jedynie chronigca interesy osob
najblizszych spadkodawcy, a to wobec owego bardzo krdtkiego terminu na
ztozenie zgloszenia. Tej samej materii dotyczyt nastepnie wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 5 wrzesnia 2013 w sprawie III FSK 1397/2011, ktory
rozstrzygnat sprawe w oparciu o uchylong zakresowo norme¢ Ordynacji
podatkowej. Zauwazyl, ze Trybunal pozostawit przepis, ktory wymagat
zgloszenia nabycia spadku celem uzyskania zwolnienia od podatku ale, w tej
czesciowej derogacji, nie okreslal terminu, w jakim nalezato dopetic
obowigzku. Hipotetycznie mozliwe bylo zatem przyjecie dwoch wariantéw
interpretacyjnych: zgodnie z pierwszym, spadkobierca nie bylby ograniczony
zadnym terminem; zgodnie z drugim, norma zawierata luke konstrukcyjna i
konieczne byto uzupetnienie jej w drodze wyktadni per analogiam. Przyjecie
braku jakiegokolwiek terminu uczyniloby opisywane wymaganie rozwigzaniem
martwym. Z tego powodu NSA zdecydowat si¢ na uznanie za trafne drugiego
rozwigzania, a zatem, ze retroaktywne zastosowanie znajduje tu 6-miesieczny
termin wprowadzony przez nowelizacja przepisu, ktora obowiazywala od

2009 r.

Obrazuje to, jak w praktyce efektywny moze okazaé si¢ na przestrzeni kilku lat
podzial  kompetencji  orzeczniczych  pomiedzy  Naczelnym  Sadem

Administracyjnym a Trybunatem Konstytucyjnym.

Kolejna sprawa, ktorg nalezy przywotaé, dotyczyta zasady sprawiedliwosci
proceduralnej. Postanowieniem z 5 listopada 2007 r. Naczelny Sad
Administracyjny zapytal Trybunat Konstytucyjny o konstytucyjnos¢ przepisow
W postepowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, ktére ograniczaty
wylaczenie czlonka samorzadowego kolegium odwotawczego do tego, ktory

brat udzial w wydaniu decyzji wylacznie w nizszej instancji. Istnialy w tym



zakresie istotne rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych.
Trybunat w wyroku z 15 grudnia 2008 w sprawie P 57/07 uznat przepisy za
niezgodne z prawem do ponownego i sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy,
ktore wynika z art. 2 w zwiazku z art. 78 Konstytucji. Orzekt, ze zawsze tam,
gdzie dochodzi do ponownego rozpatrzenia sprawy przez ten sam organ
administracyjny, nalezy oceni¢, czy mozliwe jest wytaczenie pracownika, ktory
rozpoznawal sprawe poprzednio. Z kolei w wyroku z 6 grudnia 2011 w sprawie
SK 3/11 Trybunat orzekt, ze przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
w zakresie, w jakim nie wylaczaly piastujacego funkcje monokratycznego
organu centralnej administracji rzadowej od udziatu w postepowaniu z wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, gdy wydat zaskarzong decyzje, sa zgodne z art.
78 w zwiazku z art. 2 i w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W takim wypadku
zastosowanie powinny byly bowiem znalez¢ przepisy o wylaczeniu organu, nie
za§ — pracownika. W konsekwencji rozstrzygnig¢ Trybunatu, ustawodawca
znowelizowat w 2009 r. przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego i
wylaczyt kazdego, ktory brat udziat uprzednio w wydaniu zaskarzonej decyzji.
Nie usungto to jednak wszystkich watpliwosci zwiazanych ze stosowaniem
omawianych przepisow. Pozostata niepewnos$¢ co do wytaczania pracownika
tego organu, niebedacego jego piastunem, w postgpowaniu wywolanym
wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Prezes Naczelnego Sadu
Administracyjnego przedstawil te kwestie sktadowi 7 sedziow: czy wylaczenie
pracownika organu jednoosobowego w postgpowaniu z wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy nalezatlo stosowaé¢ przed nowelizacja Kodeksu
postepowania administracyjnego. Sad w uchwale z 18 lutego 2013 w sprawie 11
GPS 4/12 odpowiedzial na to pytanie twierdzaco. Uznal, ze poszanowanie
konstytucyjnych zasad sprawiedliwosci proceduralnej oraz prawa do
zaskarzania decyzji w pierwszej instancji, odnosi si¢ réwnowaznie do
klasycznego  postepowania  odwolawczego  dewolutywnego, jak i

niedewolutywnego. Ponadto zaznaczyl, ze nie ma powodow, aby obowiazek



zapewnienia sprawiedliwosci proceduralnej ograniczaé wytacznie do sfery
dziatalnosci ustawodawcy. Obcigza on w réwnym stopniu wszystkie organy
wladzy publicznej a wymaganiom sprawiedliwosci proceduralnej odpowiadad
powinny wszelkie postepowania w sprawach indywidualnych. Wynika to z celu
regulacji obowiazujacej przed interwencja Trybunatu i ustawodawcy, jakim byta
gwarancja ponownego rozpoznania sprawy przez inne osoby niz te, ktore
rozpatrywaly sprawe po raz pierwszy. W takim kontekscie, pojecie ,,nizszej
instancji” nalezalo interpretowaé w znaczeniu funkcjonalnym, nie zas —
ustrojowym. Oznaczato to, ze ten sam organ ponownie rozpatrujacy sprawe
musiat by¢ postrzegany jako organ drugiej instancji. Przy przyjeciu takiego
pogladu zmiana tresci omawianych przepiséw nie miata znaczenia
przesadzajacego dla ustalenia istnienia obowigzku wytaczenia pracownika od
udzialu w postepowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Naczelny
Sad  Administracyjny  kierowat  si¢  standardami  konstytucyjnymi
przyjmowanymi przez Trybunal Konstytucyjny — uzupetit i wzmocnit ochrone
konstytucyjnych praw jednostek, ktérych tres¢ przesadzita o ksztalcie

pierwszego z przywolywanych rozstrzygnie¢ Trybunatu.

Ostatnia grupa tegorocznych rozstrzygnie¢ sadow administracyjnych, do ktorych
chciatbym si¢ odnies¢, dotyczy problematyki wznawiania postepowan sadowo-
administracyjnych wskutek wydania wyroku przez Trybunal Konstytucyjny.
Sady administracyjne, stosujac przepisy ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, odmowity spotce komandytowo-akcyjnej rozpoznania
niekompletnej skargi i bez mozliwosci wezwania do uzupelnienia brakéw w
dokumentacji. Tymczasem, w wyroku z 30 pazdziernika 2012 w sprawie SK
8/12 Trybunat orzekl, Zze rozwigzanie to jest niezgodne z art. 45 ust. 1
Konstytucji. W konsekwencji tego orzeczenia, spdtka wniosta do Naczelnego
Sadu  Administracyjnego skarge o wznowienie postgpowania. Sad
postanowieniem z 22 maja 2013 w sprawie II GSK 239/2013 skarge oddalit,

Zwracajac uwage na prezentowany w orzecznictwie Trybunatu poglad, iz prawo



do wznowienia postepowania moze podlega¢ ograniczeniom faktycznym
wynikajacym ze specyfiki postepowania, ktorego dotycza skargi. Wznowienie
zakonczonych procedur konkursowych i podjecie odmiennych rozstrzygniec
naruszatoby prawa innych podmiotow, ktére uzyskaty i skorzystaly z
dofinansowania. W niektérych wypadkach wznowienie postgpowania okazatoby

sie¢ wrecz niemozliwe.

Zdarza sie, ze sady administracyjne wznawiaja postepowanie takze gdy
Trybunat odroczyl termin utraty mocy obowigzujacej przepisu. Jak wynika z
Informacji o dziatalnosci NSA w roku 2013, sady administracyjne uznaja, ze w
takich wypadkach do nich nalezy ocena, w zaleznosci od okolicznosci sprawy,
czy w ramach ich kompetencji pozostaje odmowa zastosowania takiej normy
niezaleznie od tego, ze w dalszym ciggu pozostaje ona formalnie elementem
systemu prawa. Juz we wczesniejszym orzecznictwie sady administracyjne
uznawaty, ze odroczenie terminu utraty mocy nie rodzi ,,automatycznych”
skutkow prawnych (wyrok NSA z 25 czerwca 2012 w sprawie I FPS 4/12).
Niezaleznie od skorzystania z kompetencji przewidzianej w art. 190 ust. 3
Konstytucji, domniemanie konstytucyjnosci kontrolowanego przepisu zostaje
obalone w dniu ogloszenia wyroku Trybunatu. Poglad ten koresponduje ze
stanowiskiem Trybunatu przypomnianym w niedawnym wyroku z 30 lipca 2013
w sprawie U 5/12. Sad konstytucyjny wskazuje w nim, ze praktyka dalszego
stosowania przepisoOw, ktorych nie obejmuje juz domniemanie konstytucyjnosci,
musi uwzglednia¢ obalenie tego domniemania. Przyktadowo, w wyroku z 7
czerwca 2013, sprawa OSK 1178/2012, Naczelny Sad Administracyjny
odmowil zastosowania przepisu o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu
pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej
Polskiej w zakresie, w jakim przepis uzaleznial przyznanie rekompensaty za
mienie zabuzanskie od zamieszkiwania na bytym terytorium Rzeczypospolitej w
dniu 1 wrze$nia 1939 roku. Sad, bioragc pod uwage potrzebe ochrony

konstytucyjnych praw i wolnosci, uznal, ze organy administracji nie musza



wymagaé, aby wnioskodawcy wykazywali, ze byli witasciciele nieruchomosci

spetniali wymieniong wyzej przestanke.

Jak pokazuja te judykaty, to na sadach spoczywa obowigzek zbadania wszelkich
okolicznosci sprawy i rozstrzygniecia o zasadnosci wznowienia. Sady, w tym
takze sady administracyjne, tworza obok Trybunatu system ochrony
konstytucyjnych wartosci 1 zasad. Ustawa zasadnicza wymaga od sadow
administracyjnych sprawujacych kontrole dziatalnos$ci administracji publicznej
oraz od Trybunatu Konstytucyjnego strzegacego porzadku konstytucyjnego
Scistej wspolpracy, ktorej jakos¢ przektada sie w sposdb wprost proporcjonalny
na poziom ochrony wolnosci i praw cztowieka i obywatela oraz sprawnos¢ i
rzetelnos¢ dzialania Panstwa Polskiego. Nalezy jednak pamietaé, ze odroczenie
utraty mocy niekonstytucyjnego przepisu, o ktorym stanowi art. 190 ust. 3
ustawy  zasadniczej, jest  konstytucyjng = kompetencja  Trybunatu
Konstytucyjnego. W konsekwencji nie sposob przyjac, ze skorzystanie z niej nie
ma mocy wigzacej dla innych organéw wtadzy publicznej, w szczegdlnosci, ze
uksztaltowanie skutku orzeczenia przez Trybunal nie wiaze sadow
administracyjnych, ktéore moga odmiennie rozstrzyga¢ w ramach toczacych sie¢

przed nimi postepowan.

Na zakonczenie mojego wystapienia chciatbym pogratulowaé dotychczasowego
orzecznictwa, podzigkowa¢ Paniom i Panom Sedziom Naczelnego Sadu
Administracyjnego oraz wojewodzkich sadéw administracyjnych za Wasza
prace i wktad w budowanie panstwa prawnego, a takze za wspotprace z
Trybunalem Konstytucyjnym oraz zyczy¢ wszelkiej zawodowej i osobistej

pomyslnosci na kolejne lata pracy.

Prof. dr hab. Andrzej Rzeplinski

Prezes Trybunalu Konstytucyjnego



