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Warszawa, dnia 10 lutego 2021 r.

Stanowisko
Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych

w sprawie zgodnoS$ci z Konstytucja RP przepiséw projektu ustawy o zmianie
ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw (druk
nr 899) w zakresie dotyczacym zmian w ustawie z dnia 2 marca 2020 r.

o0 szczeg6inych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz wywolanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. poz. 1842, z pézn. zm.) [art. 9], a takze przepiséow
przej$ciowych i koncowych [art. 11i12].

L Uwagl wstepne

15 stycznia br. do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej wplynat rzadowy projekt ustawy
o zmianie ustawy - kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (druk
sejmowy nr 899). W zakresie objetym przedmiotowym Stanowiskiem, wnioskodawca
projektu proponuje wprowadzenie istotnych zmian w ustawie z dnia 2 marca 2020 r.
o szczeg6lnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. poz. 1842, z p6zn. zm.) [ dalej jako ,ustawa o zwalczaniu COVID"],
w odniesieniu do organizacji i przebiegu postepowan sagdowych. Projektowane zmiany
dotycza:
1) zasad przeprowadzania posiedzefi sadowych w sadach powszechnych
oraz w postepowaniu ze skargi kasacyjnej w Sadzie Najwyzszym;
2) zasad przeprowadzania posiedzen sgdowych w sgdach administracyjnych;
3) prowadzenia przestuchan przed konsulem;
4) nowych obowiazkéw zawodowych pelnomocnikéw w zwigzku z wnoszeniem
pierwszych pism procesowych oraz zasad doreczania wobec takich

pelnomocnikéw pism procesowych, zawiadomien, wezwan i orzeczen.
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Projektowane rozwigzania wywoluja istotne zastrzezenia z punktu widzenia
zgodnosci z fundamentalnymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, wyraZonymi
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.) [dalej: ,Konstytucja”], mianowicie z zasada prawa do sadu (art. 45 ust. 1),
w wigzku z zasadg proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3); zasada réwnego traktowania
przez wiadze publiczne (art. 32 ust. 1 zd. 2); zasadg skargowosci (art. 78); w zwiazku
zwyrazong w Preambule do Konstytucji zasada sprawnosci dzialania instytucji
publicznych, a takie z zasada demokratycznego panstwa prawnego, w zakresie
dotyczacym poprawnej legislacji (art. 2). W odniesieniu do aksjologii demokratycznego
pafistwa prawnego, powazne zastrzeZenia wywotujg réwniez proponowane regulacje
przepiséw przej§ciowych i koricowych, ujete w art. 11i 12 projektu ustawy nowelizujace;j.

IL

Whioskodawca projektu proponuje nadanie nowego brzmienia art. 15zzs! ust. 1
ustawy o zwalczaniu COVID poprzez wprowadzenie regulacji, zgodnie z ktéra w okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego
z powodu COVID-19 oraz w ciggu roku od odwotania ostatniego z nich, w sprawach
rozpoznawanych wedlug przepiséw ustawy z dnia 17 listopada 1964r r. - Kodeks
postepowania cywilnego [dalej: k.p.c.] rozprawe lub posiedzenie jawne przeprowadza sie
przy uzyciu urzadzen technicznych umozliwiajacych przeprowadzenie ich na odlegtos¢
z jednoczesnym bezpos$rednim przekazem obrazu i dzwieku, z tym, Ze osoby w nich
uczestniczace nie muszg przebywa¢ w budynku sadu (tzw. ,posiedzenie
odmiejscowione”). Jednocze$nie, w sytuacji, w ktérej nie mozna przeprowadzié rozprawy
lub posiedzenia jawnego w takich warunkach, projekt przewiduje mozliwos¢ zarzadzenia
przez przewodniczacego posiedzenia niejawnego. Od przeprowadzenia rozprawy
lub posiedzenia niejawnego w powyzszym trybie mozna odstapi¢ wylacznie
w przypadku, gdy rozpoznanie sprawy na rozprawie lub na posiedzeniu jawnym jest
konieczne, a odbycie posiedzenia w budynku sadu nie wywota nadmiernego zagrozenia
dla zdrowia os6b w nim uczestniczacych.

Odpowiednie zmiany wnioskodawca proponuje réwniez w zakresie dotyczacym
postepowan przed sadami administracyjnymi. Zgodnie z projektowanym brzmieniem art.
15 zzs* ustawy o zwalczaniu COVID, w okresie obowigzywania stanu zagroZenia
epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID-19 oraz w ciggu roku
od odwotania ostatniego z nich, Naczelny Sad Administracyjny nie jest zwigzany
wnioskiem strony o przeprowadzenie rozprawy i moZze sprawe skierowaé
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do rozpatrzenia na posiedzeniu niejawnym (ust. 1). Analogicznie do rozwiazan
proponowanych w postgpowaniach przed sadami powszechnymi, zasada postepowai
przed wojewddzkimi sgdami administracyjnymi oraz przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym ma by¢ tzw. ,postepowanie odmiejscowione”, z mozliwo$cia
przeprowadzenia posiedzenia niejawnego w tych samych okolicznoéciach, jakie
przewidziane sa w projekcie dla postepowarn cywilnych (ust. 2i 3).

W kontekscie konstytucyjnej zasady prawa do sadu, nalezy réwniez zwrécié uwage
na propozycje modyfikacji przebiegu przestuchania, o ktérym mowa w art. 26 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. - Prawo konsularne (Dz. U. z 2020 r., poz. 195, 1086
12320). Zgodnie z proponowanym brzmieniem art. 15 zzs8 ustawy o zwalczaniu COVID
przestuchanie moina bedzie przeprowadzi¢ przy uzyciu urzadzen technicznych
umozliwiajgcych przeprowadzenie go na odleglo$¢ z jednoczesnym bezposrednim
przekazem obrazu i diwigku, jezeli sad z urzedu lub na wniosek konsula uzna
to za niezbedne w zwigzku z sytuacja kryzysowa wywolang COVID-19 w miejscu
przestuchania.

Z zasada prawa do sadu immanentnie 13czy sie réwniez prawo do pomocy prawne;j.
W tym aspekcie, uwage zwracaja propozycje dotyczace wprowadzenia do tresci ustawy
ozwalczaniu COVID art. 15zzs%. W tym zakresie projekt zaklada, iz w okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego
z powodu COVID-19 oraz w ciagu roku od odwolania ostatniego z nich w sprawach
wymienionych w art. 15 zzs! pierwsze pismo procesowe wnoszone m. in. przez adwokata
lub radcg¢ prawnego powinno zawiera¢ adres stuzbowej poczty elektronicznej i numer
telefonu (ust. 1). Z kolei w ust. 2 art. 15 zzs® wnioskodawca proponuje, by wobec braku
mozliwosci wykorzystania systemu teleinformatycznego cyfrowe odwzorowanie pism
procesowych, zawiadomiefi wezwarn i orzeczen sad dorgczal adwokatowi lub radcy
prawnemu na wskazany adres stuzbowej poczty elektronicznej. Cyfrowe odwzorowania
mialy by by¢ uznane za doreczone w nastepnym dniu roboczym od chwili wprowadzenia
ich przez sad do $rodka komunikacji elektronicznej w taki sposéb, zeby adresat mogt
zapoznac si¢ z jego trescia. Dopelnienie opiniowanej regulacji stanowi ust. 4, zgodnie
zktéorym doreczenia w powyzszym trybie mialyby wywolywaé skutki procesowe
okreslone w k.p.c. wlasciwe dla doreczeri odpisu pisma procesowego, zawiadomienia,
wezwania lub odpisu orzeczenia.

Proponowane, gigbokie zmiany w procedurze postgpowan sadowych w istotny
sposéb ograniczaja prawo do sadu, a w niektérych przypadkach wrecz naruszaja jego
istote. Art. 45 ust. 1 Konstytucji stanowi, Ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego

rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny
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i niezawisly sad. Tak okre$lona formula prawa do sadu jest zbiezna ze standardem
miedzynarodowym, wyznaczonym w art. 14 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. (Dz.U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167)) oraz w art. 6
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r.
(Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284). Zgodnie z utrwalonym pogladem doktryny, prawo
do sadu - jako prawo podmiotowe - zapewnia stronie postepowania skuteczng moznos¢
zwrdcenia sie do organu sagdowego o rozpoznanie sprawy i wydanie orzeczenia stosownie
do wynikéw postepowania dowodowego i zgodnie z tre$cia prawa materialnegol.
Nieodzownym komponentem prawa do sadu jest wlasciwy ksztatt procedury sadowe;j,
w szczegblnosci gwarantujgcej jawno$¢é postepowania, prawo strony do wystuchania jej
racji i rozsadny czas jego trwania? Obowigzek zapewnienia wlasciwej realizacji prawa
dosadu spoczywa na organach panstwa, ktérych zadaniem jest zorganizowanie
sprawnego sagdownictwa i zapewnienia realnego don dostepu jednostkom3. Skuteczna
ochrona sadowa stanowi conditio sine qua non poczucia bezpieczenstwa prawnego
cztowieka, na strazy ktérego stoja wtasnie sady*.

Zgodnie z konstrukcjg, wyrazona w art. 45 ust. 1 Konstytucji, prawo do sadu realizuje
sie poprzez jawne rozpatrzenie sprawy. Jak zgodnie wskazuje si¢ w doktrynie, stanowi
ona dodatkowa gwarancje bezstronnego dziatania sadu, dlatego tez odnosi sig
do wszystkich stadiéw postepowania sadowego, z wyjatkiem sedziowskiej narady,
poprzedzajacej wydanie orzeczeniaS. Jawno$¢ postepowania, w szczegdlnosci rozprawy,
stanowi istotng gwarancje realizacji zasady sprawiedliwos$ci proceduralnej (fair trail
principle) oraz ksztaltowania spotecznego poczucia sprawiedliwosci i moze by¢ - jako lex
specialis - wylgczona jedynie w przypadkach $ci§le okreslonych w art. 45 ust. 2
Konstytucji. Wylaczenie jawnosci rozprawy prowadzi bowiem w istocie do wylaczenia
jawnos$ci postepowania sagdowego.

1 Zob,, np. H. Madrzak, Prawo do sqdu jako gwarancja ochrony praw cztowieka (studium na tle polskiego
prawa konstytucyjnego, prawa cywilnego materialnego i procesowego), w: Podstawowe prawa jednostki i ich
sqdowa ochrona, red. L. Wisniewski, Warszawa 1997, s. 197.
2 Zob. M, Wyrzykowski, Komentarz do Konstytucji RP, red. L. Garlicki, Warszawa 1995, s. 31.
3 Zob. P. Hofmanski, Prawo do sqdu w sprawach karnych jako gwarancja ochrony praw cztowieka,
w: Podstawowe prawa jednostki i ich sgdowa ochrona, red. L. Wisniewski, Warszawa 1997, s. 203 - 205
i przywotane tam orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.
4 Por. P. Sarnecki, Komentarz do art. 45 [teza 3], w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 11,
red. L. Garlicki, Warszawa 2003, s. 2.
5 Zob. P. Tuleja, Komentarz do art. 45, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2019, s. 162.
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W $wietle powyzszych ustalen, proponowana regulacja razaco godzi w tak rozumiang
zasade prawa do sadu.

Po pierwsze, modyfikuje prawny status tzw. ,posiedzenia odmiejscowionego”, ktore
z istoty wigzZe sie z ograniczeniem aktywnego udziatu strony i uczestnika w postepowaniu
sadowym. W obowiazujgcym obecnie stanie prawnym, mozliwo$¢ przeprowadzenia
posiedzenia odmiejscowionego jest uzalezniona od oceny przewodniczacego
co do zagrozenia dla zdrowia oséb w niej uczestniczacych, stanowi zatem wyjatek
od bezposredniego rozpoznania sprawy w budynku sadu. W projekcie, dotychczasowy
wyijatek staje sie zasada postepowania, od ktérej mozna odstapi¢ jedynie w przypadku
zaistnienia bliZzej niesprecyzowanych przestanek, w postaci ,konieczno$ci rozpoznania
sprawy na rozprawie lub na posiedzeniu jawnym” oraz ,braku nadmiernego zagrozenia
dla zdrowia oséb uczestniczacych w nim w budynku sadu”. Tak okre§lona, uznaniowa
formula, w istocie wylacza mozliwo$¢ zarzadzania posiedzen bezposrednich, wzigwszy
pod uwag fakt, iz - jak nalezy suponowa¢ - na sedzi przewodniczacym spoczywac bedzie
odpowiedzialno$¢ za ewentualne konsekwencje zdrowotne, jakie przeprowadzenie
standardowej procedury spowodowa¢ moze dla uczestnikow postepowania. Owe,
»odmiejscowione” procedury dotyczy¢ maja rdéwniez czynno$ci dowodowych,
przeprowadzanych w ramach przestuchania strony przed konsulem.

Po drugie, w $wietle proponowanych rozwiazan, z przyczyn powyzej wskazanych,
zasada stanie si¢ rozpatrywanie spraw na posiedzeniach niejawnych, natomiast rozprawa
i posiedzenie jawne stanie sie wyjatkiem. Niebezpieczeristwo utrwalenia si¢ takiej formy
procedowania jest bardzo prawdopodobne z uwagi na niedookre§lony charakter
przestanki ,braku mozliwosci przeprowadzenia rozprawy lub posiedzenia jawnego
na odlegtos¢ z jednoczesnym bezposrednim przekazem obrazu i dZwieku” (proponowane
brzmienie art. 15 zzs! ust. 1 pkt ustawy o zwalczaniu COVID), przy jednoczesnym braku
jednolitej, a nierzadko réwniez sprawnej infrastruktury teleinformatycznej w sadach.
W konsekwencji moze to doprowadzi¢ do znaczacego obniZenia standardu ochrony
sadowej, jezeli wiekszo§¢ spraw cywilnych bedzie rozpatrywana i rozstrzygana
na posiedzeniach niejawnych, bez uprzedniego wystuchania stron, ktore jest
immanentnym komponentem prawa. do sadu. Zmiany przewidziane w projekcie
prowadzi¢ beda do analogicznych konsekwencji w zakresie dotyczacym postepowari
sagdowo-administracyjnych.

Po trzecie, projekt w znaczacy sposéb ogranicza mozliwos¢ korzystania przez strony
i uczestnikdw postepowania z pomocy prawnej, Swiadczonej przez profesjonalnych
pelnomocnikéw. Regulacje, proponowane w art. 15zzs? ustawy o zwalczaniu COVID

przenosza komunikacje pomiedzy sadem i pelnomocnikiem strony do sfery wirtualnej,
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mimo braku w tym wzgledzie wystarczajaco skutecznej infrastruktury technicznej
iorganizacyjnej. Tym samym, projektodawca proponuje obarczenie strony
reprezentowanej przez pelnomocnika ryzykiem zaistnienia mozliwych btedéw i uchybien
w zakresie dotyczacym odbioru pism sadowych i wlasciwej na nie reakcji procesowe;j,
co w konsekwencji stanowi¢ moze dodatkowe ograniczenie sadowej ochrony jednostki.
Tymczasem - jak juz zostato podniesione - korzystanie z pomocy prawnej stuzy¢ ma
wzmocnieniu, a nie ostabieniu gwarancji prawa do sadu. W tym kontekscie, rozwigzania
obligujgce adwokata lub radce prawnego do podania adresu poczty elektronicznej
lub numeru telefonu, jako warunek realizowania przez sad doreczen w toczacym sie
postepowaniu, jak réwniez proponowana formuta doreczania cyfrowych odwzorowan
pism procesowych, zawiadomiefi wezwan i orzeczei ze skutkiem procesowym
od nastepnego dnia roboczego od chwili wprowadzenia ich przez sad do $rodka
komunikacji elektronicznej w taki sposéb, zeby adresat mégt zapoznac¢ si¢ z ich trescig
(?), jawia sie jako niedopuszczalne z punktu widzenia prawa do sadu. Wprowadzenie
owych rygoréw w Zycie w istocie zredukuje prawo do sadu do wymiaru li tylko
symbolicznego, tym bardziej, Zze adekwatnych rozwigzan nie proponuje si¢ w odniesieniu
do korespondencji kierowanej przez pelnomocnika do sadu. Zatem adwokat lub radca
prawny reprezentujacy klienta, ktéry otrzyma drogg elektroniczng pismo w okresie,
w ktérym z powodu choroby, izolacji lub kwarantanny nie bedzie mégt opusci¢ miejsca
zamieszkania, nie bedzie mégt dokona¢ jakiejkolwiek czynnosci w postepowaniu, z uwagi
na niemozno$¢ osobistego zloZenia stosownego pisma w sadzie lub za posrednictwem
poczty tradycyjne;j.

Propozycje zawarte w druku sejmowym nr 899, ograniczajace prawo do sadu, nie
spetniaja réwniez wymogu proporcjonalnosci, okreslonego w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Zgodnie z treécig tego przepisu, ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnoéci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczefistwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnos$ci i praw innych
oséb. Ograniczenia te nie mogg narusza¢ istoty wolnosci i praw. Proponowane
w przedmiotowym projekcie ustawy ograniczenia w zakresie prawa do sadu dalece
wykraczajg poza ramy okreSlone w tym przepisie. Nie ulega bowiem watpliwoéci,
ze wystarczajacej podstawy dla ich wprowadzenia nie stanowi panujacy stan pandemii
SARS-CoV-2. Trudno nie zatozyé - takze w kontek$cie komunikatéw gloszonych
przez przedstawicieli wiadz centralnych - iz wzwigzku z uruchomieniem procedury
szczepien przeciwko COVID-19 aktualna sytuacja pandemiczna, w ktérej owe rozwigzania
jeszcze nie obowiazujg, bedzie raczej ulega¢ stopniowej stabilizacji, a nie eskalacji, o czym
éwiadczy réwniez tagodzenie dotychczasowych obostrzen w zakresie dotyczacym
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funkcjonowania poszczegélnych branz gospodarki. Konstatacje te prowadza
do jednoznacznego wniosku, ze proponowane ograniczenia w zakresie funkcjonowania
sagdéw i dostepu do sadéw nie maja w obecnym stanie charakteru ograniczeni
koniecznych, nie znajdujg zatem uzasadnienia w Swietle dyspozycji art. 31 ust. 3
Konstytucji. Tozsama, negatywna ocena dotyczy proponowanego czasu obowiazywania
projektowanych regulacji (okres obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo
stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19 oraz w ciggu roku od odwotania ostatniego
z nich). Przyjeta formula w istocie oznacza¢ moze wprowadzenie radykalnych ograniczen
w zakresie prawa do sagdu w sposéb bezterminowy, zwlaszcza bioragc pod uwage
okoliczno$¢, ze z przyczyn niewyjasnionych przez projektodawce miataby obowiazywaé
nie tylko w stanie epidemii ale réwniez w stanie zagrozenia epidemicznego, a takze
jeszcze rok po formalnym ustaniu ktéregokolwiek z nich, potwierdzonym stosownym
aktem odwotania.

W uzasadnieniu do projektu wnioskodawca nie wskazatl réwniez jakichkolwiek
racjonalnych przestanek, ktére - w obliczu panujacej pandemii COVID-19 - uzasadniaty
by przyjecie wyltgcznie elektronicznej formuly komunikowania sie przez sady
z pelnomocnikami stron postepowania. Z pewnos$cia, na powazne traktowanie nie
zastuguje w tym wzgledzie argumentacja podniesiona przez inicjatora projektu, zgodnie
z ktérg zobligowanie adwokatéw lub radcéw prawnych do takiej formy kontaktu
stanowi¢ ma swoiste signum temporis, wynikajace - jak mozna wnioskowa¢ - z wymogow
cywilizacyjnych i wdrazania szeroko pojetych mechanizméw innowacyjnosci.

Negatywna ocene proponowanych rozwigzan pod katem ograniczenia zasady prawa
do sadu poteguje okolicznos¢, ze wprowadzane sa one w zwigzku ze stanem epidemii.
Tymczasem, w §wietle art. 233 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji, ograniczenia prawa do sadu nie
s3 dopuszczalne nawet w zwigzku z wprowadzeniem stanéw nadzwyczajnych, zatem
w sytuacji szczegdélnego zagrozenia panstwa, jego bezpieczenstwa, porzadku publicznego,
a takze bezpieczernistwa, zycia i zdrowia obywateli. Wnioskujac zatem a maiori ad minus
nalezy jednoznacznie stwierdzié, ze skoro ograniczenie prawa do sgdu nie jest
dopuszczalne w stanie nadzwyczajnym, to tym bardziej nie moze mie¢ miejsca w stanie
epidemii.

118 i ie zasady r o _traktowania w. ich

iczne 2ust. 1 zd. 2 Kon ii

Zasada réwnosci, okre$lona w art. 32 Konstytucji, ujeta zostata przez ustrojodawce
w dwdéch postaciach, mianowicie jako réwno$¢ wobec prawa i w prawie (ust. 1) oraz jako

zakaz dyskryminacji kogokolwiek w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym
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z jakiejkolwiek przyczyny (ust. 2). W pierwszej postaci jej istota sprowadza si¢ do nakazu
réwnego traktowania podmiotéw znajdujacych sie w takiej samej sytuacji lub nalezacych
do tej samej kategorii. Wyréznikiem kwalifikowania do okreslonej kategorii jest
konkretna cecha istotna (tzw. cecha relewantna)t. Jak niejednokrotnie wskazywat
Trybunat Konstytucyjny, tak rozumiana rownos$¢ funkcjonuje zawsze w pewnym
kontekscie sytuacyjnym, odniesiona musi by¢ do zakazéw lub nakazéw albo nadania
uprawnien okreslonym jednostkom w poréwnaniu ze statusem innych jednostek’. Z tego
wzgledu, za naruszenie zasady réwnego traktowania uzna¢ nalezy sytuacje, w ktorej
poprzez przyjecie nieprawidlowego kryterium zréznicowania, kategoria podmiotéw
obdarzonych wspélna cechg relewantna podlega odmiennemu traktowaniu w procesie
prawotwoérczym, badZ tez w praktyce jego stosowania®. Wyjatkowo, zréznicowanie
sytuacji prawnej podmiotéw w ramach tej samej kategorii moze miesci¢ si¢ w ramach
wyznaczonych zasada réwnosci, o ile jest racjonalnie uzasadnione, pozostaje
w bezposrednim zwiazku z celem przepiséw i stuzy ich realizacji®.

Przewidziana w projekcie mozliwo§¢ stosowania przez sady w szerokim zakresie
tzw. ,posiedzen odmiejscowionych” jako zasady postepowania w sposob niezgodny
zzasadg réwnego traktowania réznicuje sytuacje stron i uczestnikéw postgpowan
sadowych, zatem podmiotéw charakteryzujacych si¢ ta samg cechg relewantng. O tym,
czy i w jakim trybie ich sprawa zostanie rozpatrzona i rozstrzygnigta decydowa¢ beda
bowiem okoliczno$ci niezalezne od wskazanej cechy, tj. z jednej strony - mozliwosé¢
dostepu stron i uczestnikéw postepowania do okreslonych s$rodkéw technicznych
lub wiedzy i umiejetno$ci korzystania z nich, z drugiej zas$ - infrastrukturalne mozliwosci
stosowania owych $rodk6éw przez sady. Tym samym, okoliczno$ci catkowicie niezalezne
od stron i uczestnikéw postepowania determinowa¢ beda skale rozpatrywania ich spraw
na posiedzeniach niejawnych, co - jak zostalo juz podniesione - nalezy traktowa¢ jako
daleko idgce ograniczenie ich prawa do sadu.

Z punktu widzenia zasady réwnego traktowania jako niedopuszczalne jawi sig
rozwiazanie proponowane w projektowanym art. 15 zzs® ustawy o zwalczaniu COVID,
dotyczace nowych obowigzkéw natozonych na zawodowych pelnomocnikéw
i mozliwo$ci dokonywania pelnomocnikom zawodowym doreczenn sadowych
za po$rednictwem poczty elektronicznej. Wprowadzenie tej regulacji doprowadzi

6A, Krzywon, Zasada réwnosci | zakaz dyskryminacji, w: A. Brzozowski, A. Krzywon, M. Wiacek, Prawa
cziowieka, Warszawa 2018, s. 260.
"Np. postanowienie z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01.
8Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 20 lutego 2008 r., sygn. K 30/07.
9Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 22 lutego 2005 r., sygn. K 10/04.
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bowiem do zréznicowania w sposéb nieuzasadniony gwarancji procesowych
przystugujacych stronom reprezentowanym i niereprezentowanym przez zawodowych
pelnomocnikéw. Wobec stron wystepujacych bez takiego pelnomocnika doreczenia beda
mogly by¢ dokonywane jedynie droga tradycyjna, a co za tym idzie z zachowaniem
wszystkich niezbednych gwarancji (m.in. wlasnorecznos$¢ podpisu, termin na odebranie
awizo itp.). Strona reprezentowana przez zawodowego pelnomocnika gwarancji takich
nie bedzie miala, a skutek doreczenia bedzie wigzany z wprowadzeniem wiadomosci
do $rodka komunikacji elektronicznej, bez upewnienia sie, ze wiadomo$¢ ta do adresata
mogla dotrzec. Ciezar wykazania, ze wiadomos$¢ nie dotarta bedzie zatem w praktyce
spoczywat na stronie (jej pelnomocniku). Przyjecie wskazanej regulacji prowadzié bedzie
do wrecz absurdalnej sytuacji, w ktdrej ,pomoc prawna”, w zaloZeniu stuzaca
wzmocnieniu gwarancji prawa do sgdu, w istocie stanie sie przeszkoda dla realizacji tego
prawa, co zZ pewnos$cia nie miesci sie w formule racjonalnego tworzenia prawa.

Istota prawa do zaskarZenia polega na umozliwieniu inicjowania procedury
weryfikacji orzeczen i decyzji zapadlych w pierwszej instancji przez tego, kto jest ich
podmiotem Ilub strongl®, Obowigzkiem ustawodawcy, odpowiadajagcym temu
uprawnieniu jednostki, jest nie tylko stworzenie odpowiednich warunkéw do wniesienia
§rodka zaskarzenia, ale réwniez okre$lenie struktury organéw panstwowych w taki
sposéb, by organ rozpatrujacy 6w Srodek mégl efektywnie i miarodajnie dokonaé
merytorycznej oceny prawidtowos$ci uprzednio rozstrzygnietej sprawyll, Jest to o tyle
istotne, ze kontrola orzeczen i decyzji stanowi istotny element ochrony wolnosci i praw
jednostki, przeciwdzialajacy arbitralno$ci rozstrzygnie¢ sadowych!2, W odniesieniu
do postepowarn sagdowych, prawo do zaskarzenia orzeczen pierwszoinstancyjnych jest
istotnym elementem urzeczywistniajgcym prawo do sadu, w zakresie dotyczacym
realizacji uprzednio przywolanej zasady sprawiedliwosci proceduralnej (fair trail
principle).

W zakresie dotyczacym postepowan odwolawczych, wnioskodawca projektu
proponuje fundamentalng zmiane wprowadzajaca zasade orzekania przez sady
w postepowaniu cywilnym w drugiej instancji w skladzie jednego sedziego
(proponowany art. 15 zzs! ust. 1 pkt 3). Jedyny wyjatek, w postaci mozliwosci

10 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 78 [teza 7], w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom V,
red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 7.
11 Zob. M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspotczesnej Polski, Warszawa 2020, s. 125.
12 Tak, np. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 czerwca 2002 r., sygn.. P 13/01.
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rozpoznania sprawy w skladzie trzech sedziéw przewidziano, gdy prezes sadu uzna to
za wskazane ze wzgledu na szczegdlng zawito$¢ lub precedensowy charakter sprawy. Jest
to zmiana istotna, gdyz jak dotad prezes sadu mdgl zarzadzié, ze czlonkowie skiadu,
z wyjatkiem przewodniczacego i referenta sprawy, moga bra¢ udzial w posiedzeniu
za pomocy $rodkéw komunikacji elektronicznej, z wyjatkiem posiedzenia, na ktérym
dochodzi do zamkniecia rozprawy (art. 15zzs!). Niezaleznie od przyczyny
proponowanych zmian nalezy je oceni¢ negatywnie z punktu widzenia realizacji prawa
do zaskarzania orzeczen, zwlaszcza w kontek$cie wymogéw tzw. sprawiedliwosci
proceduralnej. Sktad wieloosobowy w instancjach kontrolnych i odwolawczych stuzyé ma
przede wszystkim stworzeniu warunkéw do wnikliwej i wszechstronnej oceny
rozstrzygniecia sadu nizszej instancji. Mozliwo$¢é przeoczenia czy popelnienia btedu jest
mniejsza w sytuacji orzekania w skladach kolegialnych. W tym wzgledzie, jako
nieprzekonujgce uznaé nalezy stwierdzenie zawarte w uzasadnieniu projektu, ze brak
dowodu na to, iz wyrok wydany w skladzie jednego sedziego jest mniej sprawiedliwy
od wyroku wydanego w skladzie trzech sedziéw. Idac tropem tej refleksji wnioskodawcy,
na tym samym poziomie argumentatio ad absurdum prawdziwie jest twierdzenie, Ze brak
jest rowniez dowodu przeciwnego. Istota problemu zasadza si¢ w tym, iz na organach
pafstwowych, zwlaszcza na ustawodawcy, spoczywa obowigzek optymalizacji
przyjmowanych rozwigzan z punktu widzenia wykladni systemowej i celowo$ciowej.
W é$wietle ustalen doktryny i orzecznictwa, jak réwniez zastanych rozwigzan
obowiazujacych w tym zakresie na przestrzeni wielu lat, kolegialne orzekanie w sadach
odwotawczych traktowane jest jako optymalna i w pelni zobiektywizowana formuta
kontroli instancyjnej. Z tego wzgledu, propozycja rozstrzygania srodkéw zaskarzenia
w skladzie jednoosobowym nie wytrzymuje krytyki, gdyz ogranicza mozliwo$é
dokonywania wnikliwej i wszechstronnej oceny rozstrzygniec¢ sadu nizszej instancji.

Proponowana zmiana jawi si¢ ponadto jako pozbawiona przymiotu racjonalnosci
w kontekscie utrzymania w projekcie orzekania przez sady administracyjne w sktadzie
trzech sedziéw, nawet jesli orzekaja na posiedzeniu niejawnym (proponowany art. 15
zzs? ust. 3). Tymczasem, zagrozenie epidemiczne - ktére stanowi jedna z przestanek
wprowadzenia powyzszych regulacji - w przypadku sadéw administracyjnych nie jest
mniejsze niz w przypadku sadéw drugiej instancji w orzekajacych w sprawach cywilnych.

Kons ii

Projekt ustawy, zawarty w druku sejmowym nr 899, narusza podstawowe zasady
demokratycznego paiistwa prawnego w zakresie dotyczacym prawidtowej legislacji.
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Po pierwsze, jest niezgodny z zasadami techniki prawodawczej, okreslonymi w § 3
ust. 2 i ust. 3 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (t. j: Dz. U. z 2016 r., poz 283),
co w omawianym przypadku jest o tyle dziwne, Ze projekt pochodzi od Rady
Ministréow, szczegélnie 2zwigzanej wskazanymi przepisami. Zakazuja one
dokonywania zmian lub uchylania w projekcie ustawy przepiséw regulujacych
sprawy, ktdre nie naleza do jej zakresu przedmiotowego lub podmiotowego albo sie
znimi nie wigza. Miedzy tytulem ustawy, jej zakresem przedmiotowym
ipodmiotowym powinny istnie¢ $ciste zwiazki zwlaszcza woéweczas,
gdy wprowadzane przepisy tacza sie z ingerencjg w sfere wolnoéci i praw jednostki.
Opiniowane w niniejszym Stanowisku propozycje maja fundamentalne znaczenie
dla dziatalno$ci sadéw powszechnych i administracyjnych, zawodowych
pelnomocnikéw wystepujgcych przed tymi organami, jak rdwniez dla stron
postepowan. Projekt zawiera regulacje, ktére dotycza aksjologii ustroju
Rzeczypospolitej Polskiej, stad powinny by¢ przedstawione w odrebnym projekcie
i procedowane w odrebnym postepowaniu.

Niezgodno$¢ projektowanej regulacji z zasadami poprawnej legislacji przejawia
sie réwniez w braku odpowiedniego vacatio legis dla wprowadzenia zmian o tak
istotnych konsekwencjach w sferze gwarantowania wolnosci i praw jednostki (art. 12
ustawy nowelizujacej). Za absolutnie niedopuszczalna w demokratycznym panstwie
prawnym nalezy ponadto uzna¢ retroakcyjno$§¢ proponowanych rozwigzan,
w odniesieniu do wszczetych i niezakonczonych postepowan sadowych (art. 11
ustawy nowelizujacej). Konstrukcja ta podwaza fundamentalng w ustroju
demokratycznym zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa.

VI.  Konkluzje

Szczegélowa analiza przepiséw zawartych w rzadowym projekcie ustawy

o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw
(druk sejmowy nr 899) prowadzi do jednoznacznego wniosku, Ze proponowane
w niej rozwigzania normatywne sa niezgodne z postanowieniami Konstytucji z 2
kwietnia 1997 r. gdyz:

1) naruszajj zasade réwnego traktowania wszystkich przez wladze publiczne
(art. 32 ust. 1 zd. 2 Konstytucji) w ten sposdb, ze bezpodstawnie réznicuja

sytuacje procesowa stron i uczestnikéw postepowai sadowych, po pierwsze
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- w zaleznoéci od mozliwo$ci dostepu do okreslonych srodkéw technicznych
lub wiedzy i umiejetnosci korzystania z nich, oraz od infrastrukturalnych
mozliwo$ci stosowania owych $rodkéw przez sady; po drugie - w zaleZno$ci
od Korzystania przez strony i uczestnikéw postepowan z profesjonalnej
pomocy prawnej;

naruszaja zasade skargowosci (art. 78 Konstytucji) poprzez wprowadzenie -
jako zasady - orzekania przez sady w postepowaniu cywilnym w drugiej
instancji w skladzie jednego sedziego, co w konsekwencji moze prowadzi¢
do znaczacego obnizenia standardu merytorycznej i rzetelnej kontroli
instancyjnej;

naruszajj zasade demokratycznego paiistwa prawnego (art. 2 Konstytucji)
w zakresie dotyczacym poprawnej legislacji w ten sposéb, ze - cho¢ ujete
w projekcie rzadowym - sa niezgodne z przepisami rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” (§ 3 ust. 2 i ust. 3), nie speiniajg wymogu odpowiedniego
vacatio legis dla proponowanych zmian a takze wprowadzaja ograniczenia
konstytucyjnych wolno$ci i praw oraz nakladaja na obywateli nowe

obowiazki z naruszeniem zasady lex retro non agit.

dr hab. Slawomir Patyra

radca prawny
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Warszawa, dnia 4 lutego 2021 r.

Opinia
Osrodka Badan, Studiow i Legislacji
Krajowej Rady Radcow Prawnych

w zakresie projektu zmiany art. 15 zzs* ustawy z 2 marca 2020 r. o szczegélnych
rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziatlaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
(Dz.U.z 2020 r. poz. 1842 ze zm.) w zwiazku z projektem ustawy o zmianie ustawy
- Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Druk sejmowy
nr 899)

ZAGADNIENIA WSTEPNE

IL.

Przedmiotem niniejszej opinii jest ocena propozycji zmiany tresci art. 15zzs* ustawy z 2
marca 2020 r. o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1842 ze zm.; dalej
jako: ,Ustawa Covid”). Propozycja zmiany wspomnianego przepisu zostala
przedstawiona w projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego
oraz niektérych innych ustaw (Druk sejmowy 899; dalej jako: ,Projekt”).

Problematyka samego art. 15zzs* Ustawy Covid dotyczy materii rozpatrywania skarg
przez sady administracyjne oraz Naczelny Sad Administracyjny. Przywolany
i obowigzujacy obecnie przepis ma charakter przepisu epizodycznego - wynikajgce zen
normy prawne znajduja bowiem zastosowanie w okre§lonym przedziale czasowym
odnoszacym sie do czasu obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu

epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19 oraz w ciggu roku od odwotania ostatniego
1
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z nich (tj. jak mozna przypuszcza¢ w ciggu roku od dnia odwotania stanu epidemii).
Przepis ten modyfikuje sposéb (tryb) prowadzenia postepowania przed sadami
administracyjnymi.

Wspomniane modyfikacje odnosza si¢ w zasadzie do dwéch kwestii - mozZliwo$ci
przeprowadzania rozpraw zdalnie (za pomoca narzedzi umozliwiajacych
porozumiewanie sie na odleglo§¢ z przekazywaniem obrazu i diwigku)
oraz rozszerzonych, wzgledem regulacji podstawowej, mozliwosci kierowania spraw
do rozpatrzenia na posiedzenia niejawne.

Dla dokonania oceny propozycji zawartej w Projekcie wydaje si¢ by¢ stosowne krétkie
poréwnanie i oméwienie trzech normatywnych trybéw postepowania przed sadami
administracyjnymi w zakresie objetym art. 15zzs* Ustawy Covid. Stany normatywne to
stan typowy (zwyczajny wynikajacy bezposrednio z przepiséw ustawy z 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz.
2325 ze zm.), stan obecny (uwzgledniajacy tre$¢ art. 15zzs* Ustawy Covid) i w koricu
stan projektowany (wynikajacy z uwidocznionej w Projekcie zmiany art. 15zzs* Ustawy
Covid). Dopiero poréwnanie tych trzech stanéw pozwoli nie tylko przeprowadzié
wywdd zakoriczony ocena Projektu, ale réwniez (mam nadzieje), ze pozwoli odbiorcy

niniejszej analizy na lepsze zrozumienie istoty proponowanych zmian.

GLOWNE ZASADY DOTYCZACE ROZPATRYWANIA SPRAW PRZEZ SADY

W pierwszej kolejnoéci wypada zwrdci¢ uwage, Ze sposéb uksztaltowania struktury
sadownictwa, zakresu przedmiotowego spraw sagdowych oraz pewnych podstawowych
aspektéw co do sposobu (trybu) rozpatrywania tych spraw zostal uregulowany
w Konstytucji RP. Kluczowe znaczenie odgrywa tu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie
z ktérym ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki przez wilasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”.

Warto na wstepie zauwazy¢, Ze przepis ten, w swojej tresci, poza rzeczywista warto$cia



II.

OSRODEK BADAN, STUDIOW I LEGISLAC]I
KRAJOWE] RADY RADCOW PRAWNYCH

gwarancyjna dla jednostki, ktorg to wartos$¢ (warto$ci) mozna odczytac juz ,na pierwszy
rzut oka”, stanowi istotng dyrektywe tworzenia prawa jak i dyrektywe interpretacyjng
dla przepiséw nizszej niz Konstytucja rangi (por. P. Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz
do art. 45 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, Tom 1, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa
2016, Legalis). Przepis ten, realizujagcy w zasadzie jedno z podstawowych praw
obywatelskich - prawo do sadu, jest bowiem relatywnie precyzyjna (przynajmniej
w literalnym brzmieniu) wytyczng dla prawodawcy, do ktérego nalezy
skonkretyzowanie sposobu realizacji tego prawa, poprzez stworzenie rozwigzan
normatywnych w obszarze sadownictwa powszechnego i administracyjnego. Przepis
ten ustanawia jednak wprost jedna z istotniejszych aksjologicznie zasad (zwlaszcza, jesli
idzie o procedure sadowo administracyjng), jaka jest zasada jawnosci, ktéra (biorac
pod uwage zakres dziatania sgdu administracyjnego oraz sposéb rozstrzygania spraw
administracyjnych przez organy administracji publicznej) ma w tym segmencie
sadownictwa znaczenie szczegoélne.

W ramach konstytucyjnej zasady prawa do sadu ustrojodawca wskazuje, ze kazdy ma
prawo do rozpoznania sprawy przez sad, przy czym sprawa powinna zostac rozpatrzona
w sposéb jawny. Kategoria jawnos$ci moze byé rozpatrywana niejako w dwdch
aspektach - jawno$ci wewnetrznej oraz zewnetrznej. Ten drugi aspekt (tj. jawnos¢
zewnetrzna) odnosi sie do podmiotéw trzecich (niemajacych interesu prawnego
w rozpatrzeniu sprawy) - chodzi tu o umozliwienie obserwowania postepowania
(procedowania) przez publiczno$¢ (jednostki, organizacje spoleczne). Rozwigzania
takie wzmacniaja poczucie sprawiedliwosci w samym spoteczenstwie, umozliwiajac
jednocze$nie realizacje tzw. spotecznej kontroli wymiaru sprawiedliwo$ci. Realizacja
tego postulatu, pelni funkcje gwarancyjne (wiedzac, Ze sad - sklad orzekajacy - jest
obserwowany i oceniany, tj. kontrolowany, powoduje to wieksza mobilizacje
do wiekszej starannoSci i sumienno$ci prowadzenia postepowania - por. P.
Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz do art. 45..), co przeklada sie w efekcie
na wzmochienie  zaufania  spoleczefistwa do  wymiaru sprawiedliwosci,
a w konsekwencji do samego panstwa. Drugi aspekt jawnosci postepowania sgdowego,
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tji. jawno$¢ wewnetrzna jest za$§ adresowana do samych uczestnikow -
zainteresowanych w rozstrzygnieciu sprawy. Ten aspekt zasady jawnosci jest silnie
zwigzany z prawem do wystuchania. Do elementéw prawa do bycia wystuchanym
zalicza sie w literaturze prawo do bycia informowanym o przebiegu postgpowania,
prawa do wgladu do akt czy wreszcie prawa do uczestniczenia w czynno$ciach
procesowych sadu. Oczywiscie, jawno$¢ wewnetrzna nie jest zasada absolutna i moze
byé realizowana na rézne sposoby - jak wskazuje si¢ w literaturze sam fakt, ze
posiedzenie sadu, na ktérym sprawa ma zostaé rozpatrzona ma charakter niejawny,
nie oznacza samo w sobie, Ze nie jest realizowane prawo wyshluchania - istotne
znaczenie ma tutaj fakt, czy strona mogla si¢ uprzednio w sprawie wypowiedzie¢
(P. Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz do art. 45...). Niemniej nie oznacza to, ze zasada
postepowania ma by¢ realizacja posiedzen niejawnych - ich dopuszczalno$¢ musi by¢
przedmiotem uprzedniego namystu, w ktérym nalezy wzia¢ pod uwage przedmiot
sprawy, cel postepowania, etap postepowania (P. Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz
do art. 45...). Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze w literaturze wskazuje sie, iz przywotanie
wart. 45 ust. 1 Konstytucji problematyki jawno$ci w odniesieniu do rozpatrywania
spraw przez sady, stanowig pewna obudowe prawa podstawowego — jakim jest prawo
do sadu per se. Problematyka ta nie wplywa bezposrednio na sam dostep do sadu
(mozliwo$é¢ rozpatrzenia sprawy przez sad), ale ma istotny wplyw na zakres samego
prawa do sadu i na mozliwo$¢ jego rzeczywistej realizacji (por. ]. Zimmermann, Prawo
do sqdu w prawie administracyjnym, RPEiS z. 2/2006, s. 312). Kwestia ta i zaloZenie
bedzie mialo istotny wplyw na dalsze rozwazania.

Warto przy tym jeszcze wspomnie¢ o tresci art. 90 § 1 PPSA. Przepis ten stanowi, ze
jezeli przepis szczegblny nie stanowi inaczej, posiedzenia sadowe s3 jawne, a sad
orzekajacy rozpoznaje sprawy na rozprawie. W tym zakresie trzeba oczywiscie
zauwazyc¢, ze PPSA jest aktem rangi ustawowej. Abstrahujgc od regulacji konstytucyjnej,
z formalnego punktu widzenia moze by¢ zmieniany innymi ustawami, a zatem okre$lona
w art. 90 § 1 PPSA (traktowana samoistnie - bez uwzglednienia kontekstu
konstytucyjnego), nie ma charakteru zasady nadrzednej, skoro mozliwe jest jej
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modyfikowanie w zwyklej dzialalno$ci ustawodawcy - poprzez tworzenie przepisow
szczeg6lnych. Niemniej, nalezy mie¢ na uwadze, Ze ustawa regulujaca tryb
postepowania przed sgdami administracyjnymi, zostata okreslona jako ,Prawo” (Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi). W $wietle zasad techniki
prawodawczej ustawa okreslana jako ,prawo” lub jako ,kodeks” stanowi ustawe
podstawows dla danej dziedziny (por. § 9 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, Dz.U.z 2016 r. poz.
283). W efekcie, mozna stwierdzié, ze PPSA stanowi ustawe kluczowa (gtéwna) wobec
regulacji modyfikujacych podstawowe zasady postepowania sadowoadministracyjnego.
Kazde odstepstwo od deklarowanych w takich aktach prawnych zasad, wymaga
przemyslenia i rozwazenia, czy cel ktéry ustawodawca zamierza osiaggnaé przepisem
szczeg6lnym, nie moze zosta¢ zrealizowany w inny sposob, mniej ingerujacy w dang
zasade. Wobec tego wypada w takich przypadkach zaleca¢ szczegélng ostroznosé
W przyjmowaniu rozwigzan szczeg6lnych, ktére przeciwstawiaja sie¢ podstawowym
zasadom w danej dziedzinie.

Analizujac problematyke jawnos$ci wewnetrznej postepowania
sgdowoadministracyjnego nie mozna nie uwzgledni¢ charakteru i zadanh sadu
administracyjnego. Ot6z, zgodnie z art. 184 Konstytucji RP Naczelny Sad
Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja (w zakresie okreslonym
w ustawie) kontrole dziatalnoesci administracji publicznej. Ten niezmiernie szeroki
zakres kontroli znajduje (z woli ustrojodawcy) uszczeg6étowienie w tresci art. 3 PPSA.
Zgodnie z § 1 przywolanego przepisu ,sady administracyjne sprawuja kontrolg
dzialalnosci administracji publicznej”. To powtdérzenie materii konstytucyjnej ma
jednak bardzo gleboki wymiar i sens aksjologiczny. Warto zwréci¢ uwage, Ze istnienie
sagdu administracyjnego (niezaleznego i niezawislego) kontrolujagcego administracje
stanowi w panstwie prawa szczeg6lng gwarancje dla jednostki. Nie jest to bowiem sad,
ktéry rozpatruje sprawy miedzy jednostkami, ale spér o prawo toczony jest tu
przewaznie przez jednostke z samym panstwem (ktdrego emanacja s3 organy
administracji publicznej). Trzeba sobie u§wiadomi¢, ze jakakolwiek wiadza panstwowa
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posiada przeciez ogromny zaséb wiedzy o jednostce, posiada jej dane, posiada cale
spektrum wyspecjalizowanych, merytorycznie przygotowanych urzednikéw (nie
wspominajac juz o stuzbach mundurowych i specjalnych) - w zetknigciu z tym aparatem
jednostka jest praktycznie bezbronna. Nawet istnienie samego prawa wyznaczajgcego
dzialanie administracji (prawo administracyjne materialne) z uwzglednieniem
konstytucyjnej zasady praworzadnosci, w my$l ktérej organy administracji publicznej
moga dziataé tylko na podstawie prawa, nie stanowi sama w sobie (tj. bez mozliwosci
rzeczywistej, realnej kontroli sadowej) gwarancji legalnego dziatania administracji
publicznej. Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, ,brak sadownictwa
administracyjnego madglby czyni¢ pustymi deklaracje zawarte w najlepiej napisanej
ustawie” (M. Wierzbowski [w:] Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 4) Z tego tez wzgledu nie do przecenienia jest
sama idea sagdowej kontroli administracji publiczne;j.

Potrzeby sadowej kontroli administracji publicznej nie wypelni jednak jakiekolwiek
postepowanie przed sagdem - nie mozna bowiem kwestii tej rozpatrywa¢ w oderwaniu
od sposobu dzialania samej administracji. Trzeba bowiem przypomnie¢, ze
administracja dziala w sposéb inkwizycyjny i gabinetowy. WydZwiek ten jest fagodzony
przez szereg uprawniei strony (dostep do akt postepowania, mozliwos¢ sktadania
wnioskéw dowodowych, prawdo do zapoznania sie z calo$cig zgromadzonego
materialu dowodowego), niemniej rozstrzygniecie administracyjne zawsze zapada
w spos6b wladczy i jednostronny - zaré6wno w pierwszej jak i w drugiej instanciji. Stad
tez, dotychczas sad administracyjny byl pierwszym miejscem, gdzie jednostka i organ
posiadajg ,réwnos$¢ broni”, a o prawidtowosci rozstrzygniecia decyduje podmiot trzeci
- sad. Obywatel, zwlaszcza w przypadku niekorzystnych dlan decyzji, ktérych nierzadko
uzasadnienia pozostawiaja wiele do 2zyczenia, moze mie¢ czesto poczucie
niesprawiedliwos$ci, braku zaufania do panstwa i jego instytucji - a przeciez
z rozstrzygnieciami administracyjnymi jednostka spotyka sie w swoim zyciu znacznie
cze$ciej niz z wyrokami sagdowymi - co przeklada sie w takich przypadkach
na zdecydowanie negatywna oceng instytucji Pafistwa i sposobu ich funkcjonowania.
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W przedstawionym kontekscie, zasada jawnosci zaréwno w aspekcie jawnosci
wewnetrznej jak i zewnetrznej odgrywa istotng role z punktu widzenia samego
spoteczeristwa. To bowiem w tym miejscu mozliwe jest realne skontrolowanie dziatania
administracji (z jednej strony przez sad w oparciu o kryterium legalnosci), ale réwniez
przez strony postepowania a takZze przez opini¢ publiczna. Nawet w przypadku,
w ktérym sad utrzymuje niekorzystne dla jednostki rozstrzygniecie, to obie strony maja
szanse przedstawi¢ swoje racje, wdaé sie w polemike co do prawa, a bezstronny podmiot
jest w stanie spér ten rozstrzygnaé. Wydaje si¢ wigc, Ze rozpatrywanie spraw
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym powinno - co do zasady - by¢ jawne, wtasnie
ze wzgledéw wychowawczych, gwarancyjnych a takze ze wzgledu na koniecznos¢
podijecia jakiejkolwiek préby budowania (czy tez odbudowywania) zaufania jednostki
do paristwa i jego instytucji.

Nalezy wskazaé, ze wymog jawno$ci postepowania sagdowego, w tym konieczno$¢
organizacji rozpraw sadbwych ma swoje silne uzasadnienie w regulacjach
prawnomiedzynarodowych. Zgodnie z trecig art. 6 ust. 1 ETPCz kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie
przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu o jego
prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kazdego oskarzenia
w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej. Postgpowanie psed sagdem jest jawne.
Warto podkresli¢, ze o ile prawo do ,publicznej rozprawy” wywodzi si¢ z literalnego
brzmienia artykulu 6 Konwencji, sprawy w tej kategorii sa zwykle rozpatrywane
w kontekscie bardziej ogélnego sformulowania ,rzetelno$¢” (wyrok ETPCz z dnia 26
maja 1988 r. Ekbatani przeciwko Szwecji, skarga nr 10563/83, § 30). Ten element
Jrzetelnoéci” sktada sie z czterech implikowanych praw: 1/ prawo do ustnej rozprawy
i osobistej obecnosci przed sgdem strony (wyrok ETPCz z dnia 26 maja 1988 r. Ekbatani
przeciwko Szwecji, skarga nr 10563/83, § 31); 2/ prawo do skutecznego udziatu (wyrok
ETPcz z dnia 16 grudnia 1999 r,, T. i V. przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, skarga nr
24724/94, §§83-89); prawo do jawnosci, lub prawo skarzacego do ztozenia wniosku
o0 zezwolenie na obecno$é na rozprawie oséb trzecich i mediéw (wyrok ETPCz z dnia 14
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listopada 2000 r., Riepan przeciwko Austrii, skarga nr 51115/97, § 27); prawo
do publikacji orzeczenia sadu (wyrok ETPCz z dnia 8 grudnia 1983 r., Pretto i inni
przeciwko Wlochom, skarga nr 7984/77, §§20-28). Brak watpliwosci, Ze celem realizacji
zasady nakazujacej publiczny charakter rozprawy jest ochrona stron procesu
przed tajnym zarzadzaniem wymiarem sprawiedliwo$ci i zapewnienie wigkszej
przejrzystoSci wymiaru sprawiedliwo$ci majacej wplyw na utrzymanie zaufania
spotecznego do wladzy sadowniczej (wyrok ETPCz z 8 grudnia 1983, Axen przeciwko
Niemcom, skarga nr 8273/78, § 25).

Nieprzeprowadzenie rozprawy - mimo dominujgcej formy takiej ,aktywnosci
kompetencyjnej” sadu w trakcie wyjasniania sprawy - moze by¢ jednak
usprawiedliwione tylko wyjatkowo (wyrok ETPCz z dnia 23 listopada 2006 r., Jussila
przeciwko Finlandii skarga nr 73053/01, § 42).

POSTEPOWANIE I ROZPRAWA NA GRUNCIE PPSA

Regulacja typowa. W typowym (,pozaepidemicznym”) stanie rzeczy, postepowanie
przed sagdem administracyjnym regulowane jest w pelni przez ustawe z 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz.
2325 ze zm.; dalej jako: ,PPSA”). Postepowaniem tym rzadzi szereg zasad, przy czym
mozna wskaza¢ tu na zasady naczelne — wynikajace z samej Konstytucji RP oraz zasady
wiasciwe procedurze sgdowoadministracyjnej (chociaz nierzadko kwestie te wzajemnie
si¢ przenikajg). Oczywiécie, z uwagi na zakres niniejszej opinii, nie jest celowe
opisywanie wszystkich zasad, a tylko tych, ktére maja w naszej ocenie kluczowe
znaczenie z punktu widzenia projektowanych zmian.

Postepowanie sadowoadministracyjne w swietle przepiséw PPSA. Zagadnienie
bedace objete zakresem projektowanej zmiany zostalo w pierwszej kolejnosci
(w typowym, ,pozaepidemicznym” trybie postepowania) uregulowane w art. 90 § 1

PPSA, zgodnie z ktérym co do zasady posiedzenia sgdowe s3 jawne, a sad orzekajacy
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rozpoznaje sprawe na rozprawie. Dotychczas zasada bylo, Ze sprawa powinna byta
zostaé rozpoznana przy mozliwym udziale stron (stawiennictwo co do zasady nie jest tu
obowigzkowe). Jak juz sygnalizowano, zasada jawnosci rozumiana jako konieczno$¢
przeprowadzenia rozprawy, nie ma charakteru absolutnego. Na gruncie PPSA mozna
odnalez¢ szereg wyjatkéw, w ramach ktérych sprawa mogta by¢ rozpoznana
na posiedzeniu niejawnym. Nalezy tu wskaza¢ przede wszystkim:

a. Rozpatrzenie sprzeciwu od decyzji - Zgodnie z art. 64d § 1 PPSA, rozpatrzenie
sprzeciwu nastepuje co do zasady na posiedzeniu niejawnym. Trzeba jednak
pamigtaé, ze przedmiotem sprzeciwu od decyzji jest decyzja wydana na podstawie
art. 138 § 2 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.; dalej jako: ,KPA”") - tzw. decyzja kasatoryjna -
jest to decyzja organu II instancji, na mocy ktérej organ ten uchyla decyzjg organu
I instancji i przekazuje sprawe do ponownego rozpatrzenia. Ograniczenie
jawnoéci rozpoznania sprzeciwu jest uzasadnione przede wszystkim zakresem
rozpoznawania - sad bada tylko i wylacznie przestanki do wydania decyzji
kasatoryjnej (art. 64e). Rozpoznanie tego $rodka zaskarzenia nie wplywa takze
na materialne prawa i obowiazki jednostki.

b. Zastosowanie trybu uproszczonego - Zgodnie z art. 119 PPSA szereg spraw
podlega (moze podlegaé) rozpatrzeniu w tzw. trybie uproszczonym. Ten sposéb
postepowania charakteryzuje si¢ tym, ze sprawa jest rozpatrywana
na posiedzeniu niejawnym w skladzie trzech sedziéw (art. 120 PPSA). W trybie
tym moga by¢ rozpoznane m. in. sprawy, w ktérych kontrolowane rozstrzygnigcie
m. in. ,juz na pierwszy rzut oka” zawiera kwalifikowang wade niewaznosci.
Ponadto tryb uproszczony znajdzie zastosowanie takie w sytuacji, kiedy
przedmiotem zaskarzenia jest postanowienie (m. in. postanowienie na ktére stuzy
zazalenie albo postanowienie koficzace postepowanie), bezczynnos¢
lub przewlekle prowadzenie postepowania. Ponadto tryb uproszczony znajduje
zastosowanie do decyzji, ktére zostaly wydane w postepowaniu uproszczonym
w rozumieniu przepiséw KPA. Wreszcie, skarga moze zosta¢ rozpatrzona w trybie
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uproszczonym, jezeli wniosek taki zglosi sama strona (bezposrednio
zainteresowany w rozstrzygnieciu), a zadna z pozostatych stron w odpowiedzi
na taki wniosek nie zazada przeprowadzenia rozprawy - w tym ostatnim
przypadku, decyduje zatem wola samych zainteresowanych.

c. Rozpoznanie skargi kasacyjnej na posiedzeniu niejawnym - Zgodnie z art.
182 PPSA Naczelny Sad Administracyjny moze rozpoznaé skarge kasacyjng
na posiedzeniu niejawnym w Kkilku przypadkach - jesli przedmiotem skargi jest
postanowienie wojewddzkiego sadu administracyjnego konczace postepowanie
(§1), jesli skarga kasacyjna dotyczy wyroku oddalajacego sprzeciw od decyzji
(§2a) lub jezeli strona, ktéra wniosta skarge kasacyjng zrzekla si¢ rozprawy,
a pozostate strony nie zazadaly przeprowadzenia rozprawy.

Powyisze przykiady okreslajgce mozliwo$é rozpoznania sprawy
sadowoadministracynej na posiedzeniach niejawnych, stanowig ewidentne i jak si¢
wydaje usprawiedliwione wyjatki (zwlaszcza tam gdzie kwestia ta pozostaje
w dyspozycji samych zainteresowanych), wobec zasady rozpoznawania spraw

na rozprawie, co w efekcie, w najszerszym stopniu realizuje zasade jawnosci.

ROZSTRZYGANIE PRZEZ SAD ADMINISTRACY)NE W STANIE EPIDEMII - OBOWIAZUJACE
PRZEPISY 1 ICH REALIZACJA

Sytuacja w zakresie realizacji zasady jawnosci zmienia si¢ z uwagi na nadzwyczajne
okolicznos$ci - wprowadzeniu najpierw stanu zagrozenia epidemicznego a nastepnie
stanu epidemii w zwigzKku z pojawieniem sie wirusa Sars-Cov-2. Obecne reguly
przeprowadzania rozpraw w sprawach sadowo administracyjnych zostaly
uregulowane w art. 15zzs* Ustawy Covid. Przepis ten wprowadza regulacje szczegélng
wobec przywotanych przepisow PPSA odnoszacych sie do problematyki

przeprowadzenia rozprawy, czy tez rozpatrzenia sprawy na posiedzeniu niejawnym.
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Zgodnie z ustepem 1 przywolanej regulacji, w okresie obowigzywania stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID-191
oraz w ciggu roku od odwotania ostatniego z nich (tj. stanu epidemii), w sprawach,
w ktérych strona wnoszaca skarge kasacyjng nie zrzekia sie rozprawy lub inna strona
zazadala przeprowadzenia rozprawy, Naczelny Sad Administracyjny moze rozpoznaé
skarge kasacyjna na posiedzeniu niejawnym, jezeli wszystkie strony w terminie 14 dni
od dnia doreczenia zawiadomienia o zamiarze skierowania sprawy na posiedzenie
niejawne wyraza na to zgode. A zatem, w gruncie tego przepisu w postepowaniu
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym rozprawa nadal pozostaje (powinna
pozostawa€) zasadniczym trybem rozpoznania sprawy. Jednakze Sad otrzymuje
instrument, za pomoca ktérego moze niejako prébowac naktaniac czy tez przekonywacé
strony do rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym. Instrumentem takim jest
mozliwos¢ doreczenia zawiadomienia © zamiarze skierowania sprawy
na posiedzenie niejawne. Warto podkreslic, Ze nie jest to zarzadzenie o skierowaniu
sprawy na posiedzenie niejawne, a jego celem jest jedynie poinformowanie stron
o takim zamiarze. Ostatecznie jednak to strony (a zatem najbardziej zainteresowani)
decydujj o trybie rozpatrzenia ich sprawy.

Zgodnie z art. 15zzs* ust. 2 Ustawy Covid we wspomnianym juz okresie sady
administracyjne oraz NSA powinny przeprowadzaé rozprawy przy uzyciu urzadzen
technicznych umozliwiajacych przeprowadzenie jej na odieglo$¢ (rozprawy zdalne,
umozliwiajace bezposredni przekaz/transmisje w czasie rzeczywistym). Jednoczesnie
w dalszej czeSci przywolanego przepisu ustawodawca zastrzegl, ze mozliwe jest
przeprowadzenie rozprawy bez uzycia urzadzen komunikacji na odleglosc, jezeli nie
wywola to nadmiernego zagrozenia dla zdrowia oséb uczestniczacych w takiej

rozprawie. Mozliwo$¢ realizacji rozpraw on-line rowniez wpisuje si¢ w realizacje

1 Warto tylko zwrdéci¢ uwage taki stan (tj. stan epidemii w zwigzku z COVID-19) nie zostat nigdy w Polsce
ogloszony - formalnie, zgodnie z § 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 20 marca 2020 r. w sprawie
ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. z 2020 r. poz. 491 ze zm),
ogloszono stan epidemii w zwiazku z zakazeniami wirusem SARS-COV-2, nie za$ w zwigzku z choroba

wywolywana tym patogenem.
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omawianej wczeéniej zasady jawnoéci (w aspekcie wewnetrznym oraz zewnetrznym).
Warto zwréci¢ tu uwage, ze wykorzystanie relatywnie dostepnych i intuicyjnych
narzedzi dla przeprowadzania rozpraw on-line umozliwia nie tylko sprawne
procedowanie (zwlaszcza, Ze umozliwia to rejestracje nagran bezposrednio
na zabezpieczonych wirtualnych dyskach - ,chmurach”), ale otwiera takze mozliwo$¢
szerokiego dostepu publicznoéci, co wzmacnia zaréwno kontrole spoleczng
nad wymiarem sprawiedliwosci, jak réwniez motywuje sad do prawidlowego
dziatania. Przykladem w tym wzgledzie moze by¢ chociazby Federalny Sad Kanady
(Federal Court), ktéry w rzeczywistosci epidemicznej korzysta z powszechnego
narzedzia do telekonferencji jakim jest Zoom (w wersji business - dane
)s: /[ /www.fct-cf.gc.c hag nline-access/e-hearings). Kazdy uczestnik
rozprawy (oczywiécie uprzednio wyznaczonej) otrzymuje link do spotkania, numer
oraz hasto umozliwiajgce polaczenie. Jednocze$nie Sad Federalny zapewnia mozliwo$¢
obserwowania rozprawy przez publiczno$¢ po uprzednim zarejestrowaniu sig
(ustawienia dla oséb zewnetrznych nie pozwalaja im na wypowiadanie si¢). Warto
przy tym zwrécié uwage, ze w instrukcji dotyczacej rozpraw wirtualnych, Sad zwraca
uwage na odpowiednie zachowanie i przestrzeganie procedur, chociaz zastrzega,
ze profesjonalni pelnomocnicy nie musza korzysta¢ z tog.
Zgodnie z art. 15zzs* ust. 3 Ustawy Covid, przewodniczacy (jak si¢ wydaje sktadu
orzekajacego), moze zarzadzi¢ przeprowadzenie posiedzenia niejawnego. Mozliwos¢
taka jest jednak warunkowana konkretnymi okoliczno$ciami. Rozpatrzenie sprawy
na posiedzeniu niejawnym moze bowiem nastgpi¢ tylko przy kumulatywnym
spetnieniu nastepujacych przestanek:

a. rozpatrzenie sprawy jest konieczne (jak nalezy sadzi¢ chodzi tu o przypadki,
ktére ze wzgledu na charakter sprawy i interes jednostki musza by¢ rozpatrzone
szybko)

b. przeprowadzenie rozprawy mogloby wywotaé nadmierne zagrozenie
dla zdrowia os6b w niej uczestniczacych. Taka sytuacje trudno sobie jednak
wyobrazi¢ - wydaje sie, ze obecny stan wiedzy na temat rozprzestrzeniania sie
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wirusa pozwala na ustalenie protokoléw bezpieczenistwa w tym wzgledzie.
Warto réwniez zauwazy¢, ze w sagdach powszechnych rozprawy odbywaja sie,
przy czym zaréwno sad, jak i strony sa np. odgrodzone za pomoca przeston
~pleksi”, wszyscy obecni s3 obowigzani do zastaniania ust i nosa
oraz do zachowywania odpowiedniego dystansu. Ponadto dla bezpieczenstwa
po kazdej rozprawie nastepuje wietrzenie i dezynfeckja sal. Warto, jako
przyklad, podaé tutaj chociazby zarzadzenie nr 193/2020 Prezesa i Dyrektora
Sadu Okregowego w Warszawie z dnia 6 lipca 2020 r. w sprawie pracy Sadu
Okregowego w Warszawie w stanie epidemii (tekst jednolity z dnia 15 grudnia
2020 r.; zrédio: https://bip.warszawa.so.gov.pl/artykuly/1749/zarzadzenia).
Protokoly bezpieczeistwa moglyby w tym wzgledzie opracowal
(czy opiniowac) wlaéciwe miejscowo organy inspekcji sanitarne;.

C. rozprawy hie mozna przeprowadzi¢ na odleglo$¢ z jednoczesnym bezposrednim
przekazem obrazu i dzwieku. Warunek taki bytby spelniony, gdyby - jak nalezy
sadzié - petnomocnik lub sama strona nie miata dostgpu do komputera. Wydaje
sig, ze warunek taki nie powinien by¢ odnoszony do samego sadu - sad powinien
byé (i najprawdopodobniej jest) wyposazony w odpowiedni sprzet
elektroniczny umozliwiajgcy realizacje rozpraw on-line.

Dokonujac oceny obowigzujacej obecnie regulacji w przedmiocie trybu postgpowania
przed sadami administracyjnymi w kontekscie art. 15zzs* Ustawy Covid, przychodzi
zauwazy¢, ze réwniez jest tutaj zachowana preferencja dla realizacji zasady jawnosci,
a takze prawa wystuchania strony - czy to poprzez mozliwo$¢ odbywania rozpraw
w tradycyjnej formule, czy to w formule rozpraw zdalnych.

Jednocze$nie trzeba zwrdci¢ uwage, ze wyjatkowa mozliwo$¢ rozpoznawania spraw
na posiedzeniach niejawnych wydaje sig¢ by¢ naduzywana przez sady administracyjne.
Przejawem takiego rozszerzajacego traktowania wyjatkow jest chociazby Zarzadzenie
nr 39 Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 pazdziernika 2020 r.
w sprawie odwotania rozpraw oraz wdrozenia w Naczelnym Sadzie Administracyjnym
dziatann profilaktycznych stuzacych przeciwdzialaniu potencjalnemu zagrozeniu
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zakazenia wirusem SARS-CoV-2 w zwiazku z objeciem Miasta Stotecznego Warszawy
obszarem czerwonym. Wypada zauwazy¢, Ze przywotane zarzadzenie nie tylko
w sposéb oczywiscie sprzeczny z prawem powszechnie obowigzujacym prowadzi
do odwolania rozpraw i prowadzenia dzialalnosci orzeczniczej tylko w formie
posiedzen niejawnych, to jeszcze jest ono pozbawione podstawy prawnej. Co gorsza,
jak wynika z analizy ,e-wokand” wojewdédzkich sadéw administracyjnych taki tryb
pracy zostal przejety réwniez w sadach administracyjnych I instancji. Sytuacja taka jest
przedmiotem uzasadnionej krytyki ze strony mediéw (por. K. Zaczkiewicz-Zborska,
K. Koslicki, W NSA hurtowe rozpoznawanie spraw, a skarzqcy poszkodowani?, czy tez
K. Kubacka-Zach, M. Sewastianowicz, Niejawne rozprawy w sqdach administracyjnych
- koronawirus uzasadnieniem tamania konstytucji?). W omawianym przypadku doszto
do btednej wyktadni norm prawnych. Jak wykazano wcze$niej, przekazywanie spraw
do rozpatrzenia na posiedzeniach niejawnych stanowi nadal wyjatek od zasady.
W pierwszej kolejnosci sad powinien umozliwi¢ realizacje rozprawy na odleglos¢
za pomocg odpowiednich instrumentéw informatycznych. Przekazanie sprawy
do rozpoznania na posiedzenie niejawne powinno by¢ wyjatkiem. Z tego tez wzgledu
nalezatoby postulowaé albo doprecyzowanie art. 15zzs* ust. 3 Ustawy Covid, albo jego
usuniecie. Wystarczajace bowiem jest zapewnienie mozliwoéci przeprowadzania
rozpraw zdalnych. Problematyka przekazywania spraw do rozpoznania

na posiedzeniach niejawnych jest w naszej ocenie wystarczajaco uregulowana w PPSA.

PROJEKTOWANA REGULACJA

Regulacja projektowana. Proponowana w art. 9 pkt 3 Projektu 899 zmiana

art. 15zzs¢ Ustawy Covid najprawdopodobniej bedzie prowadzita do dalszego

2 https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/posiedzenia-niejawne-w-sadach-

administracyjnych,505351.html?fbclid=IwAR30EwqV2NMBYyhDuIlCbBuDEuBbX25qHaMsq1TGrAmoKéi_

Y7hRMpfFYTps.

3 https://www.prawo.pl/samorzad/niejawne-postepowania-w-sadach-administracyjnych-a-prawo-do-

sadu,505238.htmI?fbclid=IwAR2E7_bg9nD3i-VUVAKYHsrAsDUN3NpfXSGNosy-cSDpevlaix4V]MDtua8 .
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odchodzenia @ od zasady  przeprowadzania rozprawy w  sprawach
sadowoadministracyjnych.

Zgodnie z projektowanym ustepem 1 art. 15zzs* w okresie stanu zagrozenia
epidemicznego, stanu epidemii oraz w ciggu roku od dnia odwotania ostatniego
z nich Naczelny Sad Administracyjny nie jest zwigzany wnioskiem strony
o przeprowadzenie rozprawy. Propozycje te nalezy oceni¢ ze wszechmiar
krytycznie. Bedzie on bowiem umozliwial kierowanie kazdej sprawy na posiedzenie
niejawne, niezaleznie od woli strony. Projektodawca nie okreslit w tym przepisie
zadnych warunkéw rezygnacji z przeprowadzenia rozprawy, nie okreslit kategorii
spraw jakich miatoby to dotyczy¢. Innymi stowy, jedynym podmiotem, ktéry bedzie
wiladny do podejmowania takiego rozstrzygniecia bedzie sad i jego arbitralna,
czy wrecz dyskrecjonalna decyzja*. Propozycja ta, w naszej ocenie stoi w razacej
sprzeczno$ci z przywolanymi wcze$niej normami konstytucyjnymi dotyczacymi
prawa do sgdu. W takiej konstelacji strona w zasadzie zostaje dyskrecjonalnie
(bez wlasnej woli) pozbawiona swojego fundamentalnego prawa do bycia
wystuchanym. Strona jest tu bowiem arbitralnie pozbawiana prawa do wyrazenia
stanowiska podczas rozprawy. Nawet gdyby przyjaé, ze prawo do bycia
wystuchanym moze by¢ zrealizowane poprzez sktadane pisma w postepowaniu, to
trzeba zauwazy¢, Ze posiedzenie niejawne nie wymaga uprzedniego zawiadomienia
stron. Sytuacje te trzeba w szczegdlnosci odrézni¢ od tej, regulowanej obecnym
brzmieniem art. 15zzs* ust. 1 Ustawy Covid. Jak juz wspomniano, na gruncie obecnej
regulacji szczegdlnej, NSA moze skierowa¢ sprawe na posiedzenie niejawne uprzednio
zawiadamiajgc o tym zamiarze strony. W $wietle projektowanej regulacji posiedzenie
niejawne moze odby¢ sie w zasadzie z dnia na dzien, bez jakiejkolwiek wiedzy strony

w tym zakresie.

4 Tylko na marginesie trzeba zauwazy¢, ze jakiekolwiek dyskrecjonalne uprawnienia wladczy — czy to
administracyjnej czy to sadowniczej, sg w demokratycznym patistwie prawnym zdecydowanie niepozadane —
por. J. Jagielski, J. Piecha [w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s.
155-156.
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Powéd do niepokoju budzi jednocze$nie okoliczno$é, ze mozliwos¢ takiego
arbitralnego decydowania przez NSA bedzie sie utrzymywa¢ - po ewentualnym
przyjeciu omawianych regulacji - jeszcze rok po zakoiczeniu stanu epidemii. W tym
wzgledzie pojawia sie uzasadnione pytanie, czy projektowany przepis, nie jest
instrumentem shuzacym w zasadzie ,uporaniu” sie przez NSA z zalegajgcymi
sprawami. Na taki mozliwy, zawoalowany cel tego przepisu wskazuje obecna
opisywana przez media praktyka postepowania - jak wskazuje sie w doniesieniach
medialnych, NSA moze rozstrzygna¢ w tym trybie nawet 200 spraw dziennie>.

Zgodnie z art. 15zzs* ust. 2 w brzmieniu proponowanym w Projekcie, w okresie stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii oraz w ciaggu roku od odwotania
ostatniego z nich wojewddzkie sady administracyjne oraz Naczelny Sad
Administracyjny przeprowadzajg rozprawe przy uzyciu urzadzen technicznych
umozliwiajgcych przeprowadzenie jej na odleglos¢ z jednoczesnym bezposrednim
przekazem obrazu i dzwieku. Projektowane rozwigzanie jest co do zasady zbiezne
z obecnie obowigzujacym art. 15zzs* ust. 2 Ustawy Covid. RéZnica polega tylko na tym,
ze wyklucza sie w zasadzie mozliwo$é¢ przeprowadzenia rozprawy w budynku sadu
(na miejscu). W tym zakresie, przy pewnych zatozeniach mozna omawiany fragment
catego projektowanego 15zzs* uzna¢ za pozadany. To wlasnie to rozwiazanie z jednej
strony wpisuje sie w dbatos$é o zdrowie zaréwno pracownikéw sadow jak i stron
postepowania, a z drugiej realizuje (moZe realizowa¢) w zasadzie w petnym zakresie
konstytucyjne prawo do sadu. Pozytywny odbiér tego rozwiazania, jest jednak
uzalezniony od tego, czy przepis ten bedzie rzeczywiscie wykorzystywany (skoro
projektowany ust. 1 pozwala NSA arbitralnie kierowa¢ kazda sprawe na posiedzenie
niejawne), a po drugie czy sady (czy tez Minister Sprawiedliwos$ci) zapewni stronom
odpowiednig informacje o technicznych aspektach uczestniczenia w rozprawie

na odlegto$é. Ponownie przychodzi odwotaé sie tu chociazby do przykladu Sadu

5 https: //www.prawo.pl/ prawnicy-sady/posiedzenia-nieJawne-w-sadach-
administracvinvch.505351.html?fbclid=IwAR30EwaV2NMBYvhDulCbBuDEuBbX250HaMsa1TGrAmoKeéi
Y7hRMpfFYTps.
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Federalnego Kanady, o czym mowa byla wczesniej. Wreszcie po trzecie, konieczne jest
zapewnienie udziatu w rozprawach publiczno$ci. W takim przypadku, przepis ten czy
raczej skutki prawidlowej realizacji takiego przepisu w naszej ocenie wzmocnig
kontrole spoleczng nad wymiarem sprawiedliwosci, co w efekcie wplynie
na pozytywny odbidr sagdownictwa administracyjnego.

Zgodnie z art. 15zzs* ust. 3 w brzmieniu zaproponowanym w Projekcie,
przewodniczgcy moze zarzadzi¢ przeprowadzenie posiedzenia niejawnego, jezeli uzna
rozpoznanie sprawy za konieczne, a nie mozna przeprowadzi¢ jej na odleglo§é
(zjednoczesnym przekazem obrazu i dzwigku). W poréwnaniu do obecnie
obowiazujacego art. 15zzs* ust. 3 Ustawy Covid wykreslona zostaje jedna z przestanek,
ktérych spelnienie jest niezbedne do przekazania sprawy na posiedzenie niejawne.
Jest to jednak naturalna konsekwencja zmiany tresci ustepu 2 - tj. wprowadzenia trybu
zdalnego. Nie oznacza to bynajmniej, ze projektowana regulacje moze zosta¢ oceniona
pozytywnie. Podobnie jak obecne brzmienie art. 15zzs* ust. 3 Ustawy Covid, tak tez
i projektowana zmiana kreuje znaczace pole do naduzyé. Realna staje sie obawa,
ze przepis ten (tak jak zreszta ma to miejsce obecnie) sady administracyjne beda
traktowaly jak wytrych do masowego kierowania spraw do rozpatrzenia
na posiedzeniach niejawnych. Powodem moze by¢ chociazby uznanie (nie podlegajace
zresztg realnej kontroli), Ze sad nie jest odpowiednio przygotowany do prowadzenia
rozpraw zdalnych. Pomimo mozliwosci przeprowadzania rozpraw w tej formie
(na podstawie obecnie obowigzujacego 15zzs* ust. 2 Ustawy Covid), praktyka
pokazuje, ze sadom wygodniej jest orzeka¢ na posiedzeniach niejawnych. Niestety
odbija sie do niekorzystnie na realizacji gwarantowanych konstytucyjnie praw

jednostki.

PROPONOWANE ZMIANY
W konteks$cie podjetych powyzej rozwazan nalezy zaproponowa¢ kierunek, jaki ~
w przekonaniu autoréw niniejszej opinii - powinny przyjac instytucje publiczne celem

wypeinienia obowigzku jawnosci postepowania sagdowoadministracyjnego w okresie
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stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii. Obowiagzek wspétdziatania w tym
zakresie lezy po stronie wladzy ustawodawczej (parlament uchwalajgcy ustawy), wiadzy
wykonawczej (Ministerstwo Sprawiedliwo$ci) i wreszcie wladzy sadowniczej (przede
wszystkim NSA, ale i poszczegblnych sagdéw administracyjnych). To wlasnie do sagdow
administracyjnych powinna nalezeé inicjatywa przedstawienia wiasciwych rozwigzan
umozliwiajacych w obecnym czasie wypelnienie wymogu jawnosci postgpowania.
Konieczne jest przede wszystkim opracowanie wymogow technicznych przeprowadzenia
rozprawy na odlegto§¢, zapewniajac rzetelno§¢ i jawnos¢ rozprawy
sagdowoadministracyjnej. Tego typu rozwigzania powinny zosta¢ przyjete zaréwno
wsadzie I jak i IL Instancji. Niemniej zwrdci¢ nalezy uwage, Ze w przypadku
postepowania przed wojewédzkim sagdem administracyjnym, kwestia wprowadzenia
tego typu mechanizméw nabiera pierwszorzednego znaczenia.

Z powyzszych regulacji, jak i istoty postepowania sadowoadministracyjnego wynika,
zerola sadéw administracyjnych powinno by¢ opracowanie rozwigzania
umozliwiajacego przeprowadzenie rozprawy na odleglo$¢, ktérej charakter nie narusza
ani rzetelnosci ani jawno$ci rozprawy, pod warunkiem, Ze zostanie przeprowadzona
z jednoczesnym bezpo$rednim przekazem obrazu i diwigku oraz bez zaklécen
technicznych. Chodzi o zrealizowanie celu ustawodawcy krajowego wyrazonego
w ustawie COVID, tak aby strony mialy mozliwo$¢ realizacji petni praw do obrony,
lecz i doprowadzenie do zgodno$ci postepowania ze standardami migdzynarodowymi,
szczegblnie na poziomie wojewddzkiego sadu administracyjnego, bedacego sadem
pierwszej instancji. Przed sadem administracyjnym pierwszej instancji strona moze
bowiem wypowiedzie¢ sie¢ w odniesieniu do zebranego w sprawie materiatu
dowodowego, jak i podjetego przez organ administracji rozstrzygnigcia. Sad L. instancji
rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami
skargi oraz powolang podstawa prawna w mysl art. 134 § 1 PPSA. Sad ten ma obowiazek
réwniez zbadaé wszystkie okoliczno$ci faktyczne i prawne majace istotne znaczenie

dla przedstawionego mu do rozstrzygnigcia sporu.
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Obowigzkiem projektodawcy takiego systemu powinno by¢ wypelnienie pewnych
Wymogow:
* zachowanie standardu jawno$ci postepowania sgdowego w ramach rozpraw
na odleglo$¢;
» przyjecie zalozenia, Ze rozprawa w postepowaniu przed sadami
administracyjnymi [ i I instancji stanowi regule, a nie wyjatek;
» zapewnienie spolecznej kontroli w postaci zapewnienia mozliwosci udziatu

w rozprawie organizowanej w formie zdalnej z udziatem publicznosci;

» stworzenie warunkéw lokalowych na terenie sadu (odrebne pokoje),

aby w rozprawie mogli uczestniczy¢ pelnomocnicy lub strony postgpowania;

= zakup przed sady administracyjne odpowiedniego oprogramowania w postaci
specjalnych platform umozliwiajacych przeprowadzenie rozprawy w formie

zdalnej;

= stworzenie odpowiednich mechanizméw wspétdziatania sagdéw z organami
administracji oraz prawniczymi samorzadami zaufania publicznego, celem

wsparcia pelnomocnikéw procesowych w udziale w trybie rozprawy zdalnej;

PODSUMOWANIE

L W naszej ocenie, projektowane zmiany w zasadniczej czeSci nalezy oceniC
zdecydowanie negatywnie. Projektowane art. 15zzs* ust. 1 Projektu oraz art. 15zzs*
ust. 3 Projektu w zasadzie umozliwiajg sadom arbitralne (dyskrecjonalne) kierowanie
rozpoznawanych spraw sagdowoadministracyjnych do rozpoznania na posiedzeniach
niejawnych. Przepisy te jednoznacznie naruszaja konstytucyjne prawo obywatela
do sadu, ktéry sprawe powinien rozpatrzy¢ w jawnym postepowaniu. W tym
wypadku zostaje naruszony zaréwno wymdég jawnosSci zewngtrznej (dostep

publicznoéci i mozliwo§¢ wykonywania kontroli spotecznej wobec wymiaru
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sprawiedliwo$ci) jak réwniez (co gorsze) jawnos$ci wewnetrznej zwtaszcza w aspekcie
prawa do wystuchania. Jak juz byta o tym mowa, rozpatrzenie sprawy na posiedzeniu
niejawnym powoduje, Ze strona najczeSciej nie bedzie wiedziala o fakcie
rozpatrywania sprawy podczas gdy liczyla na mozliwo$¢ przedstawienia swojego
stanowiska w sprawie. Kwestia ta jest réwniez istotna z punktu widzenia odbioru
samego Pafstwa i budowania warunkéw, w ktérych obywatel méglby miec
jakikolwiek podstawy do rzeczywistego zaufania to instytucji panistwa. Ja byla juz
otym mowa, sad administracyjny, wykonujacy kontrole nad administracja, jest
pierwszym ,miejscem”, w ktérym jednostka moze na zasadzie ,réwnosci broni”
skonfrontowaé sie organami administracji publicznej. Nie mozna przeoczy¢ tu faktu,
Ze postepowania administracyjne co do zasady odznaczaja sie cechami inkwizycyjnymi
i maja jednoznacznie charakter gabinetowy. Obowigzujace obecnie - nieprawidtowo
stosowane rozwiazania prawne, jak réwniez rozwigzania projektowane beda w naszej
ocenie tylko poglebiaé negatywny odbidr instytucji paristwa - jednostka bedzie ciggle
miala wrazenie, Ze decyzje podejmowane s3 przez anonimowych ludzi, za jej plecami.
W efekcie bedzie to wywolywalo wrazenie, Zze jednostka nie jest juz podmiotem
ajedynie przedmiotem wladzy. W naszej ocenie, wymagane jest tutaj istotne
doprecyzowanie omawianych przepiséw w taki sposéb, aby okresli¢ sztywne warunki,
w ktorych (wyjatkowo) mozliwe bytoby skierowanie sprawy na posiedzenie niejawne.
Brak takich rozwigzan bedzie jedynie sankcjonowat istniejace patologie masowego
rozpoznawania spraw na posiedzeniach niejawnych.

Pozytywnie nalezy jednak, oceni¢ wprowadzenie w projektowanej regulacji wytacznej
realizacji rozpraw w formie zdalnej w projektowanym art. 15zzs* ust. 2 Projektu (o ile,
w kontekécie ustepu 1 i 3 tego przepisu beda sie one w ogdle odbywaly). Jest to
rozwigzanie gwarantujace z jednej strony przestrzeganie wszelkich wymogow
sanitarnych, a w efekcie realizacje ochrony zdrowia zaréwno jednostek - stron
postepowania, jak i samych sedziéw oraz pracownikéw sadéw. Z drugiej strony nie
sposéb zarzuci¢ tu naruszenia kluczowych zasad konstytucyjnych. Prawidlowa
w sensie technicznym realizacja rozprawy zdalnej bedzie korzystna z punktu widzenia

20



OSRODEK BADAN, STUDIOW I LEGISLAC]I
KRAJOWE] RADY RADCOW PRAWNYCH

sprawnosci postepowania oraz realizacji prawa do bycia Wysiuchanym. Rozwiazanie
takie moze w zasadzie umocnié realizacje zasady jawno$ci zewnetrznej. Umozliwienie
obserwacji rozpraw za po$rednictwem Internetu, moze spowodowaé wigksze
zainteresowanie publicznosci (poprzez latwiejszy dostep w poréwnaniu
z tradycyjnymi rozprawami odbywajacymi si¢ w budynku sadu). W efekcie
realizowana bedzie szeroka kontrola spoleczna nad wymiarem sprawiedliwosci,
co powinno przynie$é korzy$¢é samemu sadownictwu jak i calemu spoteczeristwu.
Na gruncie projektowanej regulacji prawnej, celem w czasie epidemii powinno by¢
doprowadzenie, do stanu, w ktérym rozprawy zdalne beda realnie przeprowadzane.
A zatem nalezaloby ograniczy¢ mozliwo$é kierowania spraw na posiedzenia niejawne.
Celem ustawodawcy krajowego powinno by¢ to, aby strony miaty mozliwo$¢ realizacji

pelni praw do obrony przed sgdem administracyjnym.
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