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POSTEPOWANIE W PRZEDMIOCIE NOMINACJI SEDZIOWSKICH
W CZESKIM PORZADKU PRAWNYM

1. Wspolczesnie nie ulega watpliwosci, ze z trzech istniejacych w demokra-
tycznym panstwie wiadz — whadza sadownicza zyskuje na znaczeniu'. Istnieja
dwie zasadnicze przyczyny tego procesu. Po pierwsze, coraz wicksza role
przypisuje si¢ konstytucyjnym wolnosciom i prawom jednostki, a ich gwaranta-
mi sg sady powszechne, administracyjne i konstytucyjne. Po drugie, zjawisko
inflacji prawa powoduje silng normatywizacj¢ zycia spolecznego. Na tle nowo
regulowanych stosunkéw prawnych powstaja kolejne spory, ktérych rozstrzyga-
nie nalezy do kompetencji sadownictwa. Przyrost regulacji nieuchronnie
przektada si¢ na wickszy zakres kompetencyjny sadownictwa. Im wiecej zalezy
od sadow, tym bardziej precyzyjna powinna by¢ regulacja prawna ich ustroju.
Jest przeciez oczywiste, ze szerszy zakres dominium saddéw stwarza wigksza
pokuse wplywania na ich niezawisto$¢, zwlaszcza przez czynniki polityczne,
kontrolowane przez wiladze sadownicza. Innymi slowy, zachodzacy obecnie
proces normatywizacji Zycia spolecznego wymaga nowego spojrzenia na gwa-
rancj¢ sedziowskiej niezawistosci.

W kanonie zasad obowigzujagcych w demokratycznym panstwie prawo do
sadu jest proceduralnym zabezpieczeniem mozliwos$¢ realizacji i ochrony innych
praw o charakterze materialnym. Z uwagi na swag gwarancyjnag funkcj¢ rola
prawa do sadu jest trudna do przecenienia, stad nie bez znaczenia pozostaje
ustrojowy aspekt sadu jako organu wtadzy publicznej wyposazonego w okreslo-
ny zakres dominium. Ksztaltujaca si¢ obecnie nowa linia orzecznicza polskiego
Trybunalu Konstytucyjnego, dotyczaca kolejnego, czwartego elementu sktadaja-
cego siq2 na konstytucyjne prawo do sadu, jest potwierdzeniem przedmiotowego
procesu”.

* Dr, adiunkt w Zaktadzie Prawa Konstytucyjnego Poréwnawczego Katedry Prawa Konsty-
tucyjnego UL.

'B. Banaszak, Glos w dyskusji, [w:] Demokratyczne parstwo prawne w teorii i w prakty-
ce w patistwach Europy Srodkowej i Wschodniej, red. K. Skotnicki [w druku].

2 Wyrok z 24 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108.
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Ustroj organow wladzy sadowniczej jest wazny nie tylko z powodow insty-
tucjonalnych (postrzeganych w aspekcie wzajemnego oddzialywania wiadz), ale
tez z uwagi na ochron¢ wolnosci lub praw podmiotéw prawa prywatnego. Nie
mozna wigc obojetnie spogladaé na regulacje prawne dotyczace nominacji
sedziowskich. Ta swoista procedura rekrutacyjna — z uwagi na dozywotnie, co
do zasady, piastowanie funkcji sedziego — jest jednym z elementéw niezawisto-
$ci sedziow 1 niezalezno$ci sadow. Regulacja prawna postgpowania nominacyj-
nego sedziow w prawie czeskim jest do§¢ skromna, by¢ moze z tego wlasnie
powodu w 2005 i 2006 r. wyniknely na jej tle spory, ktéorych rozwigzanie
przyniosto nowe wypowiedzi sadéow administracyjnych. Pozycja sedziow jest
przedmiotem bezustannej dyskusji’, stad analiza stanu prawnego odnoszacego
si¢ do tej problematyki moze prowadzi¢ do sformulowania wnioskow przydat-
nych do wykorzystania na gruncie polskiego prawa ustrojowego.

2. Prawo ustrojowe, zwlaszcza na szczeblu konstytucyjnym, cechuje bardzo
czesto ramowy charakter regulacji. Nie inaczej stan ten przedstawia si¢ w od-
niesieniu do postgpowania w przedmiocie nominacji sedziowskiej. W Konstytu-
cji Republiki Czeskiej zagadnieniu temu poswigcone sg dwie jednostki redak-
cyjne — art. 63 przyznajacy Prezydentowi Republiki uprawnienie do mianowania
sedziow (ust. 1) 1 przewidujacy obowigzek uzyskania w tym zakresie wspotpod-
pisu przewodniczacego rzadu lub upowaznionego przezen innego cztonka rzadu
(ust. 3) oraz art. 93 stanowigcy w czgsci powtérzenie poprzedniego przepisu
(ust. 1), a w czgéci wprowadzajacy wymogi dla kandydata na se¢dziego, do
ktorych zaliczone zostaly: posiadanie obywatelstwa, nieskazitelny charakter
i wyksztalcenie prawnicze (ust. 2). Konstytucja okresla rowniez warunki pehie-
nia funkcji sedziego, przesadzajac, ze s¢dziowie mianowani sg na czas nieogra-
niczony, w wykonywaniu swoich funkcji sa niezawisli i bezstronni, nie moga
by¢ odwotani ani przeniesieni do innego sadu wbrew swej woli (art. 82 1 93).

Szczegdlowa regulacja nominacyjna — zgodnie z odeslaniem zawartym
w art. 93 ust. 2 konstytucji — zostata okreslona w ustawie z 30 listopada 1991 r.
o sadach, sedziach, asesorach i administracji panstwowej sagddéw oraz zmianie
niektorych innych ustaw (dalej: ustawa o sadach i sedziach albo u.s.s.)*. Proce-
dure t¢ normuja: § 60 regulujacy warunki, jakie musi spetnia¢ kandydat na
sedziego, § 61 determinujacy czas sprawowania funkcji s¢dziego, § 62 dotycza-
cy $lubowania i jego skutkow, § 63 odnoszacy si¢ do kompetencji nominacyj-
nych, § 67-69 normujace zasady przydzielania sedziow do wlasciwych sadow.
Na szczeblu ustawowym pewne warunki dla wykonywania funkcji sedziego

LSchelleova i zespol, Organizace soudnictvi a pravni sluzby, Praha 2006, s. 82.
* Pierwotna wersja ustawy opublikowana zostala w Zbiorze Ustaw Republiki Czeskiej
z 2002 r., nr 6.
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wynikajg rowniez z ustawy z 4 pazdziernika 1991 r., ktorg okresla si¢ niektore
inne warunki dla wykonywania niektérych funkcji w panstwowych organach
i organizacjach Czeskiej i Stowackiej Republiki Federalnej, Czeskiej Republiki
i Stowackiej Republiki (dalej: ustawa o warunkach)’. Ogolnie rzecz ujmujac,
ustawa ta stluzy wyeliminowaniu sposrod funkcjonariuszy publicznych bytych
cztonkéw komunistycznego aparatu Czechostowacji. Pewne znaczenie norma-
tywne ma rowniez ustawa z 8 stycznia 1969 r. o organizacji ministerstw i innych
centralnych organdéw administracji panstwowej Republiki Czeskiej (dalej:
ustawa o ministerstwach)’.

W pozostatym zakresie procedura nominacyjna opiera si¢ na praktyce ustro-
jowej (zwyczaju), ktora — podobnie do sytuacji istniejacej w Polsce — zostata
zaktocona precedensem dokonanym przez Prezydenta Republiki.

3. Nie ulega watpliwos$ci, ze funkcja sgdziego jest publiczna i dostgp do
niej, jakkolwiek musi opiera¢ si¢ na rownych zasadach, zalezy od spetnienia
okreslonych przez panstwo kryteriow. Czeskie prawo ustrojowe nie odbiega
w tym zakresie od standardow europejskich, cho¢ konstytucjonalizacja czeSci
kryteridw stanowi szerszg ochrong organéw wymiaru sprawiedliwosci. Jak juz
wskazano, konstytucja wymaga od kandydatow na sgdziego (wytacznie obywa-
teli) nieskazitelno$ci charakteru i wyzszego wyksztatcenia prawniczego (art. 93
ust. 2 konstytucji). Sa to kryteria przynajmniej w czesci o charakterze material-
nym, ktorych tres¢ musi by¢ wyznaczana z uwzglednieniem, po pierwsze, roli
sadownictwa w spoleczenstwie, a po drugie, procesu zyskiwania sagdow na
znaczeniu. Pojecia niedookres$lone z zalozenia podlegaja tresciowemu wypehnie-
niu w procesie stosowania prawa, mozna przeto zaktadaé, ze konstytucja czeska
pozwala, by od kandydatow na s¢dziéw wymagac coraz wiecej. Nieskazitelno$¢
charakteru jest pojeciem na tyle niedookreslonym, ze dynamiczna wykladnia
tego terminu moze prowadzi¢ do stalego ulepszania procesu selekcyjnego
przysztych sedziow. Ustrojodawca czeski wykazat si¢ wigc w tym miejscu
dalekowzrocznoscia i to nie tylko dlatego, ze podkreslit range wyksztalcenia
i wzorowego charakteru kandydatéw na sedzidw, ale wlasnie z uwagi na
stworzenie realnej szansy podnoszenia jakosci organdéw witadzy sagdownicze;.

W ustawie o sagdach i sedziach wymieniono dalsze wymogi dla kandydatow
na sedzidow. Zgodnie z § 60 ust. 1 u.s.s. sedzig albo asesorem moze staé si¢
wylacznie osoba majaca zdolno$¢ do czynnosci prawnych, o nienagannej opinii,
jesli doswiadczenie oraz moralne wilasciwosci tej osoby daja gwarancje, ze
bedzie swa funkcje wypelnia¢ nalezycie. W dniu ustanowienia takiej osoby

5 Pierwotna wersja ustawy opublikowana zostala w Zbiorze Ustaw Czechostowaciji z 1991 r.,
nr 454.

% pierwotna wersja ustawy opublikowana zostala w Zbiorze Ustaw Czechostowacji
z 1969 r., nr 2.
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sedzig musi ona ukonczy¢ 30. rok zycia (poczatkowo granica ta wynosita 25 lat).
Ustawa precyzuje tez, kiedy przestanka nieskazitelno$ci nie zostaje spetniona,
stanowiac, ze do sytuacji takiej dochodzi, gdy kandydat na sedziego zostal
prawomocnie skazany za popetienie czynu karalnego. Trudno oczywiscie
uzna¢ a contrario, ze kazdy nieskazany kandydat spelnia warunek posiadania
nieposzlakowanej opinii. Przepis ten nalezy traktowaé raczej jako normg
egzemplifikujaca. Réwnie btedny bylby wniosek uznajacy, ze przepisy ustawy
definiujg, czym jest wspomniana w konstytucji nieskazitelno$¢ charakteru, bo
oznaczaloby to dokonywanie wyktadni poje¢ konstytucyjnych za pomoca aktow
nizszego rzedu. Na nieskazitelnos¢ wptywa wiele czynnikdw, natomiast nieka-
ralno$¢ oraz wspominana w ustawie gwarancja nalezytego wykonywania swojej
funkcji powinna, moim zdaniem, mie¢ charakter przyktadowy. Z § 60 ust. 3
u.s.s. z kolei wynikajg warunki w zakresie wyksztatcenia kandydatow. Przy-
szlym sedzia moze by¢ wylacznie osoba, ktéora ukonczyta wyzsze studia
magisterskie w Republice Czeskiej, przy czym zgodnie ze stanowiskiem Sadu
Najwyzszego Republiki Czeskiej wyrazonym w wyroku z 28 stycznia 1999 r.
(sygn. 20 Cdo 1638/98), ,,ukonczenie studiow na Wydziale Bezpieczenstwa
Publicznego Szkoty Wyzszej Bezpieczenstwa Narodowego nie oznacza posia-
dania wyksztalcenia prawniczego”’. Kandydat musi ztozyé egzamin prawniczy,
przez ktéry rozumie si¢ oprocz egzaminu s¢dziowskiego takze egzamin adwo-
kacki, komorniczy, notarialny i egzamin koncowy dla asesoréw sadowych.
Kandydaci muszg réwniez wyrazi¢ zgode na mianowanie oraz na przydzielenie
do wiasciwego sadu. Istotne jest przy tym, ze zgodnie z regulacja zawartg
w § 109-113 u.s.s. utworzona zostata shuzba przygotowawcza asesoréw sado-
wych, ktorej celem jest przygotowanie ich do petnienia funkcji sedziego. Jej
cztonkowie muszg spetnia¢ prawie wszystkie wymogi kierowane do kandydatow
na s¢dzidw — z wyjatkiem przestanki wieku, doswiadczenia oraz ztozenia
egzaminu sedziowskiego.

Dodatkowe wymogi stawia kandydatom na se¢dziow ustawa o warunkach.
Zasadniczo przestanka ta sprowadza si¢ do zlozenia o$wiadczenia, ktdrego
trescig jest stwierdzenie, ze kandydat w przesziosci nie pehit funkcji ani nie
zajmowatl stanowisk wskazanych w § 2 tej ustawy. Chodzi tu o stanowiska
funkcyjne w Stuzbie Bezpieczenstwa, Komunistycznej Partii Czechostowacji
albo Komunistycznej Partii Stowacji, Milicji Ludowej i innych. Dyskwalifikuja-
ce w my$l § 2 ust. 1 lit. f ustawy o warunkach bylo m.in. studiowanie
w Wyzszej Szkole Feliksa Dzierzynskiego przy Radzie Ministrow Zwigzku
Socjalistycznych Republik Radzieckich.

Warunki pelnienia funkcji sedziego sprowadzaja si¢ w zasadzie do dwoch
kryteriéw — posiadania odpowiednich kwalifikacji osobistych oraz predyspozycji

7 Zbior Orzeczen i Stanowisk Sadu Najwyzszego z 2000 1., nr 4, poz. 25.
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zawodowych. Razem tworza one jedno ze zrodet legitymizacji sedziow®.
Kwalifikacje osobiste polegaja na zapewnieniu pewnego stopnia dojrzatosci
kandydata (poza asesorami). Stad wymog wieku, nieposzlakowanej opinii wraz
z gwarancjg nalezytego wykonywania funkcji. Otwarte pozostaje pytanie, jak
predyspozycje te powinny by¢ weryfikowane. Nie istnieje uniwersalna i prosta
odpowiedz. Wydaje sie, ze nalezy taczy¢ rdzne instrumenty prawne. Przyktado-
wo — w rozporzadzeniu Ministerstwa Sprawiedliwosci z 20 czerwca 2002 r.
0 wyborze, naborze i przygotowaniu naukowym asesorow sgdowych i prawnych
oraz o egzaminie sadowym i egzaminie koncowym asesoréw’ — przewidziano
obowigzek poddania si¢ testom sprawdzajacym predyspozycje psychologiczne
cztonkow stuzby. Sprawdzanie kandydatéw powinno réwniez odnosi¢ si¢ do
przebiegu studidow z uwzglednieniem postepéw naukowych. Wreszcie nie bez
znaczenia jest analiza dotychczasowej drogi zawodowej kandydata. Forma
kontroli — w razie odmowy przedstawienia kandydata do nominacji — mogloby
stac si¢ uczynienie takiego rozstrzygnigcia przedmiotem oceny przez sgdownic-
two administracyjne, co dostarczyloby, niezbednych w procesie stosowania
poje¢ niedookreslonych, wskazowek rozumienia przestanki nieskazitelnosci.
Wielowatkowa analiza spelnienia przestanek dopuszczalnos$ci kandydatur na
sedziow musi by¢ postrzegana dynamicznie, z uwzglgdnieniem wzrastajacej roli
sadow we wspotczesnych panstwach demokratycznych.

4. Postepowanie w przedmiocie nominacji na s¢dziego jest z dwoch powo-
doéw charakterystyczne. Po pierwsze, obejmuje kilka etapow — stadium admini-
stracyjno-sadowe, wewnatrzrzadowe 1 prezydenckie, a po drugie, w zasadniczej
czesci zostalo one przemilczane przez prawo.

Dla postepowania w pierwszym z wymienionych stadiow zasadnicze zna-
czenie majg: postanowienie zawarte w § 120 u.s.s. oraz pozostajace w zwigzku
z tym przepisem § 124—126 u.s.s. Ministerstwo Sprawiedliwos$ci jest odpowie-
dzialne za administrowanie sadami, przy czym obowiazki te wykonuje albo
bezposrednio, albo za posrednictwem przewodniczacych wiasciwych sadow —
czemu z kolei dopowiada tres¢ § 124—126 u.s.s., dotyczacych uprawnien prezesa
Sadu Najwyzszego, sadow wyzszych'®, sadow krajowych i powiatowych.
Zgodnie z tymi regulacjami ich prezesi s odpowiedzialni za zapewnienie
funkcjonowania sagdéw réwniez z punktu widzenia obsady personalnej. Uszcze-
gbélowieniem ogolnej zasady wyrazonej w § 120 u.s.s. w zwigzku z § 124-126
u.s.s. jest § 123 ust. 1 lit. a u.s.s., naktadajacy na Ministerstwo Sprawiedliwos$ci
obowigzek corocznego ustalenia dla kazdego sadu liczby stanowisk sedziow-

1. Svak, Sudna moc a moc sudcov na Slovensku (tézy inauguracnej predndsky), ,,Pravny
obzor”, 2006, R. 89, s. 4.

® Pierwotna wersja rozporzadzenia zostata opublikowana w Zbiorze Ustaw Republiki Cze-
skiej z2002 r., nr 111.

19 Dostownie .soud vrhni”.
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skich, 1 to w porozumieniu z prezesami wlasciwych sadow. Mozna zatem
przyjaé, ze o zapotrzebowaniu na stanowiska s¢dziowskie decyduja prezesi
sadow jako organy wykonujace pewne zadania o charakterze administracyjnym
oraz Ministerstwo Sprawiedliwosci. Ustalenie tego zapotrzebowania przy
uwzglednieniu pocztu osob, ktore ukonczyly aplikacje sadowa i ztozyly wyma-
gany egzamin, konczy pierwszy etap postepowania nominacyjnego. W tym
momencie wyczerpuje si¢ rowniez istniejgca regulacja prawna. Dalsza procedura
opiera si¢ wylacznie na normach zwyczajowych, utartej praktyce, nie jest
wynikiem jakiegokolwiek unormowania.

Etap postgpowania wewnatrz Rzadu Republiki — nie liczac regulacji zawar-
tej w ustawie o ministerstwach — nie zostal unormowany w prawie pozytywnym.
Pomimo braku regulacji nie ulega watpliwosci, ze przedstawienie Prezydentowi
Republiki kandydatow na sedziow wymaga podjecia dziatan od ministra
sprawiedliwosci, skoro zgodnie z § 11 ustawy o ministerstwach jest centralnym
organem administracji panstwowej w zakresie odnoszacym si¢ do sadow.
Ponadto, skoro ustawowo minister ten odpowiada za sprawno$¢ organizacyjna
sadow, nalezy przyjac, ze jest on podmiotem wnioskujacym do Rzadu Republiki
o wystapienie do Prezydenta z wnioskami nominacyjnymi. Tak tez zagadnienie
to wyglada od strony praktycznej. Na stronach internetowych Ministerstwa
Sprawiedliwos$ci przedstawia si¢ dane dotyczace liczby wolnych miejsc wraz
z informacjg, ze minister zwrocil si¢ do rzadu o wystapienie z wnioskami
nominacyjnymi do Prezydenta''. Z kolei — patrzac na to od strony kandydatow —
powotanymi moga sta¢ si¢ absolwenci Akademii Sprawiedliwosci, ktorzy zdali
stosowny egzamin. Jego wynik decyduje o mozliwosci ubiegania si¢ o funkcje
sedziego. W obliczu braku precyzyjnej regulacji nalezy przypuszczaé, ze liczba
wolnych miegjsc sedziowskich, uzalezniona od sytuacji finansowej i personalnej
sadownictwa, nie zawsze pokrywa si¢ z liczbg absolwentow Akademii Sprawie-
dliwosci. Wniosek ten zdaje si¢ potwierdza¢ § 126 ust. 1 lit. f u.s.s., w mys$l
ktorego prezes sadu powiatowego zapewnia — z uwzglednieniem stanowiska
Akademii Sprawiedliwos$ci — przeprowadzenie naboru aplikantow sadowych.
Rekrutacja ta uwzglednia zapewne potrzeby etatowe sadow.

Aktywnos$¢ ministra sprawiedliwosci, wspoldziatajacego z prezesami wia-
sciwych sadéw, prowadzi do sformulowania listy kandydatow na przysztych
sedziow. Lista ta stanowi zatgcznik do uchwaty Rzadu Republiki, ktorej tresciag
jest ,,polecenie Przewodniczacemu Rzadu wspodtpodpisania rozstrzygniccia
Prezydenta Republiki w przedmiocie mianowania na sedziow kandydatow
wskazanych w zataczniku do uchwaty”'?. Z pozostatych przepisow dotyczacych

' Zob. L. Svoboda, Ministr spravedinosti Pavel Némec navrhl viadé jmenovani 30 kandi-
datit do funkci soudcu, http://www.ipravnik.cz/cz/aktuality/art_2921/ministr-spravedlnosti-pavel-
nemec-navrhl-vlade-jmenovani-30-kandidatu-do-funkci-soudcu.aspx.

12 Por. uchwata Rzadu Republiki nr 246 z 2 marca 2005 r., http://racek.vlada.cz/usneseni/
usneseniwebtest.nsf/web/cs?Open&2005&03-02.
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procedury nominacyjnej na etapie rzadowym mozna wilasciwie wyprowadzi¢
jeden tylko wniosek, a mianowicie, ze rola ministra sprawiedliwo$ci w tym
postepowaniu jest kluczowa, ale nie jest on organem w pelni niezaleznym,
podejmujac bowiem decyzj¢ co do kandydatéw na przysztych se¢dzidow,
uwzglednia w tym zakresie zdanie poszczegélnych prezesow sadow, ktorzy
ustawowo sa odpowiedzialni za zapewnienie prawidtowego funkcjonowania
(w tym réwniez od strony personalnej) jednostek, na czele ktorych stoja.

O stopniu ogolnosci regulacji na etapie wewnatrzrzagdowym najlepiej
swiadczy wypowiedz Najwyzszego Sadu Administracyjnego, ktéry w wyroku
z 21 maja 2008 r. stwierdzit: ,,Mianowanie se¢dziow [...] dla swej waznos$ci
wymaga wspotpodpisu przewodniczacego rzadu. W rzeczywistosci nie chodzi tu
jednak o proces, ktory moglby zosta¢ zapoczatkowany jedynie przez rzad.
Dopuszczalna jest i taka sytuacja, w ktorej procedura nominacyjna zostanie
zapoczatkowana przez prezydenta. Moze on zaproponowaé przewodniczagcemu
rzadu powotanie na sedziego okreSlonego kandydata i w razie spelnienia
wszystkich ustawowych warunkéw prosi¢ o kontrasygnowanie aktu nominacyj-
nego”. Nie zmienitoby to jednak pozycji prawnej kandydata, jak wywodzit
dalej NSA, ,,nawet jednak w takim przypadku obowigzywataby zasada wskaza-
na wyzej: z chwilag wyboru okreslonego kandydata i przedstawienia go prze-
wodniczacemu rzadu [...] po stronie ubiegajacego si¢ powstaje oczekiwanie, ze
drugi organ wladzy wykonawczej [...] rozpozna wniosek w rozsadnym czasie,
tzn. ze wniosek ten kontrasygnuje albo wyda w formie pisemnej rozstrzygnigcie,
ktorym wspotpodpisu odmoéwi. Takze takie negatywne orzeczenie podlegatoby
kompetencji kontrolnej sadownictwa administracyjnego™".

Ostatni etap — nominacji kandydatow przez Prezydenta Republiki — jest
réwnie niedoregulowany jak stadium go poprzedzajace. Konstytucja oraz ustawa
o sadach i sedziach wiasciwie stwierdzajg jedynie tylko tyle, ze sgdziowie sg
mianowani przez Prezydenta Republiki na czas nicokreslony. Nie istnieje
wyrazna regulacja co do terminu rozpoznania sprawy przez Prezydenta, formy
rozstrzygnigcia, ewentualnej mozliwo$ci kontroli tego aktu przez sadownictwo,
cho¢ sktadajaca si¢ na konstytucje Karta Podstawowych Praw i Wolnosci' nie
pozostawia kandydatow na s¢dziow samych sobie. Zgodnie z art. 36 ust. 2 Karty
kazda osoba twierdzaca, ze jej prawa zostaly uszczuplone decyzja organu
administracji publicznej, moze zwroci¢ si¢ do sagdu o zbadanie legalnosci tej
decyzji, o ile ustawa nie stanowi inaczej i — co istotniejsze — z wtasciwosci sadu
nie moze by¢ wylaczone badanie decyzji odnoszacych si¢ do podstawowych

B J. Sutkowski, Wyrok Najwyzszego Sqdu Administracyjnego z dnia 21 maja 2008 r.
w sprawie kompetencji sqdow administracyjnych do badania legalnosci aktow Prezydenta
Republiki w przedmiocie powolywania sedziow, sygn. 4 Ans 9/2007-197, ,,Przeglad Sejmowy”
[w druku].

4 Ibidem.

'S Tekst Karty zostat opublikowany w Zbiorze Ustaw Republiki Czeskiej z 1993 ., nr 1.
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praw i wolnosci zwartych w Karcie. Nalezy wigc z cala moca podkresli¢, ze
Karta wprowadzita domniemanie in dubio pro actionem, na co wskazuje zwrot:
,,0 ile ustawa nie stanowi inaczej”. Jest to jasna dyrektywa interpretacyjna dla
organdw stosujacych prawo. Konstytucja gwarantuje ochrong praw jednostki,
i to pomimo tego, ze na poziomie ustawowym brak regulacji odnoszacej si¢ do
tej gwarancji. By¢ moze jednak sytuacja ta ulegnie zmianie na skutek orzeczen
sadow administracyjnych, ktore w zakresie powotywania sedziow opowiedziaty
si¢ za traktowaniem Prezydenta Republiki jako organu wykonujacego czynnosci
z zakresu administracji publiczne;j.

Dla postgpowania nominacyjnego pewne znaczenie ma okres§lenie charakte-
ru kompetencji nominacyjnej Prezydenta.

Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze uprawnienie to opiera si¢ na wspotpracy
rzadu z Prezydentem, albowiem dla swej wazno$ci powotanie sedziego wymaga
kontrasygnaty cztonka rzadu. Nie jest to wigc uprawnienie ceremonialne glowy
panstwa, lecz stanowi przyktad wladczego rozstrzygnigcia o sferze praw i wol-
nosci kandydata na sedziego. Konstrukcja uprawnienia kontrasygnowanego —
z uwagi na przyjecie odpowiedzialnosci rzadu za kontrasygnowany akt —
przesadza rowniez o tym, ze procedura nominacyjna powinna zosta¢ zapoczat-
kowana przez czynnik rzadowy, nie za$ prezydencki. Cho¢ brak w tym zakresie
precyzyjnej regulacji, to jednak trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej to
Prezydent wystapitby do rzadu o uzyskanie wspdtpodpisu wlasciwego cztonka
tego organu dla wniosku o nominacj¢ okre§lonego kandydata, w sytuacji gdy
odpowiedzialno$¢ za postgpowanie Prezydenta i tak spoczywa na rzadzie.
Mozna wigc przyjac, ze konstytucja w sposob dorozumiany pozostawia zaini-
cjowanie postgpowania przed Prezydentem rzadowi. Podobny wniosek ptynie
z ustawy o sadach i sedziach, w ktdrej wyraznie stanowi si¢ o tym, ze Minister-
stwo Sprawiedliwosci odpowiada za zapewnienie nalezytej obsady personalnej
sadow.

Po drugie, porownanie art. 62 i 63 Konstytucji Czech, regulujacych upraw-
nienia Prezydenta, moze prowadzi¢ do wniosku, ze druga jednostka redakcyjna
zawiera katalog prezydenckich uprawnien o charakterze mniej autonomicznym,
bo zaleznym od wspotpodpisu przewodniczacego rzadu lub upowaznionego
przez niego czlonka rzadu. Poniewaz nominowanie s¢dzidow nie nalezy do
osobistych prerogatyw Prezydenta Republiki, mogga one podlega¢ badaniu pod
wzgledem legalnosci przez sadownictwo administracyjne'®. Argumentacja ta nie
jest — moim zdaniem — zbyt przekonujaca. Przede wszystkim dlatego, ze
konstrukcja kontrasygnaty jest instrumentem wyznaczajagcym wzajemne relacje

'S Tak whasnie stwierdzit Najwyzszy Sad Administracyjny Republiki Czeskiej w wyroku
z 27 kwietnia 2006 r. — por. J. Sutk o w s ki, Wyrok Najwyzszego Sqgdu Administracyjnego z dnia
27 kwietnia 2006 r. w sprawie kompetencji sqdow administracyjnych do badania legalnosci aktow
Prezydenta Republiki w przedmiocie powolywania sedziow, sygn. 4 Aps 3/2005, ,Przeglad
Sejmowy” 2008, nr 4, s. 304 i n.
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miedzy segmentami wladzy wykonawczej, nie koresponduje z uprawnieniami
sadownictwa, a zwlaszcza z ochrong praw jednostki. Nawet gdyby hipotetycznie
przyjac, ze kompetencja nominacyjna zostataby zawarta w art. 62 konstytucji,
nie zmieniloby to sposobu rozumienia art. 36 ust. 2 Karty, ktory w dalszej czesci
wymagatby poddania rozstrzygnigcia Prezydenta Republiki kontroli sadow
administracyjnych, bo spetnia ono warunki w tym przepisie okreslone, tzn. jest
orzeczeniem organu administracji publicznej o zawartych w Karcie prawach
i wolnos$ciach jednostki.

Konstytucyjna kompetencja Prezydenta Republiki nie jest uprawnieniem
ceremonialnym, lecz stanowi uprawnienie do wydawania wtadczych rozstrzy-
gnie¢ przez glowe panstwa. W konsekwencji jednak orzeczenia te powinny
podlega¢ kontroli sadownictwa, w przeciwnym razie moga one prowadzi¢ do
arbitralnosci postgpowania ze strony Prezydenta.

5. Praktyka konstytucyjna istniejaca na gruncie obecnie obowigzujacej kon-
stytucji i ustawy o sadach i sedziach wygladata w ten sposdb, ze Prezydent
uwzgledniat wnioski rzadu i powolywal na funkcje sedziego kandydatow
wskazanych przez rzad. Po raz pierwszy glowa panstwa odmowita nominacji
w 2005 r. Rzad Republiki uchwatg z 2 marca 2005 r. wnioskowat do premiera
o kontrasygnowanie wniosku skierowanego do Prezydenta Republiki'’ o no-
minowanie na s¢dzidow przedstawionych w nim 55 kandydatéw. Prezydent po-
wotal jednak tylko 21 sposrod nich, uzasadniajac swg decyzje tym, ze pozostali
przedstawieni kandydaci nie osiagneli granicy ustawowej wieku. Z formalnego
punktu widzenia gtowa panstwa nie wydata zadnego rozstrzygnigcia, informujac
jedynie, ze nie skorzystata z kompetencji do powolania s¢dziow. Postgpowanie
Prezydenta ukazato, jak wiele watpliwosci wynika z niedoregulowania procedu-
ry nominacyjne;j.

Dzialanie glowy panstwa zostalo objete skarga do sadu administracyjnego,
ktory w pierwszej instancji skarge odrzucit. Zdaniem sadu, akt Prezydenta
Republiki nie jest rozstrzygnigciem o publicznych prawach podmiotowych
jednostki i z tego powodu nie miesci si¢ w kognicji sgdownictwa administracyj-
nego. Niepowolany sedzia odwotlat si¢ od orzeczenia pierwszoinstancyjnego do
Najwyzszego Sadu Administracyjnego, ktory wyrokiem z 27 kwietnia 2006 r.
(sygn. 4 Aps 3/2005) uchylit zaskarzone rozstrzygniecie i przekazal sprawe do
dalszego postepowania. W uzasadnieniu wyroku NSA wskazano, ze co prawda
kandydat do funkcji sg¢dziego nie ma podmiotowego prawa do powotania na
sedziego, jednakze konstytucja zapewnia mu rozpatrzenie sprawy bez nieuza-
sadnionej zwloki. Prezydent Republiki — w razie nieuwzglednienia wniosku
o nominacj¢ — zdaniem NSA powinien odmowe uzasadni¢, bo tylko w ten
sposdb mozliwe jest ustalenie, czy glowa panstwa, organ wiladzy publiczne;j,

7 Por. przyp. 12.
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dziatata ,.co do granic, jak i sposobow” zgodnie z ustawami'®. Sad przypomniat
przy tym, ze zgodnie z art. 36 Karty ustawa nie moze wytaczac¢ badania legalno-
sci decyzji, odnoszacych si¢ do podstawowych praw i wolnosci zawartych
w Karcie. Ostatecznie, stwierdzit sad, ,,nie mozna rezygnowac z funkcji sgdow-
nictwa administracyjnego, ktoéra zmierza — w zwigzku z ochrong legalno$ci
rozstrzygnig¢ organdéw administracji — do catkowitego uksztattowania wiadzy
wykonawczej (ktorej czescia jest Prezydent)”"”.

Sad pierwszej instancji — zwigzany stanowiskiem NSA — wyrokiem
z 15 czerwca 2007 r. stwierdzil bezczynnos$¢ Prezydenta Republiki i natozyt nan
obowigzek rozpoznania wniosku kandydata na se¢dziego w terminie szes$ciu
miesigcy. Prezydent — sui gemeris organ administracyjny — wystapit ze skarga
kasacyjna do Najwyzszego Sadu Administracyjnego, stojac na stanowisku, ze
kompetencja do powolywania s¢dzidéw ma charakter konstytucyjny i nie moze
podlega¢ ustawowym ograniczeniom z uwagi na nizszg moc prawng ustawy
w porownaniu z konstytucja. W opinii Prezydenta nie mozna pozbawiaé go
mozliwos$ci dokonania wyboru przysztych sedziow spos$rod przedstawionych
przez Rzad Republiki kandydatéow. Przed czeskim NSA zarysowatl si¢ problem
ostatecznego rozstrzygniecia charakteru prawnego orzeczen Prezydenta w przed-
miocie nominacji s¢dziowskich, a w konsekwencji dokonania oceny, czy po-
stepowanie to poddaje si¢ regutom kodeksu sadowoadministracyjnego’.

6. Odniesienie si¢ do wywodoéw NSA chciatbym poprzedzi¢ jednym wnio-
skiem o charakterze ogdlnym. W polskiej dyskusji nad ewentualnym poddaniem
rozstrzygnig¢ glowy panstwa kognicji sadownictwa administracyjnego przewaza
podmiotowe podejscie do problemu®’. Rozwaza si¢ — nie bez powodow —
wzajemne relacje miedzy wladzami (zwtaszcza w aspekcie wladza wykonawcza
— wladza sadownicza) i wpltyw zasady podziatu wladz na mozliwos¢ kontroli
niektérych prezydenckich orzeczen. Nie kwestionuj¢ zasadnosci tych analiz,
takze na gruncie prawa czeskiego, aczkolwiek uwazam, ze obie konstytucje
problem ten ujmujg rowniez od strony przedmiotowej. Zarowno bowiem art. 184
Konstytucji RP, jak i art. 36 ust. 2 Karty przewiduja sadowa kontrole dziatalno-
$ci administracji publicznej. Oczywiscie, gigbszej analizy wymaga ustalenie, czy
Prezydent panstwa moze zosta¢ zaliczony do organdéw administracji publiczne;.

B Sutkowski, Wyrok [...] z dnia 27 kwietnia 2006 r. ..., s. 308.

1 Ibidem, s. 310.

20 Ustawa z dnia 21 marca 2002 r. kodeks postepowania sadowoadministracyjnego, pierwot-
na wersja ustawy zostata opublikowana w Zbiorze Ustaw Republiki Czeskiej z 2002 r. nr 150,
dalej: k.s.a.

2! Szerzej na ten temat zob. J. Ciapata, Charakter kompetencji Prezydenta RP. Uwagi
w kontekscie kompetencji w zakresie powolywania sedziow, ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 4,
s.31-45; J. Sutkowski, Uprawnienia Prezydenta RP do powolywania sedziow, ibidem,
s. 47-66 oraz przywolana tam literatura.
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Nie powinno si¢ jednak oceny konstytucyjnosci powstalego problemu rozwazac
bez uwzglednienia obu aspektow, poniewaz regulacje odnoszace si¢ do przed-
miotowej strony relacji migdzy wladzami sg rbwnowazne stronie podmiotowe;j,
a ponadto — w mojej opinii — wzmacniajg wnioski z niej ptynace.

W wyroku NSA podtrzymano stanowisko sadu pierwszej instancji zarowno
w kontekscie dopuszczalnosci poddania orzeczen nominacyjnych kontroli sadow-
nictwa administracyjnego, jak i w czgsci stwierdzajacej niezgodna z ustawa
bezczynnos¢ Prezydenta.

Najwyzszy Sad Administracyjny w pierwszej kolejnosci rozstrzygat o ko-
gnicji sadownictwa administracyjnego w niniejszej sprawie, uznajgc swa
wlasciwos¢ do orzekania. Zdaniem sadu o tym, czy dany podmiot miesci si¢
W pojeciu organu administracyjnego, nie decyduje jego struktura, ale charakter
jego kompetencji. W wyroku zwrdcono uwage, ze proces powolywania sedziow
odnosi si¢ do interesu publicznego, a ponadto dotyczy praw podmiotowych 0sob
fizycznych. Ponadto NSA podkreslit, Ze czynno$¢ organu administracyjnego
podlega kontroli sadownictwa takze wtedy, gdy obecnos$¢ ,,organu w sferze
prawnej jednostki miata dla niej negatywne skutki”. Na plaszczyznie materialne;j
NSA rowniez w calosci popart wywody sadu pierwszej instancji. Argumentujac
za uznaniem, ze dziatanie Prezydenta nosi cechy niezgodnej z prawem bezczyn-
nosci, Sad wskazal, ze Prezydent w procesie nominacji sedzidow ma sfere
decyzyjna, ale nie jest ona nieograniczona. Rama dla dziatan gtowy panstwa jest
nie tylko porzadek konstytucyjny, ale takze regulacja ustawowa, ktorej — jak
przypomniat NSA — Prezydent, obejmujac urzad, slubuje przestrzegac. Ponadto,
jako organ wladzy publicznej Prezydent nie moze dziala¢ dowolnie, swoje
negatywne rozstrzygnigcie ma obowigzek uzasadni¢. Mimo braku terminu do
rozpoznania sprawy — wywodzit dalej NSA — nalezato uznaé, ze Prezydent byt
bezczynny, albowiem nie podjal rozstrzygnigcia. Co istotne, NSA podkreslit
rowniez, ze odpowiedzialnos¢ konstytucyjna Prezydenta Republiki per se nie
wylacza badania aktow glowy panstwa przez sadownictwo administracyjne.
Zgadzam si¢ ze stanowiskiem sadu, ze s3 to dwa niezalezne od siebie rodzaje
odpowiedzialnosci i nie majg charakteru alternatywnego.

W opinii sgdu — ktora zdecydowanie podzielam — rola Prezydenta w proce-
sie nominowania s¢dziow ma charakter subsydiarny. Trafnie wywiedziono
w orzeczeniu, ze Prezydent nie dysponuje finansowymi, personalnymi ani
instytucjonalnymi $rodkami do samodzielnego przeprowadzenia postgpowania
w przedmiocie powolania sedziow. Wiodaca role w tym zakresie czeska
konstytucja przyznaje Rzadowi Republiki. Najwyzszy Sad Administracyjny
stanat na stanowisku, zgodnie z ktorym ewentualna odmowa powotania s¢dziego
musi wynika¢ z braku spelnienia przestanek warunkujacych dopuszczalno$é
nominacji, a ponadto musi zosta¢ dostatecznie uzasadniona. Podtrzymano
stanowisko sadu pierwszej instancji, ze nie istniejg racje uzasadniajace niepodje-
cie dziatan przez Prezydenta w okresie dwoch lat od ztozenia wniosku, co



134 Jarostaw Sutkowski

skutkuje stwierdzeniem niezgodnej z prawem bezczynnosci. Jednoczesnie NSA
powtorzyt za Sadem Miejskim w Pradze, Ze nie istniejg srodki prawne, pozwala-
jace rozstrzygnac¢ w zastgpstwie Prezydenta, stad zapadle w sprawie orzeczenia
nalezy traktowac jedynie jako apel moralny skierowany do glowy panstwa
o podjecie rozstrzygniecia.

7. Regulacja procesu nominacyjnego s¢dziow moze by¢ oceniana jako na
tyle ogodlna, ze mozna oczekiwa¢ podjecia dzialan ustawodawczych, ktore
spowodowalyby postawienie przystowiowej ,.kropki nad i” poprzez zakwalifi-
kowanie dziatan wladczych Prezydenta rezimowi prawa sgdowoadministracyj-
nego. Jednak w obliczu orzeczen wydanych przez Najwyzszy Sad Administra-
cyjny sprawa zostala na tyle rozstrzygnieta, ze interwencja ustawodawcy nie jest
absolutnie niezbedna. Odnoszac reguly k.s.a. do dziatan Prezydenta Republiki,
NSA spowodowat objecie funkcjag ochronng tej regulacji sytuacji prawnej
jednostek. Co prawda Prezydent zapowiedziatl, ze zwroci si¢ do Sadu Konstytu-
cyjnego ze skargg konstytucyjna, lecz przynajmniej do czasu orzeczenia Sadu
prawa jednostek sa chronione®.

Podejmujac sie oceny omawianej regulacji prawnej, uwazam, ze poziom jej
szczegotowosci, cho¢ moze momentami budzi¢ niedosyt, nie odbiega od
standardow demokratycznych tak dalece, by nalezalo zadaé jej zasadniczej
zmiany. Zupetnos¢ unormowan — typowo dla prawa ustrojowego — jest mniejsza.
Jednakze proporcjonalnie do stopnia zupetlnosci (a wiasciwie jej braku) wzrastac
powinno oczekiwanie od organow stosujacych prawo wigkszej kultury prawne;.
W konkretnej, omawianej przeze mnie sprawie kultury tej zabrakto, na szczescie
sadownictwo administracyjne rozstrzygneto t¢ kwestie, stosujac regule in dubio
pro actionem.

8. Jedynie na marginesie prowadzonych wywodow chcialbym jeszcze raz
podkresli¢, ze specyfika regulacji ustrojowych jest ich ogdlny charakter. Dobra
ilustracja takiego stanu rzeczy jest ostatni spor pomiedzy polskim Prezydentem
a parlamentem, ktory powstat przy okazji nowelizowania ustawy z 27 lipca
2001 r. — Prawo o ustroju sagdow powszechnych (Dz. U. nr 98, poz. 1070, ze zm.,
dalej: p.u.s.p.). Ustawg z 23 stycznia 2009 r. o Krajowej Szkole Sgdownictwa
i Prokuratury (Dz. U. nr 26, poz. 157) dokonano zmiany art. 55 p.u.s.p. Dotych-
czasowa tres¢ przepisu w brzmieniu: ,,§ 1. Sedziow sadow powszechnych do
petienia urzgdu na stanowisku sedziowskim powotuje Prezydent Rzeczypospo-
litej Polskiej, na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa” zastapiono nowsg:
»§ 1. Sedzidw sadow powszechnych do pelnienia urzedu na stanowisku sg-
dziowskim powotuje Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, na wniosek Krajowe;j

22 Odrebna, nicomawiang tu kwestia jest zagadnienie dopuszczalnoéci wystepowania do Sadu
Konstytucyjnego z tego rodzaju §rodkiem ochrony wolnosci i praw przez Prezydenta Republiki.
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Rady Sadownictwa, w terminie miesigca od dnia przestania tego wniosku”.
Intencja tworcow ustawy bylo zdyscyplinowanie Prezydenta, poniewaz znane
byly przypadki, kiedy na decyzje w przedmiocie nominacji s¢dziowskiej
kandydat czekal blisko 2 lata. Prezydent zawetowal ustawe, uznajac, ze nowe
brzmienie art. 55 p.u.s.p. narusza konstytucje. We wniosku o ponowne rozpa-
trzenie ustawy wskazano m. in.: ,,norma konstytucyjna [art. 179 konstytucji*® —
przyp. J. S.] z oczywistych wzgledéw nie okresla wyczerpujaco catego trybu
powotywania s¢dziow, ale wyznacza w tym wzgledzie pewne nieprzekraczalne
ramy dla ustawodawcy. Chodzi tu przede wszystkim o wskazanie podmiotow,
ktore majg bra¢ udziat w omawianej procedurze. Brak umieszczenia w art. 179
konstytucji rozstrzygnigcia co do terminu, w jakim Prezydent podejmowaé ma
decyzje dotyczaca powotania sedziego, nalezy natomiast rozumie¢ jako nakaz
dziatania bez nieuzasadnionej zwloki. Nie ma zadnych podstaw, aby uznac, ze
akurat takie uksztaltowanie tre$ci przepisu konstytucyjnego stanowi¢ ma
zamierzone niedopowiedzenie ustrojodawcy, ktore powinno nastgpnie staé si¢
przedmiotem regulacji ustawowej. Wydaje si¢ raczej, ze analizowany tutaj
przepis konstytucji traktowaé nalezy jako regulacje kompletng zar6wno w sferze
podmiotowe]j (wskazanie organu uprawnionego do wystgpienia z wnioskiem
oraz organu powolujacego sedziow), jak rowniez w odniesieniu do czasu,
w jakim Prezydent powinien podja¢ stosowng decyzj¢. Brak wskazania przez
ustrojodawce jednoznacznego terminu zdaje si¢ rowniez wskazywaé na mozli-
wo$¢ zaistnienia takich przypadkow, w ktorych zwtoka z decyzjg o powotaniu
sedziego bedzie miata charakter uzasadniony”. Istotnie, trudno uznaé, ze za-
kreslony przez ustawodawce termin do powolania sedziego nie narusza konsty-
tucji. Konstytucja nie dlatego nie zakre$la terminu, Ze ustrojodawca o nim
zapomnial, ale po to, by uelastyczni¢ proces nominacyjny, zostawiajac Prezy-
dentowi pewne pole do dziatania. Uszczegoétawianie ogolnych norm konstytu-
cyjnych regulacjami ustawowymi jest przykladem reakcji (niestety, niewtasci-
wej) na rownie niepoprawng praktyke stosowania norm konstytucyjnych.

Jarostaw Sutkowski
THE PROCEDURE OF APPOINT JUDGES IN THE CZECH REPUBLIC

The analysis of the procedure for appointment of judges shows that it is mostly influenced by
the judicial community. Diminishing influence of the executive branch on the consecutive stages
of the procedure is also apparent.

There are no doubts that a right of access to the public service should be based on the clear
and universal principles (i.e. principle of equality). The Czech constitutional law corresponds to
European standards. It is worth emphasizing that the constitutionalization above-mentioned
principles could give more guarantees to the judicial power.

% Whioski dostepne na stronie internetowej http://www.prezydent.pl/x.download?id=27025940.
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The procedure of appoint judges in the Czech Republic is characteristic because of two rea-
sons. Firstly, the procedure consists of several steps (administrative-judicial, governmental,
presidential), secondly its substantial part is not the subject of the regulation.

In the procedure, the President goes beyond the sphere in which he embodies the majesty of
the state and operates as an organ of public administration, there must be control of such actions. If
we assume that, under the check and balance principle, the President of the Republic has to have
real influence on the appointment procedure, a system of protection of candidates for judges

should be established.



