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Czy rozstrzygni¢cie Ministra Sprawiedliwo$ci w zakresie
zniesienia klauzuli tajnosci przewidujacej objecie informacji
zawartych w o$wiadczeniu majatkowym sedziego jest decyzja
administracyjng?

Is the Resolution of the Minister of Justice to Abolish the Secrecy Clause Providing
for Information Contained in a Judge’s Asset Declaration to Be Covered
by an Administrative Decision?

WPROWADZENIE

Juz na wstepie mozna wskaza¢ jeden z istotnych problemdéw zwigzanych
z prawem administracyjnym, a mianowicie okreslenie, jakie rozstrzygniecia moz-
na uzna¢ za ,,decyzje administracyjna”, co jest aktem ,,materialno-technicznym”
lub ,,innym aktem z zakresu administracji publicznej”. Rozstrzygniecie takich
watpliwosci jest istotne nie tylko dla teorii prawa administracyjnego, ma bowiem
zasadnicze znaczenie dla stosowania prawa w praktyce i dla gwarancji proce-
sowych stron wystepujacych w postgpowaniu administracyjnym. Istotne jest
rowniez to, czy dane rozstrzygnigcie podlega kognicji sadow administracyjnych,
a zatem czy konkretne dziatanie administracji w tym zakresie moze by¢ kontro-
lowane przez sady.

Orzeczenia roznych organdow administracji publicznej w sprawach indywidu-
alnych nie zawsze okre$lane sa w przepisach prawa terminem ,,decyzja”. Zdarza
sie, ze ustawodawca uzywa okreslen takich jak: zezwolenie, pozwolenie, kon-
cesja, licencja, nakaz, zakaz. Takze w praktyce administracyjnej pisma bedace
decyzjami, kierowane do adresata (bedacego strong postepowania), nie zawsze sg
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oznaczone w czesci ,,naglowkowej” jako ,,decyzja” administracyjna. Nie stanowi
to jednak przeszkody do uznania danego aktu za decyzje, gdyz w orzecznictwie
sadowym utrwalony jest poglad, Ze o tym, czy akt jest decyzja czy tez nie, przesa-
dza nie jego nazwa, lecz charakter sprawy oraz tres¢ przepisu bedacego podstawa
dziatania organu zatatwiajacego t¢ sprawe!'.

Nalezy przypomniec¢, ze kognicja sadéw administracyjnych zostata uksztatto-
wana w Konstytucji. Zgodnie z jej art. 184 Naczelny Sad Administracyjny (NSA)
oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kon-
trole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzeka-
nie o zgodnos$ci z ustawami uchwatl organéw samorzadu terytorialnego i aktow
normatywnych terenowych organ6w administracji rzadowe;j. Interpretacja pojecia
,.kontroli dziatalnosci administracji publicznej” musi uwzglednia¢ rowniez gene-
ralng zasadg sprawowania przez sady wymiaru sprawiedliwosci?. Okreslenie osta-
tecznego zakresu kontroli wykonywanej przez sady administracyjne powierzone
jest ustawodawcy. Oznacza to, ze art. 184 Konstytucji nie jest przepisem, ktory
sad orzekajacy moze stosowac bezposrednio. Whasciwos¢ sadu administracyjnego
musi bowiem wynika¢ zawsze z okreslonego przepisu ustawy zwyklej’. Konse-
kwencja powyzszego jest dopuszczalno$¢ ograniczenia przez ustawodawce kon-
troli wykonywanej przez sady administracyjne do badania wytacznie legalnosci
dziatan administracji publicznej, z pominigciem zasad stusznosci lub celowosci®.
Wylacznie takie kryterium jest natomiast literalnie zastrzezone przez ustrojodaw-
c¢ w kontekscie sgdowoadministracyjnej kontroli aktow normatywnych®. Swobo-
da ustawodawcy, okreslajacego zakres sadowej kontroli administracji publiczne;j,
nie moze jednak prowadzi¢ do zniesienia konstytucyjnego prawa do sadu w spra-
wach administracyjnych®. Do rozpoznawania spraw sadowoadministracyjnych
powotlane sa sady administracyjne’, a kontrola dziatalnosci administracji publicz-
nej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie m.in. w sprawach skarg na
decyzje administracyjne®.

W praktyce orzeczniczej sadu administracyjnego’ pojawito si¢ interesujace
od strony praktycznej i teoretycznej zagadnienie zwigzane z tym, czy rozstrzy-

Por. wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 r., SA 1163/81.
Art. 175 Konstytucji.
Por. postanowienie NSA z dnia 27 maja 2011 r., l OSK 1314/10.
Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 wrzesénia 2016 r., IV SA/G1 657/16.
Art. 184 zd. 2 Konstytucji.

¢ Por. wyrok TK z dnia 14 czerwca 1999 r., K 11/98.

7 Art. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (t.j. Dz.U. 2023, poz. 259), dalej: p.p.s.a.

8 Art.3§2pkt1p.ps.a.

®  Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 listopada 2020 r., VII SA/Wa 2922/19 (sedzia
sprawozdawcg byl autor niniejszego artykulu); wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2021 r., II GSK
1649/21 (oddalajacy skarge kasacyjna Ministra Sprawiedliwo$ci na ten wyrok).
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gnigcie Ministra Sprawiedliwosci w zakresie zniesienia klauzuli tajnos$ci prze-
widujacej objecie informacji zawartych w o$wiadczeniu majatkowym sedzie-
g0'% jest decyzja administracyjng (a moze innym aktem z zakresu administracji
publicznej) czy tez zniesienie klauzuli tajnosci ,,zastrzezone” w odniesieniu do
ztozonego przez s¢dziego oswiadczenia majatkowego mozna traktowaé jako
czynno$¢ wykonywang w ramach nadzoru administracyjnego Ministra Spra-
wiedliwosci nad sagdami (inaczej mowiac, jest to typowa pragmatyka stuzbowa,
a sporny akt Ministra dotyczy sprawy z zakresu stosunku stuzbowego sedziego).
W niniejszym artykule przeprowadzono analizg wskazanych rozstrzygnigc¢ sadow
administracyjnych w tym zakresie i wyrazono jednoznaczng aprobat¢ wydanych
w tej sprawie orzeczen sagdow administracyjnych obu instancji. W zwigzku z tym
wykorzystano w szerokim zakresie uzasadnienia sadéw administracyjnych we
wskazanych sprawach. Nie jest to jednak klasyczna ,,glosa”, tylko raczej proba
szerszego (systemowego) ujecia prezentowanego zagadnienia prawnego.

PROBLEM WYKLADNI ART. 87 § 6 ZD. 3 U.S.P.

Nalezy wskazaé, ze kwestia jawnosci o$wiadczen majatkowych sgdziow
1 asesorow sagdowych oraz obowigzek informowania o stanie majatkowym obje-
tym matzenska wspolnoscia majatkowa beda rozpatrywane przez Trybunat Kon-
stytucyjny (TK). Wnioski o zbadanie konstytucyjnosci szeregu przepiséw u.s.p.
w tym zakresie zostaly bowiem ztozone do TK przez Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego (wniosek z 21 grudnia 2022 r.), a do sprawy przystapil rowniez
Rzecznik Praw Obywatelskich (por. pismo z 17 lutego 2023 r.)'%.

Istota problemu poddanego analizie sprowadza si¢ do tego, czy art. 87 § 6
zd. 3 u.s.p. obowigzujgcy w brzmieniu: ,,Minister Sprawiedliwosci jest uprawnio-
ny do zniesienia tej klauzuli w odniesieniu do o$wiadczen, o ktorych mowa w § 1,
ztozonych przez s¢dzidow” — nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze (a) Minister
Sprawiedliwosci moze we wskazanym zakresie wydac ,,decyzje administracyj-
ng” i tym samym przystuguje stronie droga sagdowa (tj. dopuszczalno$¢ kontroli
sagdowoadministracyjnej), czy tez (b) uprawnienie Ministra Sprawiedliwosci do
zniesienia klauzuli przewidujacej objecie informacji zawartych w o$wiadczeniu
sedziego ochrong przewidziang dla informacji niejawnych o klauzuli tajnosci
,,Zastrzezone” nie stanowi ,,decyzji administracyjnej” ani ,,innej formy wladczego
dziatania administracji publicznej”, od ktorych przystugiwatby srodek odwotaw-
czy (i dalej droga sadowa), a dotyczy jedynie sprawy zwigzanej z organizacja
sadow powszechnych, podlegloscig stuzbowa oraz ustrojowa pozycja sedzidw

10 Realizowane na podstawie art. 87 § 6 zd. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju
sadow powszechnych (t.j. Dz.U. 2023, poz. 217), dalej: u.s.p.
1" Sprawa w TK zostata zarejestrowana pod sygn. akt K 2/23 — https://trybunal.gov.pl/s/k-2-23.
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1 stanowi wylgczna prerogatywe Ministra Sprawiedliwosci w zakresie prawa kon-
stytucyjnego i ustrojowego, a nie w sferze administracji publicznej, podlegajacej
kontroli sgdowoadministracyjne;j.

Trzeba wskaza¢, ze problematyka zwigzana z klauzulg tajnosci o§wiadczenia
majatkowego sedziego sktada si¢ z dwoch etapoéw, w ktorych uczestniczg dwa
rozne (tj. o réznych kompetencjach i zakresie decyzyjnym) organy: prezes sadu
oraz Minister Sprawiedliwosci. W zwiagzku z tym nalezy przedstawi¢ istote i cha-
rakter obu etapow zwiazanych ze sktadaniem o$wiadczen majatkowych sgdziow.

W etapie I o$wiadczenia o stanie majatkowym sedziowie sktadajg ,,whasci-
wemu terytorialnie prezesowi sadu apelacyjnego”, co wynika z brzmienia art.
87 § 2 u.s.p. Analizy danych zawartych w o$wiadczeniu ztozonym przez sedzie-
go dokonuje wlasciwe terytorialnie kolegium sadu apelacyjnego w terminie do
dnia 30 czerwca kazdego roku i przedstawia jej wyniki zgromadzeniu og6lnemu
sedziow sadu apelacyjnego!?. Miedzy innymi na wniosek sedziego, ktory ztozyt
o$wiadczenie, podmiot uprawniony do odebrania o§wiadczenia moze zdecydo-
wac o objeciu informacji zawartych w o$wiadczeniu ochrong przewidziang dla
informacji niejawnych o klauzuli tajnosci ,,zastrzezone”, okreslonag w przepisach
ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, jezeli ujawnie-
nie tych informacji mogloby powodowac zagrozenie dla sktadajacego oswiadcze-
nie lub osob dla niego najblizszych!'.

Zatem etap | obejmuje: a) ztozenie przez sedziego o$wiadczenia o stanie
majatkowym; b) analize (weryfikacje) tego o§wiadczenia przez kolegium sadu;
¢) mozliwos$¢ objecia oswiadczenia majatkowego sedziego klauzulg ,,zastrzezo-
ne”, dokonang po analizie wskazanych we wniosku mogacych wystapic¢ zagro-
zen. W zwigzku z tym mozna przyjac, ze w etapie | zasada jest jawno$¢ oswiad-
czen o stanie majatkowym sedziow, ale u.s.p. przewiduje wyjatek wskazujacy
na mozliwos$¢ objecia takiego o§wiadczenia majatkowego klauzula ,,zastrzezone”
przez prezesa danego sadu po analizie wskazanych przez sedziego potencjalnych
zagrozen.

W jednej ze spraw zawistych przed sagdem administracyjnym (bedacej gtow-
nym przyczynkiem do niniejszego artykutu) sedzia sadu powszechnego: (a) zto-
zyl wymagane oswiadczenie majatkowe; (b) wskazal potencjalne zagrozenia
dla siebie i swojej rodziny zwigzane z ujawnieniem o$wiadczenia majatkowego
(szczegblowo opisane w pismach procesowych); (¢) po analizie wniosku o$wiad-
czenie to zostato objete przez wlasciwego prezesa sadu apelacyjnego klauzulg
tajnosci ,,zastrzezone”. Na tym postepowanie prowadzone w etapie I, zwigzane
z nadaniem swoistej klauzuli tajnosci, zostato zakonczone.

12 Por. art. 87 § 3 zd. 1 u.s.p.
3 Por. art. 87 § 6 zd. 2 u.s.p.
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Wskazany etap I nie byt przedmiotem postgpowania sgdowego i nie budzit
zadnych uwag merytorycznych czy polemicznych stron postepowania. Oswiad-
czenie majatkowe sedziego nie byto zatem w etapie I postepowania jawne, gdyz
wykazat on okolicznosci, ktére — w ocenie prezesa sadu apelacyjnego — uzasad-
nialy objecie tego o$wiadczenia klauzulg ,,zastrzezone”. Podmiotem (organem
uprawnionym) w tym etapie byt zatem prezes sadu apelacyjnego. W orzecznic-
twie przy tym wskazuje sie, ze regulacje dotyczace administracji sgdowej, zawar-
te w przepisach u.s.p., dotyczace wlasciwosci organdw i ich hierarchii, nie znajda
zastosowania w sprawach, w ktorych prezes sagdu okregowego dziata jako organ
administracji publicznej, w trybach regulowanych przepisami prawa admini-
stracyjnego, zgodnie z ktérymi tez nalezy w tych sprawach okres§la¢ wtasciwosé
organow',

Sad w analizowanej sprawie nie oceniat wiec charakteru prawnego i trybu
postepowania zwigzanego z etapem I, gdyz nie stanowito to istoty sprawy ani nie
wynikato z przedmiotu zaskarzenia.

Trzeba jednak wskazaé, ze w jednym z postanowien NSA® uznatl, iz ,,nie-
uwzglednienie wniosku sedziego o objgcie jego oswiadczenia majatkowego klau-
zula tajnosci nastgpito w ramach procedury sktadania o$wiadczen majatkowych
przez sedzidw sadoéw powszechnych, uregulowanej w u.s.p. Dotyczy sprawy $ci-
sle zwigzanej z organizacjg sadow powszechnych, podlegloscia stuzbowa oraz
ustrojowa pozycja sedziow, ktdorzy w tym zakresie sg organizacyjnie i stuzbo-
wo podporzadkowani prezesowi sadu. Utajnienie albo brak zgody na utajnienie
danych zawartych w oswiadczeniu sg¢dziego sagdu powszechnego jest prerogaty-
wa uprawnionego podmiotu, podejmowang w zakresie prawa konstytucyjnego
1 ustrojowego, a nie w sferze administracji publicznej, podlegajacej kontroli sado-
woadministracyjnej. Zaskarzone zarzadzenie mogtoby podlegac kontroli sagdowo-
administracyjnej, gdyby przepisy u.s.p. zawieraly takie regulacje, jednakze nie
przewiduja one wlasciwosci sadow administracyjnych w tej sprawie. Nie przewi-
duja jej takze przepisy ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji nie-
jawnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 412), do ktérej odwotuje si¢ art. 87 § 6 u.s.p. (...).
Przypomnie¢ przy tym nalezy, ze zgodnie z art. 5 pkt 2 p.p.s.a. sady administra-
cyjne nie sg wlasciwe w sprawach wynikajacych z podleglosci stuzbowej miedzy
przetozonymi i podwtadnymi. Do stosunkéw tych, jezeli przepis szczegolny nie
stanowi inaczej, nie stosuje si¢ zresztg przepisOw Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego (art. 3 § 3 pkt 2 k.p.a.). W orzecznictwie w zblizony sposob oceniono
akt ministra w postaci odwotania z delegacji do petnienia obowigzkéw sedzie-
go w innym sadzie (zob. wyrok NSA z 18 pazdziernika 2013 r., I OSK 320/13)
oraz akt ministra w postaci niewyrazenia zgody na dalsze zajmowanie stanowi-

14 Por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 listopada 2019 r., IIl SA/Wr 159/19.
15" Postanowienie NSA z dnia 21 marca 2019 r., I OSK 328/19.
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ska sedziego (zob. np. wyrok WSA w Warszawie z 13 wrzesnia 2018 r., VI SA/
Wa 1223/18). Zatem utajnienie albo brak zgody na utajnienie danych zawartych
w oswiadczeniu sedziego sadu powszechnego, czy to przez Prezesa Sadu Apela-
cyjnego, Krajowa Rade Sadownictwa czy tez Ministra Sprawiedliwosci, jest pre-
rogatywa uprawnionego podmiotu, podejmowang w zakresie prawa ustrojowego,
a nie wladczym ksztalttowaniem sytuacji prawnej podmiotu niepodporzadkowa-
nego organizacyjnie ministrowi. Zaden inny przepis ustawy nie przewiduje moz-
liwosci kontroli sadowoadministracyjnej tego rozstrzygnigcia”.

Naczelny Sad Administracyjny w analizowanej sprawie zatem ani nie oce-
niat, ani nie odnosit si¢ wprost do charakteru prawnego i trybu etapu [ — utajnienia
albo braku zgody na utajnienie danych zawartych w o$wiadczeniu s¢dziego przez
wlasciwego prezesa sadu apelacyjnego. Nie ten etap byt bowiem istotg skargi.

Nalezy jednak podkresli¢, ze zupelie inny charakter prawny ma etap II
postepowania. Ma on odmienny zakres podmiotowy oraz inny tryb postepowania.
Obejmuje niejako nastgpcza mozliwos¢ weryfikacji przez Ministra Sprawiedli-
wosci zasadnosci objecia oswiadczenia majatkowego s¢dziego klauzulg ,,zastrze-
zone”. Trzeba przy tym przypomnie¢, ze zgodnie z art. 173 Konstytucji ,,Sady
i Trybunaty sa wtadza odrebng i niezalezng od innych wladz”. Zasady odrebnosci
i niezaleznos$ci wtadzy sadowniczej musza by¢ odczytywane nie tylko przez pry-
zmat idei podziatu, ale rowniez wzajemnego hamowania si¢ wiadz'®. W konse-
kwencji deklarowane w art. 173 Konstytucji odrebnos¢ i niezaleznos¢ wiadzy
sadowniczej nie oznaczajg bynajmniej catkowitej jej izolacji (separacji) od orga-
néw legislatywy i egzekutywy. Akcentuje si¢ jednakze konieczno$¢ odmiennego
spojrzenia na relacje zachodzace migdzy ,,trzeciag wladza” a dwiema pozostatymi.
Problem zakresu niezalezno$ci wladzy sagdowniczej byt przedmiotem szczegdto-
wej analizy, zwlaszcza w konteks$cie zgodnosci z zasadami statuowanymi w art.
173 Konstytucji, kompetencji Ministra Sprawiedliwosci w zakresie nadzoru nad
dziatalnoscig administracyjna sadow powszechnych. Trybunat Konstytucyjny
wskazatl w zwigzku z tym na nieprzekraczalne granice ingerencji organu wtadzy
wykonawczej, wynikajace z monopolu sadow w zakresie sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci, a wiec dziedziny, w ktorej sedziowie sa niezawisli'’. Podkreslit
jednoczesnie, ze instytucja nadzoru administracyjnego nie moze mie¢ w jakiej-
kolwiek postaci charakteru nadzoru politycznego ani przeksztalcaé si¢ w forme
ingerencji w dziatalno$¢ judykacyjng organow wiadzy sadowniczej.

Nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 87 § 6 zd. 3 u.s.p., ,,Minister Sprawiedli-
wosci jest uprawniony do zniesienia tej klauzuli w odniesieniu do o$wiadczen,
o ktorych mowa w § 1, ztozonych przez sedzidw”. Z analizowanego przepisu
wynika zatem mozliwos¢ ,,zniesienia tej klauzuli w odniesieniu do o$wiadczen”,

1 Art. 10 ust. 1 Konstytucji.
17 Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2009 r., K 45/07.
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ale nie wynika mozliwo$¢ ,,objecia klauzula tajnosci o$wiadczenia sedziego”
w sytuacji, gdy prezes sadu apelacyjnego nie uwzglednitby wniosku sedziego
o klauzulg tajnosci ,,zastrzezone”. Minister Sprawiedliwosci jest wigc uprawnio-
ny jedynie do ,,zniesienia klauzuli tajnosci”, ale nie jest uprawniony do ,,objecia
klauzulg tajnosci” oswiadczenia majatkowego sedziego w sytuacji, gdy prezes
sadu nie uwzgledni jego wniosku o zastosowanie klauzuli tajno$ci. Uprawnienie
to dotyczy zatem ,,zniesienia”, lecz nie obejmuje ,,objecia” o§wiadczenia klauzula
tajnosci. Sad wskazal na powyzsze dla podkreslenia réznicy pomigdzy etapem
i etapem II.

Przypomnie¢ przy tym nalezy, ze naczelng zasada demokratycznego panstwa
prawnego jest dziatanie organéw wtadzy publicznej w granicach i na podstawie
obowigzujacego prawa. Zasade te wyraza art. 7 Konstytucji. Przepis ten zawie-
ra norm¢ zakazujaca domniemywania kompetencji takiego organu i tym samym
nakazuje, by wszelkie dziatania organu wladzy publicznej byly oparte na wyraz-
nie okreslonej normie kompetencyjnej. Zasada prawa administracyjnego, w per-
spektywie konstytucyjnej, jest zakaz domniemania kompetencji's.

W ocenie Sadu analizujacego przedmiotowe zagadnienie prawne, to wlasnie
etap II byt istotg sprawy i stanowi ,,przedmiot zaskarzenia”'’. Jedynym podmio-
tem (organem uprawnionym) w tym etapie byt zatem Minister Sprawiedliwosci.
Zadnych kompetencji w tym zakresie nie ma prezes sadu apelacyjnego.

Podsumowujac ten etap rozwazan, nalezy wskazaé, ze postepowanie w zakre-
sie sktadanych przez sg¢dziow oswiadczen majatkowych przebiega dwuetapowo:

a) etap | — podmiotem wlasciwym do rozstrzygnieé jest prezes wlasciwego
sadu apelacyjnego, a analizy danych dokonuje kolegium sadu i przedsta-
wia jej wyniki zgromadzeniu ogolnemu s¢dziow sadu apelacyjnego;

b) etap Il — podmiotem wlasciwym jest Minister Sprawiedliwos$ci, ktory ma
uprawnienia do zniesienia klauzuli tajnos$ci o§wiadczenia majatkowego
sedziego (inaczej mowiac, moze nie zgodzi¢ si¢ z prezesem sadu apela-
cyjnego 1 spowodowac, ze o§wiadczenie sedziego bedzie jawne).

Dokonujac podsumowania w zakresie szerszego kontekstu normatywnego,
mozna przyjac, ze:

a) konstytucyjna zasada jest prawo do prywatnosci ,kazdego”, w tym

sedziow?;

b) przepisy u.s.p. w odniesieniu do sedzidéw wprowadzity wyjatek od zasady
konstytucyjnej polegajacy na ujawnieniu, réwniez w Internecie, o$wiad-
czen majatkowych sedzidow;

18 Por. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 10 pazdziernika 2019 r., IT SA/Bk 336/19.
1 Byla o nim mowa w postanowieniu NSA z dnia 5 grudnia 2019 r., IT GSK 1378/19.
2 Por. art. 47 Konstytucji.
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c) ,,wyjatkiem od wyjatku” wskazanego w u.s.p. jest mozliwos$¢ objecia
oswiadczenia majatkowego sgdziego klauzulg tajnosci ,,zastrzezone”,
co stanowi swoisty ,,wentyl bezpieczenstwa” umozliwiajacy zapewnie-
nie ochrony dobr wazniejszych niz jawnos$¢ oswiadczenia majatkowego,
takich jak zycie, zdrowie, bezpieczenstwo danej osoby;

d) kolejnym ,,wyjatkiem” od wskazanego wczesniej ,,wyjatku” jest upraw-
nienie Ministra Sprawiedliwosci do zniesienia klauzuli tajnosci ,,zastrze-
zone” w odniesieniu do o$wiadczen majatkowych sedziow (a wiec nie-
jako powrdt do wskazanego w u.s.p. wyjatku od zasady konstytucyjnej
ochrony prywatnosci, czyli przywrdcenia jawnosci o§wiadczen majatko-
wych sedziow).

Juz z samej konstrukcji analizowanych rozwigzan prawnych wynika, ze sa
one skomplikowane i tworza ,,pietrowa” konstrukcje, wymagajaca odkodowa-
nia ,,zasady” i ,,wyjatku”. Tym bardziej zasadne jest to, aby podmiot, ktorego
dotycza wskazane rozwiazania, byt w pelni §wiadomy podstaw prawnych i zasad-
nosci (przyjetych w odniesieniu do jego konstytucyjnych praw) rozstrzygnigc
(w szczegolnosci decyzji odmawiajacej utrzymania przyznanego mu wczesniej
uprawnienia). Wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania jednostki
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, nazywana takze zasadg lojalno$ci
panstwa wzgledem obywateli, $cisle wigze si¢ z bezpieczenstwem prawnym jed-
nostki. Wyraza si¢ ona w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by ,,nie stawa-
o si¢ ono swoistg putapka dla obywatela 1 aby mdgt on uktada¢ swoje sprawy
w zaufaniu, wiedzac, Ze nie naraza si¢ na prawne skutki, ktorych nie mogt prze-
widzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan oraz w przekonaniu, iz jego
dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem beda takze w przy-
szto$ci uznawane przez porzadek prawny”. Koniecznym wymogiem realizacji
zasady zaufania jest zagwarantowanie obywatelom bezpieczenstwa prawnego.
Bezpieczenstwo prawne, przewidywalnos¢ prawa stanowionego przez panstwo
oraz respektowanie przez wladze dziatan podejmowanych w zaufaniu do panstwa
gwarantuja ochrong wolnosci cztowieka?!. Prawo cztowieka do szeroko pojmo-
wanego bezpieczenstwa, jako braku zagrozen, bedacego warunkiem normalnego
funkcjonowania cztowieka i jego rozwoju, jest prawem naturalnym wynikajacym
z samej natury cztowieka i jego potrzeb. Oczywiscie naturalne prawo cztowieka
do bezpieczenstwa jest urzeczywistniane poprzez szczegotowo wyodrgbnione roz-
norodne prawa podstawowe, ktore maja na celu ochrong poszczegoélnych wartosci
zwigzanych z ludzkim zyciem i rozwojem osobowym. W hierarchii tych wartosci
na samym szczycie znajduje si¢ gwarancja poszanowania i ochrony przyrodzonej
i niezbywalnej godnosci cztowieka, wyrazona w art. 30 Konstytucji®.

21" Por. wyrok SN z dnia 17 czerwca 2020 r., | NSNc¢ 47/19.
22 J. Potrzeszcz, Bezpieczenstwo prawne z perspektywy filozofii prawa, Lublin 2013, s. 53.
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JAWNOSC OSWIADCZEN MAJATKOWYCH SEDZIOW

Dostep do informacji publicznej, w tym mozliwos$¢ pozyskiwania informacji
o osobach pehigcych funkcje publiczne, jest materig chroniona konstytucyjnie,
podobnie jak prawo do prywatno$ci. Nie zawsze jednak obie te sfery beda ze soba
korespondowac i dadza si¢ ze sobg pogodzi¢ w sposob zadowalajacy ,,wszystkich
uczestnikow obrotu”. Ustawowo natozony obowiazek upubliczniania o§wiadczen
majatkowych sktadanych przez sedzidow wyraznie ilustruje problem zalezno$ci,
jaka istnieje pomiedzy prywatnoscig funkcjonariuszy publicznych a prawem
obywateli do uzyskiwania informacji o nich. Kwestia ta jest o tyle szczeg6lna,
ze dotyczy ingerencji w prawa podmiotowe 0sob sprawujacych wiadze kon-
stytucyjnie wydzielong i1 obdarzong przywilejem niezaleznosci, a jej piastunow
— niezawistosci®.

Trzeba przypomnie¢, ze dotychczasowe regulacje prawne jako regulte prze-
widywaly zakaz upubliczniania s¢dziowskich o§wiadczen majatkowych (co nie-
watpliwie korespondowato z konstytucyjna zasada prawa do prywatnosci), tylko
na zasadzie wyjatku mozliwe bylo ujawnienie ich tresci. Nie oznaczalo to jednak,
jak mylnie przyjmuje si¢ to w powszechnym odbiorze, ze sedziowie nigdy nie
musieli sktada¢ oswiadczen majatkowych badz ze pozostawaly one poza jakgkol-
wiek kontrolg.

Podejscie do zagadnienia powszechnej jawno$ci o$wiadczen majatkowych
przeszto istotng przemiang w ostatnich latach. Momentem przetomowym stata si¢
nowelizacja u.s.p., ktora weszla w zycie z dniem 6 stycznia 2017 r.** (wprowa-
dzajaca zasadg odwrotng do dotychczasowej — powszechnej jawnosci o§wiadczen
majatkowych sedziow).

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 47 Konstytucji kaz-
dy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego
imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym. Przestanki ograniczenia
konstytucyjnego prawa podmiotowego (prawa do prywatnosci) zostaly okreslone
wprost w tresci ustawy zasadniczej®. Osoby petnigce funkcje publiczne, a takimi
sa sedziowie, korzystaja z uszczuplanego zakresu prawa do prywatnosci (art. 47
Konstytucji). Nie nastepuje to w zwiazku z tym, ze wyrazaja na to dobrowolnie
zgode poprzez objecie danego stanowiska, lecz dlatego, ze Konstytucja wigze
z jego wykonywaniem prawo innych obywateli do dostepu do takiej informa-
cji*®, a wiec przewiduje jego ograniczenie ze wzgledu na prawa i wolno$ci innych

2 K. Koztowski, Obowigzek publikowania sedziowskich oswiadczen majgtkowych —wybrana
problematyka konstytucyjnoprawna, ,,Przeglad Sejmowy” 2019, nr 1, s. 15-31.

2+ Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow powszech-
nych oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. 2016, poz. 2103).

% Por. art. 31 ust. 3, art. 51 ust. 2 oraz art. 61 ust. 1 Konstytucji.

2 Art. 61 ust. 1 Konstytucji.
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0sob?’. Publikowanie sedziowskich oswiadczen majatkowych z naruszeniem pra-
wa do prywatno$ci obywateli wykonujacych ten rodzaj stuzby publicznej zostato
zatem przez ustawodawce zwyklego uznane za konieczne dla realizacji prawa
wynikajacego z art. 61 ust. 1 Konstytucji. Wykonywanie tego ostatniego nie ma
jednak charakteru bezwzglednego i niczym nieskregpowanego w tym sensie, ze
nie kazde wkroczenie w sfer¢ prywatnosci sedziego moze by¢ uzasadnione reali-
zacja prawa dostepu do informacji publicznej, kontrola spoteczna czy potrzeba
jawnosci dziatan wladzy, w tym sadowniczej. Dodatkowo z art. 51 ust. 2 Konsty-
tucji wynika, ze ,,wtadze publiczne nie moga pozyskiwaé, gromadzi¢ i udostep-
nia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbedne w demokratycznym panstwie
prawnym”. Upublicznienie os§wiadczenia o stanie majatkowym sedziego powinno
zatem mie¢ miejsce wylacznie w sytuacji, gdy jest to ,,niezbedne w demokratycz-
nym panstwie prawnym”, czyli nie w kazdej sytuacji. Biorac pod uwage powyz-
sze, mozna przyjac nastepujace zalozenia.

Po pierwsze, art. 47 Konstytucji statuuje dwa prawa podmiotowe o odmien-
nym charakterze, ktorymi sg prawo jednostki do ochrony prawnej jej zycia pry-
watnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz prawo decydowania o swoim
zyciu osobistym; poszczegolne elementy prawa do prywatnosci reguluja i kon-
kretyzuja kolejne przepisy konstytucyjne®, ktore wzgledem art. 47 Konstytucji
stanowig lex specialis.

Po drugie, z Konstytucji wynika, ze tzw. prawo do prywatnosci jest zasada
konstytucyjna. Zasada ta nie jest oczywiscie ,,absolutna” i moze podlega¢ r6znym
ograniczeniom. Ograniczenia te musza by¢ jednak ,,proporcjonalne” i nie moga
ogranicza¢ lub wylgcza¢ innych praw konstytucyjnie chronionych, a ponadto
powinny by¢ ,,niezbedne” w demokratycznym panstwie prawa do realizacji jego
celow (umacniania rzadow prawa).

Po trzecie, ustawa wprowadzajaca jawno$¢ o$wiadczen majatkowych
sedziow oraz konieczno$¢ ich publikowania moze by¢ odczytywana jako wyjatek
od zasady wskazanej w art. 47 Konstytucji. Nowelizacja u.s.p. przyjeta zatem, ze
o$wiadczenia majatkowe sedziow sg nie tylko dokumentem jawnym, dostgpnym
na zadanie kazdej osoby, lecz takze podlegaja — z mocy prawa i w terminie w usta-
wie przewidzianym — udostgpnieniu w Biuletynie Informacji Publicznej®. Jest to
dokument dostgpny przez Internet, a wigc dla kazdej osoby, w kazdym czasie oraz
bez wzgledu na miejsce i srodek odbioru informacji.

W literaturze® podkresla sie, ze ,,wylaczenie jawnosci oswiadczenia odby-
wa si¢ na wniosek sedziego, ktory je ztozyl, i pozostaje w gestii podmiotu

27 Art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2 Art. 48-51, art. 53 ust. 7 oraz art. 76 Konstytucji.
2 Art. 87 § 6a u.s.p.

3 Por. K. Koztowski, op. cit., s. 15-31.
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uprawnionego do jego odebrania”. Ustawa precyzuje przy tym, ze czynnos¢ ta
moze by¢ podjeta, gdy ujawnienie informacji zawartych w dokumencie ,,moglo-
by powodowaé zagrozenie dla sktadajacego oswiadczenie lub o0sob dla niego
najblizszych™!. Regulacja ta z jednej strony stanowi do$¢ istotng ingerencje
w sfer¢ prawa do prywatnosci sgdziow, z drugiej zas dos$¢ jasno sprecyzowata
przestanke uzasadniajaca odstapienie od upubliczniania informacji zawartych
w o$wiadczeniu majatkowym. Prawo do rozstrzygania w tym przedmiocie pozo-
stawita przy tym organowi odbierajacemu, ktory zasadniczo — poza prezydentem
otrzymujacym oswiadczenie Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego — wchodzi
w sktad organdéw wiladzy sadowniczej. Ustawodawca nie jest tu jednak restryk-
cyjny i przewiduje dla Ministra Sprawiedliwos$ci fakultatywne, a jednoczes$nie
nastepcze uprawnienie do zniesienia nadanej przez prezesa ,.klauzuli niejawno-
$ci”, i to — co nalezy podkresli¢ — bez zgody przetozonego sedziego (art. 87 § 6 in
fine u.s.p.). Wprowadzenie tego mechanizmu powoduje, ze o zachowaniu prawa
do prywatnos$ci sedziego moze zdecydowac organ wiadzy wykonawczej, co juz
samo w sobie moze by¢ watpliwe z perspektywy konstytucyjnego wyodrebnie-
nia i niezaleznosci wladzy sadowniczej (art. 173 Konstytucji). Stan naruszenia
ustawy zasadniczej zasadza si¢ rowniez na tym, ze decyzja o zniesieniu klauzuli
niejawnosci nie stanowi elementu tzw. nadzoru administracyjnego Ministra Spra-
wiedliwosci nad sadami. Nie dotyczy ona bowiem organizacyjnej i administra-
cyjnej sfery rozstrzygania przez sedziego danej sprawy (czynnos$ci te wymienione
sa w art. 819 u.s.p.), lecz odnosi si¢ do jego indywidualnej sytuacji prawnej — do
realizacji prawa do prywatnosci (art. 47 Konstytucji) oraz bezpieczenstwa osobi-
stego sgdziego 1 jego najblizszych (art. 5 Konstytucji), a zatem dotyczy stopnia
ucigzliwosci ingerencji tego srodka w sferg praw podmiotowych. Prywatno$¢ oraz
bezpieczenstwo (osobiste), w przypadku tej szczegélnej i1 konstytucyjnie wyod-
rebnionej grupy zawodowej, zdaja si¢ by¢ chronione duzo intensywniej za pomo-
ca instrumentu s¢dziowskiej niezawistosci (art. 178 ust. 1 Konstytucji), niz dzieje
si¢ to w odniesieniu do innych uczestnikoéw obrotu prawnego. Z tej perspektywy
mozliwe byloby zachowanie uprawnienia Ministra Sprawiedliwosci do decydo-
wania o ujawnieniu o$wiadczenia, pod warunkiem jednak zachowania nastepczej
sadowej kontroli nad takg czynnoscia.

Sad w omawianej tu sprawie nie oceniat konstytucyjnosci wyjatku od zasady
okreslonej w art. 47 Konstytucji — obowigzku publikowania i jawnos$ci s¢dziow-
skich o$wiadczen majatkowych, lecz musiat rozstrzygnac¢ (zgodnie z zakresem
zaskarzenia), czy opisany wczesniej etap Il postgpowania dotyczacego zniesie-
nia klauzuli tajnosci o$wiadczenia majgtkowego sedziego ma charakter ,,sprawy
administracyjnej” i czy w tym etapie Minister Sprawiedliwosci dziata jako ,,organ
administracji” rozstrzygajacy sprawe w formie ,decyzji administracyjnej”.

3 Art. 87 § 6 us.p.
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Wyrazona w art. 8 ust. 2 Konstytucji zasada bezposredniego stosowania Kon-
stytucji nie w kazdym przypadku oznacza uprawnienie sadu do kontroli przepi-
sow ustawy, gdyz do tego powolany jest co do zasady TK. Sad administracyjny
nie powinien orzeka¢ o odmowie zastosowania przepisu ustawy, cho¢by nawet
byl przekonany o jego niekonstytucyjnosci. Przepis niewyeliminowany z obrotu
prawnego orzeczeniem TK podlega bowiem stosowaniu®.

ISTOTA ROZSTRZYGNIECIA MINISTRA SPRAWIEDLIWOSCI
PRZEWIDZIANA W ART. 87 § 6 ZD. 3 U.S.P.

Rozstrzygniecie wladcze Ministra Sprawiedliwos$ci przewidziane w art. 87
§ 6 zd. 3 u.s.p. stanowi ,,decyzj¢ administracyjng”. Tym samym podlega rowniez
kognicji sadow administracyjnych. Przemawiajg za tym nastepujace argumenty.

Po pierwsze, z orzecznictwa sgdowoadministracyjnego wynika, ze jesli pismo
wydane w sprawie administracyjnej zawiera cho¢by tylko niezbedne elementy
wlasciwe dla decyzji administracyjnej, to powinno by¢ traktowane jak decyzja
administracyjna®. W szczego6lnosci wazna jest w tym wypadku nie tyle jego for-
ma, ile jego tres¢** i powodowany ,,zewnetrzny” skutek. Za decyzje administra-
cyjng uznaje si¢ takie o$wiadczenie woli organu administracji publicznej, ktore
wywiera skutki prawne w sferze stosunku administracyjnoprawnego (uksztatto-
wanie, zmiana lub wygasnigcie tego stosunku)*. Decyzja administracyjna to jed-
nostronna czynno$¢ prawna (o$wiadczenie woli) wlasciwego organu administra-
cji publicznej. Pismo, ktore nie jest nazwane formalnie ,,decyzja”, jest w istocie
decyzja administracyjna, jezeli oznaczono w nim organ administracyjny, wska-
zano adresata aktu, zawarto rozstrzygnigcie i podpis osoby upowaznionej. Kon-
cepcje te mozna i nalezy odnies¢ roéwniez do takich aktow administracyjnych jak
postanowienia, gdyz gwarantuje ona prawo do dwuinstancyjnego postepowania
administracyjnego, a nastgpnie prawo do sadu, jak rowniez pozwala eliminowaé
negatywne skutki zjawiska tzw. ucieczki organoéw administracji publicznej od for-
my aktu administracyjnego®*. W analizowanej sprawie nie miato zatem znacze-

32 Por. wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2011 r., I OSK 101/10.

3 W rozumieniu art. 104 k.p.a.

3 Por. wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2011 r., I OSK 1860/10. W orzecznictwie sadow
przyjmuje sig, ze o istocie aktu prawnego przesadza jego tres¢, a nie forma lub nazwa. Zob. np.
wyrok SN z dnia 18 pazdziernika 1985 r., I CR 320/85, OSNCP 1986, nr 10, poz. 158; tez¢ pierwsza
wyroku NSA z dnia 21 lutego 1994 r., I SAB 54/93, OSP 1995, nr 11, poz. 222; wyrok NSA z dnia
12 listopada 1998 r., III SA 962/98, LEX nr 43730; wyrok NSA z dnia 3 sierpnia 2001 r., IIl SAB
34/01, LEX nr 79247; wyrok NSA z dnia 30 listopada 2001 r., IV SA 2201/99, LEX nr 657198.

35 Por. wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2012 r.,  OSK 654/11. Zob. szerzej: J. Bo¢ (red.), Pra-
wo administracyjne, Wroctaw 2002, s. 326.

3¢ Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 kwietnia 2013 r., IT SA/Kr 1288/12.
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nia to, czy Minister nazwat okre$lone indywidualne rozstrzygniecie z 22 sierpnia
2018 1. ,,decyzja” czy tez wskazal, ze uzyt tego pojecia ,,w znaczeniu potocznym”
ani to, ze ,,pismo” nie ma zadnego wyraznie wskazanego tytutu. Nazwa dane-
go rozstrzygnigcia nie ma zadnego znaczenia prawnego. W orzecznictwie sagdow
administracyjnych przyjmuje si¢, ze o istocie aktu prawnego przesadza jego tresc,
a nie forma, nazwa czy nagtowek. W prawie materialnym ustawodawca postu-
guje si¢ takze innymi okresleniami dla oznaczenia tego aktu, réznicujac decyzje
z uwagi na charakter, przedmiot lub czasem skutki zawartego w nich rozstrzy-
gnigcia (np. nakaz, pozwolenie, koncesja, promesa, zezwolenie itp.).

Po drugie, nalezy wskazac, ze co do zasady negatywne rozstrzygnigcie spra-
wy administracyjnej powinno by¢ wydane przez wlasciwy organ w formie decyz;ji
(rozkazu personalnego), ktory w tym zakresie powinien si¢ postuzy¢ koncepcja
domniemania formy decyzji administracyjnej*’. Wszelkie watpliwo$ci co do for-
my zatatwienia przez organ administracji publicznej sprawy strony w sytuacji,
gdy przepisy ustawy stanowigcej materialnoprawng podstawe jej rozstrzygnie-
cia odsylaja w kwestiach nieuregulowanych do stosowania k.p.a., nalezy zatem
rozstrzyga¢ na korzy$¢ decyzyjnej formy zatatwienia sprawy. Za takim wybo-
rem przemawia zasada domniemania zalatwiania spraw przez organ administracji
publicznej w formie decyzji administracyjnej oraz prokonstytucyjna wyktadnia
przepisow prawa®®. W niniejszej sprawie, w odniesieniu do skarzacego sedziego,
Minister Sprawiedliwosci ,,negatywnie” zatatwit jego sprawe — odebral bowiem
uprawnienie natozone wczesniej przez prezesa sadu apelacyjnego i orzekt na jego
niekorzys$¢, dziatajac z urzedu. Nie ulega wiec watpliwosci, ze rozstrzygniecie
to mozna kwalifikowa¢ jako rozstrzygnigcie ,,negatywne” wobec wnoszacego,
powodujace utrate prawa do objecia oswiadczenia majatkowego ochrong (a na to
wyrazil zgode wlasciwy prezes sadu apelacyjnego).

Po trzecie, z omawianej tu sprawy wynikaja nastepujace ustalenia w zakresie
spornego ,,rozstrzygniecia” Ministra Sprawiedliwos$ci:

a) jest to akt indywidualny dotyczacy konkretnej osoby (imiennie wskaza-
nego konkretnego sedziego). Analizowana w sprawie decyzja Ministra
Sprawiedliwosci znosita bowiem klauzule tajnosci ,,zastrzezone”, jaka
zostaly objete informacje zawarte w o$wiadczeniu o stanie majatkowym
ztozonym w 2018 1. za rok 2017 przez skarzacego s¢dziego. Cho¢ admi-
nistracyjne prawo materialne, konstytuujac normy stanowiace podstawe
do podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych, nie daje
wielokrotnie odpowiedzi na pytanie, czy rozstrzygnigcie to ma miec
forme decyzji administracyjnej, majac na wzgledzie ochrone praw jed-
nostki, jakg uzyskuje ona w przypadku sformalizowanego postepowania

37 Por. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 24 wrzesnia 2019 r., I SA/Bk 585/19.
¥ Por. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 9 marca 2017 r., I SA/Bk 63/17.
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administracyjnego, nalezy przyjaé, ze w takich watpliwych sytuacjach
mamy do czynienia z decyzjg administracyjng w rozumieniu art. 1 pkt 1
k.p.a.’%;

b) decyzja wydana zostata przez organ administracji publicznej w ramach

jego kompetencji (tj. Ministra Sprawiedliwos$ci). Kompetencja ta wynika
wyraznie z brzmienia art. 87 § 6 zd. 3 u.s.p.: ,,(...) Minister Sprawiedli-
wosci jest uprawniony (...)”; jest kompetencjg wladcza i dotyczy sprawy
podlegajacej zatatwieniu w tej wlasnie formie. Decyzja administracyjna
jest aktem administracyjnym o charakterze zewnetrznym, co oznacza, ze
jest skierowana do adresata niepodporzadkowanego organizacyjnie ani
stuzbowo organowi administracji publicznej, ktory wydal rozstrzygniecie
(w tym przypadku Ministrowi Sprawiedliwosci). Decyzja ta nie stanowi
wiec formy dziatania organu w stosunkach ,,wewnetrznych” administra-
cji, wyrazajacych si¢ w uktadach nadrzednosci i podlegtosci organizacyj-
nej migdzy organami oraz podleglosci stuzbowej pracownikow organow
administracji publicznej. Nie jest to zatem wewnetrzna sfera stosunkow
w administracji publicznej (res interna), ktora zostata wyraznie wytaczo-
na spod dziatania k.p.a. (por. art. 3 § 3 k.p.a.);

decyzja zostata wydana (o czym byla juz mowa) na ,,niekorzys¢” skar-
zacego (znosi przyznang wczesniej przez prezesa sadu apelacyjnego
klauzule tajnosci o$wiadczenia majatkowego), czyli de facto w sposob
uznaniowy, ale bez zadnego uzasadnienia wymaganego dla decyzji admi-
nistracyjnej znosi przyznane wczesniej skarzacemu uprawnienie nadane
rozstrzygnigciem prezesa sadu apelacyjnego (w etapie I). Uzasadnienie
stanowiace integralng cz¢s¢ kazdej decyzji jest elementem umozliwiajg-
cym sagdowa kontrole w zakresie oceny prawidlowosci przeprowadzenia
postepowania administracyjnego z poszanowaniem regut wynikajacych
zart. 7,art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a. Jego zadaniem jest wyjasnienie podjetego
przez organ rozstrzygniecia. Powinno si¢ w nim znalez¢ pelne odzwier-
ciedlenie i ocena zebranego materialu dowodowego oraz wyczerpujace
wyjasnienie przestanek, jakimi kierowal si¢ organ w procesie decyzyj-
nym. Uzasadnienie powinno przekonywac¢ zaréwno co do prawidlowosci
oceny stanu faktycznego i prawnego, jak i co do zasadno$ci samej tresci
podjetej decyzji‘;

d) decyzja Ministra Sprawiedliwosci jest specyficzng ,,decyzja uznaniowa”,

co wynika z brzmienia art. 87 § 6 zd. 3 u.s.p. i uzytego sformutowania
,jest uprawniony”. Decyzja uznaniowa, wydana w zwiazku z przystugu-
jacym organowi swobodnym uznaniem, nie oznacza decyzji dowolne;.

¥ Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 6 listopada 2019 r., I SA/Bd 676/19.
40 Por. wyrok WSA w Kielcach z dnia 13 lutego 2020 r., I SA/Ke 382/19.
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Co prawda sad nie ma podstaw do jej kwestionowania, o ile miesci si¢
ona w granicach swobodnego uznania, ale stwierdzenie tego faktu moz-
liwe jest tylko 1 wylacznie po zapoznaniu si¢ z prawidtowo i1 adekwatnie
do okoliczno$ci sprawy przedstawionym stanowiskiem organu wyrazo-
nym w uzasadnieniu decyzji. Decyzja uznaniowa moze by¢ zatem kwe-
stionowana tylko w takim zakresie, w jakim organ nie uzasadnit nalezy-
cie podstaw podjetej decyzji*! (taka sytuacja wystgpita w omawianej tu
sprawie — organ w zaden sposob nie uzasadnit podjetego rozstrzygniecia
W sprawie);

e) skoro w niniejszej sprawie decyzje wydal ,,Minister”, to zgodnie z art.
127 § 3 k.p.a. ,,od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez mini-
stra lub samorzadowe kolegium odwotawcze nie stuzy odwotanie, jed-
nakze strona niezadowolona z decyzji moze zwrdcic si¢ do tego organu
z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy; do wniosku tego stosuje
si¢ odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od decyzji”. Zasadnie
skarzgcy w niniejszej sprawie ztozyl zatem ,,wniosek o ponowne roz-
patrzenie sprawy”. W postepowaniu z wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy (tak jak w postgpowaniu odwolawczym) organ administracji
zobowigzany jest do ponownego, wyczerpujacego rozpatrzenia sprawy
w jej catoksztalcie, a w szczegolnosci do ustosunkowania si¢ do zarzu-
tow 1 argumentow zawartych w wyzej wskazanym $rodku zaskarzenia.
Niedopelnienie przez organ tych obowigzkdéw stanowi naruszenie art. 127
§ 3 wzw. z art. 15 k.p.a. w stopniu mogacym mie¢ istotny wpltyw na
wynik sprawy*. W analizowanej sprawie decyzja Ministra Sprawiedliwo-
$ci w sposob jedynie zdawkowy przyjmowata, ze ,,analiza odniesionych
przez Pana zarzutow nie data podstaw do zmiany podjetej przez Ministra
Sprawiedliwosci w dniu 22 sierpnia 2018 r. decyzji o zniesieniu klauzu-
li tajnosci, jaka objete zostato Pana o§wiadczenie o stanie majatkowym.
W pismie z dnia 1 pazdziernika 2018 r. zostal Pan poinformowany, ze
decyzja podjeta przez Ministra Sprawiedliwosci jest ostateczna. Poniewaz
pismo z dnia 24 wrze$nia 2018 r. nie zawiera innych zarzutow niz te, ktore
byty juz poddane analizie, bez zmiany pozostaje takze stanowisko co do
prawidlowosci procedowania i zasadnosci decyzji o zniesieniu klauzuli
tajnosci, jakg objete zostato Pana o$§wiadczenie o stanie majatkowym”.
Tym samym sprawa ta nie zostata ponownie merytorycznie rozpatrzona
1 W sposob wilasciwy uzasadniona.

Po czwarte, mozna przyjaé, ze w omawianej tu sprawie Minister Sprawiedli-

wosci dziata jako organ wydajacy decyzje administracyjna, a to z kolei realizuje

41 Por. wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2016 r., I OSK 1436/14.
4 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 grudnia 2019 r., Il SA/Wa 1352/19.
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takze konstytucyjne prawo do sadu. Konstytucja wprowadza domniemanie drogi
sadowej, wobec czego wszelkie ograniczenia sgdowej ochrony intereséw jednost-
ki musza wynikac z przepisow ustawy zasadniczej i sa dopuszczalne w absolutnie
niezbednym zakresie, jezeli urzeczywistnienie wartosci konstytucyjnej koliduja-
cej z prawem do sadu nie jest mozliwe w inny sposob*®. Przy czym ograniczenia
prawa do sadu nie tylko muszg spetnia¢ warunki wskazane w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, lecz takze musza uwzglednia¢ art. 77 ust. 2 Konstytucji. O ile art. 45
ust. 1 Konstytucji gwarantuje prawo do sadu w ujeciu ,,pozytywnym”, o tyle art.
77 ust. 2 Konstytucji wyraza jego negatywny aspekt. Adresatem normy wyrazonej
w art. 77 ust. 2 jest bowiem ustawodawca, ktoremu norma ta zakazuje stanowie-
nia przepisow zamykajacych sadowg droge dochodzenia naruszonych konstytu-
cyjnych wolnos$ci i praw*. Konstytucja przyznaje kazdemu prawo do rozpoznania
jego sprawy przez niezalezny, niezawisly, bezstronny i wiasciwy sad. Skutecz-
ne wszczecie postgpowania sgdowego zawsze obliguje sad administracyjny do
rozpoznania sprawy jednostki. W demokratycznym panstwie prawnym nie jest
bowiem dopuszczalne, aby sad nie udzielit ochrony prawnej jednostce, w sytuacji
gdy sad jest wlasciwy do rozpoznania jej sprawy. Obowiazkiem sadu jest takie
dokonanie wyktadni przepisow ustawy procesowej, aby byto mozliwe efektywne
wymierzenie sprawiedliwos$ci w zawistej sprawie, zgodnie z art. 2 i art. 45 ust. 1
Konstytucji oraz zasadg efektywnosci instytucji publicznych wyrazong w pream-
bule do Konstytucji®.

PODSUMOWANIE

Biorac pod uwagg powyzsze, Minister Sprawiedliwos$ci w analizowanej spra-
wie — wydajac zaskarzone decyzje — naruszyt prawo powszechnie obowigzujgce*.
Z uzasadnien sadow administracyjnych wynika kilka zasadniczych wnioskow.

Po pierwsze, wbrew twierdzeniu Ministra Sprawiedliwosci opisywana w niniej-
szym artykule kompetencja Ministra nie jest forma realizowania przez Ministra
Sprawiedliwosci uprawnien wobec sedziego wynikajacych z relacji przetozony—
podwladny, tj. z podleglosci sedziego Ministrowi Sprawiedliwosci. Kontrolujac
wyrok WSA w Warszawie, NSA wskazat m.in. na ustrojowg pozycje sedziego wyni-
kajaca z Konstytucji*’. Postanowienia Konstytucji nie statuuja zadnych osobistych

4 Zob. wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97; wyrok TK z dnia 16 marca 1999 r., SK
19/98; wyrok TK z dnia 8 listopada 2001 r., P 6/01.

4 Zob. wyrok TK z dnia 13 maja 2002 r., SK 32/01.

4 Por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 16 stycznia 2019 r., [ SA/Wr 646/18.

4 Art. 87 § 6 u.s.p. w zw. z art. 1 pkt 1 k.p.a., art. 104 § 1 k.p.a., art. 107 k.p.a. i art. 127 § 3
k.p.a.

47 Ustrojowa pozycja s¢dziego uregulowana zostata w art. 178—181 Konstytucji. Zgodnie
z art. 179 Konstytucji sedziowie sa nieusuwalni i powotywani na czas nieoznaczony. Art. 180 ust. 1
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przywilejow sedziow, ale shuzg zapewnieniu przestrzegania najwazniejszych zasad
wymiaru sprawiedliwosci i ustroju sagdownictwa. Minister Sprawiedliwos$ci zasad-
nie w skardze kasacyjnej wskazal, ze ,,s¢dziego taczy z panstwem skomplikowa-
ny uktad relacji” i ze ,,z chwila powotania na urzad pomiedzy sedzig a panstwem
powstaje stosunek stuzbowy, ktory poza dominujacymi w nim elementami publicz-
noprawnymi, wigzanymi ze sprawowaniem wiladzy sadowniczej, miesci w sobie
elementy stosunku pracy, taczacego sedziego jako pracownika z okre§lonym sadem
jako pracodawca, (...) do ktorego nie stosuje si¢ bezposrednio przepisow kodeksu
pracy”. Tymi elementami sg w szczegolnosci prawo do wynagrodzenia, prawo do
urlopu, obowigzek $wiadczenia pracy i uprawnienia socjalne. Trafnie takze wskaza-
no w skardze kasacyjnej, ze ,,sprawa wynikajaca z podleglosci stuzbowej jest spra-
wa indywidualna wigzaca si¢ z przewidziang w przepisach ustaw szczegolnych —
pragmatyk stuzbowych, trescia stosunku stuzbowego”. Nietrafny jest zatem poglad
Ministra Sprawiedliwosci, ze ztozenie o§wiadczenia majatkowego, o ktorym mowa
w art. 87 § 1 u.s.p., wynika z pragmatyki stuzbowej i nalezy do sfery obowigzkow
stuzbowych sedziego, a w konsekwencji sporny akt dotyczy sprawy z zakresu sto-
sunku stuzbowego sedziego.

Po drugie, uprawnienia Ministra wobec sedziego sa ograniczone i $ciSle
reglamentowane prawnie. Minister moze podja¢ decyzje o przeniesieniu se¢dzie-
go do innego miejsca stuzbowego, delegowac sedziego i odwota¢ z delegowa-
nia, udzieli¢ ptatnego urlopu dla poratowania zdrowia i urlopu rehabilitacyjnego.
Whbrew twierdzeniu Ministra Sprawiedliwo$ci sporna kompetencja Ministra do
zniesienia klauzuli tajnosci ,,zastrzezone” w odniesieniu do o$§wiadczenia majat-
kowego nie jest formg dziatania w zakresie stosunku sluzbowego sedziego i nie
wynika z podleglosci stuzbowej migdzy Ministrem jako przetozonym a sedzig
jako podwladnym. Ze wzgledu na wynikajaca z Konstytucji pozycje ustrojowa
sadow i sedziow takiej relacji by¢ nie moze.

Po trzecie, relacje migedzy Ministrem Sprawiedliwosci a sedzig sadu
powszechnego nie maja charakteru wynikajacego z nadrzednosci i podlegltosci

Konstytucji wyznacza konstytucyjny poziom ochrony nieusuwalno$ci sedziow, co stanowi gwa-
rancj¢ niezaleznosci wtadzy sadowniczej. Niezalezno§¢ wiladzy sadowniczej zapewnia — oprocz
wskazanych juz przepiséw — wiele innych zasad, jak nieprzenoszalnos¢ sedziego (art. 180 ust. 2),
immunitet sedziowski (art. 181), odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna wylacznie przed sadami, niepo-
taczalno$¢ sprawowania urzedu s¢dziego z mandatem posta lub senatora (art. 103 ust. 2), apoli-
tyczno$¢ (art. 178 ust. 3), status materialny 1 zasady wynagradzania (art. 178 ust. 2), a w aspekcie
merytorycznym gwarancje, ze sedzia — poza podlegltoscig prawu (tj. Konstytucji oraz ustawom —
art. 178 ust. 1 Konstytucji) — moze by¢ w rozstrzyganiu sprawy poddany tylko wskazowkom sfor-
mutowanym w orzeczeniu sadu wyzszej instancji, zgodnie z przepisami obowigzujacych procedur
(wyrok TK z dnia 19 lipca 2005 r., K 28/04). Szczegélowymi gwarancjami konstytucyjnej zasady
stabilizacji urzedu s¢dziowskiego (art. 180 ust. 1 Konstytucji) sa zakaz pozbawienia s¢dziego spra-
wowanego urz¢du, zakaz zawieszenia s¢dziego w sprawowaniu urzgdu oraz zakaz przeniesienia
sedziego do innej siedziby lub na inne stanowisko.
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organizacyjnej w stosunkach miedzy organami administracji publicznej (art. 5
pkt 1 p.p.s.a.) ani tez wynikajacego z podlegtosci stuzbowej migdzy przetozonymi
i podwladnymi (art. 5 pkt 2 p.p.s.a.). Szczegdlne uprawnienia i obowigzki Mini-
stra Sprawiedliwo$ci wobec sgdziego nie oznaczajg istnienia podlegltosci stuz-
bowej migdzy Ministrem a s¢dzig. Potwierdza to uregulowanie zawarte w art. 9
w zw. z art. 8 pkt 1 u.s.p., w mysl ktorego Minister Sprawiedliwosci sprawuje
nadzor administracyjny nad dziatalnos$cig administracyjng sadow.

Po czwarte, rozstrzygniecie Ministra o zniesieniu klauzuli tajnosci ,,zastrze-
zone” nie stanowi aktu jego nadzoru administracyjnego nad sagdami, nie dotyczy
bowiem ani organizacyjnej, ani administracyjnej sfery rozstrzygania przez se¢dzie-
go danej sprawy*. Szczegotowo kwestie nadzoru administracyjnego reguluje roz-
dziat 5 dzialu I u.s.p. oraz wydane na podstawie delegacji ustawowej rozporza-
dzenie®. Nie mozna zatem dziatania Ministra, polegajacego na zniesieniu klauzuli
tajnosci ,,zastrzezone” w odniesieniu do ztozonego przez sgdziego oswiadczenia
majatkowego, traktowac jako wykonywanego w ramach nadzoru administracyj-
nego nad sgdami.

Po piate, obowiazek ztozenia przez sedziego oswiadczenia majatkowego —
i kwestionowana w doktrynie dopuszczalno$¢ jego upublicznienia — ma charakter
publicznoprawny. Podstawa prawna nie jest wigc — wbrew twierdzeniu Ministra

4 Por. art. 8 1 9 u.s.p. Na podstawie art. 9 i art. 9a § 2 u.s.p. Minister wyposazony zostat
w kompetencj¢ do sprawowania nadzoru administracyjnego: a) nad dzialalno$ciag sadow w zakresie
zapewnienia odpowiednich warunkéw techniczno-organizacyjnych oraz majatkowych funkcjono-
wania sadu 1 wykonywania przez sad zadan polegajacych na sprawowaniu przez sady powszechne
wymiaru sprawiedliwo$ci w zakresie nienalezacym do sadéw administracyjnych, sadow wojsko-
wych oraz Sadu Najwyzszego i wykonywaniu innych zadan z zakresu ochrony prawnej, powierzo-
nych w drodze ustaw lub przez wiazace Rzeczpospolita Polska prawo mi¢dzynarodowe lub prawo
stanowione przez organizacj¢ mi¢dzynarodowa, jezeli z wigzacej Rzeczpospolita Polska umowy
ja konstytuujacej wynika, ze jest ono stosowane bezposrednio, na zasadach okreslonych w dzia-
le I rozdziale 6 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 1. poz.
2077 ze zm.) — art. 8 pkt 1 u.s.p.; b) nad dziatalno$cig sadéw polegajaca na zapewnieniu wlasciwe-
go toku wewngtrznego urzedowania sadu, bezposrednio zwigzanego z wykonywaniem przez sad
zadan polegajacych na sprawowaniu przez sady powszechne wymiaru sprawiedliwosci w zakresie
nienalezacym do sadoéw administracyjnych, sadow wojskowych oraz Sadu Najwyzszego 1 wykony-
waniu innych zadan z zakresu ochrony prawnej, powierzonych w drodze ustaw lub przez wigzace
Rzeczpospolita Polska prawo mi¢dzynarodowe lub prawo stanowione przez organizacj¢ mi¢dzyna-
rodowa, jezeli z wigzacej Rzeczpospolita Polska umowy ja konstytuujacej wynika, Ze jest ono sto-
sowane bezposrednio, przez stuzbe nadzoru, ktora stanowig sedziowie delegowani do Ministerstwa
Sprawiedliwo$ci w trybie art. 77 — art. 8 pkt 2 u.s.p.

¥ Wewnetrzny i zewnetrzny nadzor administracyjny nad dziatalno$cig administracyjng
sadow w zakresie zapewnienia wlasciwego toku wewnetrznego urzgdowania sadu zwigzanego bez-
posrednio ze sprawowaniem wymiaru sprawiedliwosci oraz wykonywaniem innych zadan z zakresu
ochrony prawnej” oraz wydane na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 371 u.s.p. rozpo-
rzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 20 grudnia 2012 r. w sprawie nadzoru administracyjnego
nad dzialalno$cig administracyjng sadéw powszechnych (t.j. Dz.U. 2021, poz. 1166).
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Sprawiedliwosci — pragmatyka stuzbowa. Rozstrzygnigcie Ministra o zniesieniu klau-
zuli tajnosci ,,zastrzezone” odnosi si¢ do indywidualnej sytuacji prawnej s¢dziego —
realizacji jego prawa do prywatnosci (art. 47 Konstytucji) oraz bezpieczenstwa osobi-
stego sedziego i jego najblizszych (art. 5 Konstytucji). Prowadzac do upubliczniania
o$wiadczen majatkowych sedziow, ogranicza si¢ ich prawo do prywatnosci, czesto
zresztg nie tylko w odniesieniu do sedziow, lecz takze ich matzonkow, jezeli majatek
sedziego objety jest wspolnoscig majatkowa. Jest to zatem dziatanie ingerujace w sfe-
r¢ praw podmiotowych, a stopien tej ingerencji i jej ucigzliwos$¢ powinny by¢ ocenia-
ne w $§wietle przestanek wynikajacych z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory przewiduje,
ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym pan-
stwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowi-
ska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia
te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

Po szoste, w analizowanej sprawie nie wystapity przestanki z art. 5 pkt 1
p.p.s.a. wylaczajace wlasciwos$¢ sadu administracyjnego, gdyz wynikajaca z art.
87 § 6 zd. 3 u.s.p. kompetencja Ministra nie jest kompetencja wynikajaca z pod-
leglosci stuzbowej migdzy Ministrem jako przetozonym a sedzig jako podwtad-
nym. Nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze do tej sprawy nie mialy zastosowania
przepisy k.p.a. Rozpoznawana sprawa nie dotyczy wewnetrznej sfery stosunkow
w administracji publicznej (res interna), ktora zostata wyraznie wylaczona spod
dziatania k.p.a. w art. 3 § 3 k.p.a. Wbrew twierdzeniu Ministra Sprawiedliwo-
$ci sporny akt Ministra nie zostal w tej sprawie uznany przez sad I instancji za
,inny akt lub czynno$¢, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 1-4 p.p.s.a.”, a za decyzje
administracyjng.

Podsumowujac, trafne jest stanowisko sadow administracyjnych, ktére wska-
zuje, ze sporne rozstrzygniecie Ministra jest decyzja administracyjng. Aktem tym
Minister zniost klauzule tajnosci ,,zastrzezone”, jaka zostaly objete informacje
zawarte w o$wiadczeniu o stanie majatkowym se¢dziego. Jest to akt indywidualny
(adresowany do imiennie wskazanego konkretnego sedziego), dotyczacy konkret-
nej sytuacji faktycznej, wydany przez organ administracji publicznej (Ministra
Sprawiedliwosci) w ramach jego kompetencji wynikajacej wyraznie z art. 87 § 6
zd. 3 u.s.p., wladczy (arbitralnie zaingerowat bowiem w sfer¢ praw i wolnosci),
o charakterze zewnetrznym (skierowany do adresata niepodporzadkowanego
organizacyjnie ani stuzbowo organowi administracji publicznej, ktory wydat roz-
strzygniecie, w tym przypadku Ministrowi Sprawiedliwosci).

Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze Konstytucja nie przewiduje jakiejkolwiek
formy oddziatywania nadzorczego na wtadzg¢ sadownicza, czy to ze strony rzg-
du, czy to w postaci nadzoru Ministra Sprawiedliwosci. Z tego wzgledu wszelkie
rozwiazania prawne w tym zakresie powinny by¢ wprowadzane bardzo ostroznie.
Niewatpliwie samg instytucj¢ nadzoru administracyjnego wykonywanego przez
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Ministra Sprawiedliwosci nalezy uznaé co do zasady za dopuszczalna, co réwniez
potwierdzit TK w swoim orzecznictwie®. Nalezy jednak by¢ bardzo ostroznym
w ustalaniu giebokosci tej regulacji i charakteru powierzonych zadan nadzorczych.
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ABSTRACT

The article is an analysis of the judgments of administrative courts, which indicate that the
power of the Minister of Justice to abolish the secrecy clause providing for information contained
in a judge’s asset declaration constitutes an administrative decision. The abolition of the “restricted”
secrecy clause in relation to the declaration of assets submitted by a judge cannot be treated as being
carried out as part of the administrative supervision of the Minister of Justice over the courts. This
is not typical professional pragmatics and the disputed act of the Minister does not concern a matter
relating to the judge’s service relationship. The judge’s obligation to submit a declaration of assets is
of a public law nature. The Minister’s competence is not a form of exercising by the Minister rights
towards a judge resulting from the relationship between a superior and a subordinate, i.e. from the
judge’s subordination to the Minister of Justice. Therefore, such a decision may be subject to judicial
review due to the constitutionally protected values covered by the Minister’s act.

Keywords: judge’s asset declaration; administrative decision; Minister of Justice; asset dec-
laration secrecy clause

ABSTRAKT

Artykut stanowi analiz¢ orzeczen sadéw administracyjnych, w ktorych wskazuje sig, ze rozstrzy-
gniecie Ministra Sprawiedliwosci w zakresie zniesienia klauzuli tajno$ci przewidujacej objecie infor-
macji zawartych w o$wiadczeniu majatkowym sedziego stanowi decyzje administracyjng. Zniesienia
klauzuli tajnosci ,,zastrzezone” w odniesieniu do ztozonego przez s¢dziego oswiadczenia majatkowego
nie mozna traktowac jako wykonywanego w ramach nadzoru administracyjnego Ministra Sprawiedli-
wosci nad sagdami. Nie jest to bowiem typowa pragmatyka stuzbowa, a sporny akt Ministra nie dotyczy
sprawy z zakresu stosunku stuzbowego s¢dziego. Obowiazek ztozenia przez s¢dziego oswiadczenia
majatkowego ma charakter publicznoprawny. Kompetencja Ministra nie jest forma realizowania przez
Ministra uprawnien wobec s¢dziego wynikajacych z relacji przetozony—podwtadny, tj. z podleglosci
sedziego Ministrowi Sprawiedliwosci. W zwigzku z tym decyzja taka moze zosta¢ poddana sadowej
kontroli ze wzgledu na konstytucyjnie chronione wartosci, ktorych akt Ministra dotyczy.

Stowa Kkluczowe: o$wiadczenie majatkowe s¢dziego; decyzja administracyjna; Minister Spra-
wiedliwosci; klauzula tajnosci oswiadczenia majatkowego



