wZachowac niezaleznos¢ w dobie zmian.”

Wywiad z prof. Markiem Zirk-Sadowskim opublikowany w ,,Rzeczpospolitej” w dniu 4 maja
2016 .

Niedawno Trybunal Konstytucyjny wydal wyrok w sprawie, w ktérej wnioskodawcg byl
Naczelny Sad Administracyjny. Czy sady administracyjne bedg respektowaé orzeczenia
Trybunalu?

Generalnie pragne podkresli¢, ze zgodnie z Konstytucjg RP NSA respektuje
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Sprawa, o ktérej pani wspomniata, trafita do
Trybunatu dawno temu, jeszcze przed kryzysem konstytucyjnym. Niezalezny sktad powie,
jaki ma stosunek do tego orzeczenia. Nie moge o tym szerzej méwié, zeby nikt mnie nie

posgdzit o wptywanie na sady. Niemniej uwazam, Ze trzeba czekaé na to pierwsze orzeczenie.

Co bedzie, gdy cze¢$¢ sedziow bedzie respektowaé wyroki Trybunatu, a cze$¢ nie?
Narzgdzia, ktére ma prezes NSA w tym zakresie, sg do$¢ typowe. Jezeli jest
rozbiezno$¢ orzecznictwa czy klopoty z zastosowaniem prawa, moze zaproponowaé

orzeczenie w skladzie rozszerzonym. Niemniej sytuacja bytaby bardzo trudna.

Czy jako prezes NSA widzi pan jakie§ zagrozenie dla orzecznictwa, w ogéle dla
sadownictwa administracyjnego, w tym, ze Trybunal dziala obecnie w takich realiach, a
nie innych?

Istnieje zagrozenie w tym sensie, ze cate zachwianie pozycji Trybunatu powoduje
niesp6jnos¢ w systemie wymiaru sprawiedliwo$ci. Na razie jednak konstytucji nikt nie
zmienil, a czynnikiem, ktéry ma decydowaé w razie spor6w o obowigzywanie pewnych
ustaw, jest Trybunal Konstytucyjny. Na razie wigc nie widze jeszcze wyraznych zagrozen w
codziennym orzekaniu, zwlaszcza ze dotychczasowe orzecznictwo Trybunalu jest bardzo
bogate. I to z niego korzystaly sady administracyjne. W 2015 r. nie zadaly pytania
Trybunatowi, bo wykorzystywaty wyktadnie prokonstytucyjng. Jezeli jednak pojawi sie duzo
nowych ustaw, i zacznie si¢ orzekanie w nowych dziedzinach, to pani pytanie stanie si¢
bardzo istotne. Jezeli sklady nabiorg przekonania o niekonstytucyjnosci ustawy lub
podejrzenia niekonstytucyjnosci przepiséw jakiej§ ustawy, to bez Trybunatu takiego

problemu nie bedzie mozna rozstrzygnac.



Moze bedzie trzeba wtedy konstytucje stosowaé bezposrednio?

W przeszto$ci zdarzato sie, ze sady administracyjne odwolywaly si¢ bezposrednio do
konstytucji. Ale w tych przypadkach ta ,.konstytucyjnosé” byta zawsze oczywista, bo w tym
zakresie wypowiadat si¢ juz sam Trybunal. Jezeli natomiast ta konstytucyjnos¢ nie jest taka
oczywista, to my sami, przynajmniej zgodnie z doktryng Trybunatu, nie mozemy decydowaé
o tresci obowigzywania czy nieobowigzywania przepiséw. No chyba ze caty system oceny
konstytucyjnosci przesunie si¢ ku rozstrzyganiu precedensowemu. Na razie jednak podstaw

prawnych do tego nie ma.

A co z niejednolito$cia orzekania? Pojawiajg si¢ zarzuty, ze jedne sklady rozstrzygaja na
korzys$¢ obywateli, a inne w analogicznej sprawie opowiadajg si¢ np. za fiskusem.

Od czaséw rzymskich jest tak, ze z sadu zawsze wychodzi wygrany i przegrany.
Czasami o wygranej decyduje réznica w interpretacji i rézne rozumienie przepisu przez
sktady. Oczywiscie jest to zawsze rzecz niepokojaca, ale wszystko zalezy tez od fazy rozwoju
interpretacji przepiséw. Jezeli s¢dzia poznat cate dotychczasowe orzecznictwo i odstepuje od
jakiej$ interpretacji, przytaczajac poprzednie orzeczenia, ale jednocze$nie poddajac je
krytyce, proponujac nowe rozumienie i dobrze to uzasadnia — wszystko jest w porzadku.
Mozemy woéwczas stosowaé zwykte $rodki ujednolicania orzecznictwa, np. podejmujgc
uchwatg. Jezeli jednak sktad odstepuje od uksztaltowanej linii orzecznictwa, a w uzasadnieniu
nie pisze, dlaczego si¢ z nig nie zgadza, nie jest dobrze. Powinni$my sie tego w zasadzie
wstydzi¢, w szczegélnosci jesli wydaje si¢, ze sedzia przed wydaniem orzeczenia nie

zapoznat si¢ z poprzednimi orzeczeniami.

Z. czego wynikaja te rozbieznoS$ci?

Do wahnig¢ w orzecznictwie dochodzi zwlaszcza w trakcie ksztattowania sie pewne;j
linii orzeczniczej. Zazwyczaj jest krotki okres, kiedy mamy jedna, dwie, trzy konkurencyjne
linie. To normalne, ale nie moze za dlugo trwaé. Gléwnym zadaniem NSA jest wlasnie
dostrzeganie takich zjawisk i ich likwidowanie zwlaszcza poprzez uchwaly sktadéw siedmiu
sedziow. Jest to takze cena za tzw. stanowiony system prawa. Nie ma takiego ustawodawcy
na swiecie, ktéry stanowilby normy niewymagajgce interpretacji, bo wynika to z
niedoktadnosci i otwartosci jezyka etnicznego, w ktérym jest ono tworzone. Z tego powodu
sady nie ograniczajg si¢ do wyktadni czysto jezykowej i czesto poszukuja znaczenia przepisu,
odwolujac si¢ do jego pozycji w systemie prawa czy funkcji. Tylko w prawie podatkowym

mamy wskazdwke w ordynacji podatkowej, aby niedajace si¢ usungé watpliwosci co do tresci



przepisow rozstrzyga¢ na korzy$¢ podatnika. Jest jednak wiele innych dziedzin prawa.
Pojawia sie tu stary problem, kiedy mozna podja¢ wyktadni¢ prawa. W praktyce sedziowskiej
bardzo trudno dzisiaj rozpoczaé stosowanie prawa od stwierdzenia: tekst jest jasny. Sedziowie
nie ograniczaja sie do przeczytania tekstu ustawy, to jest z reguty uwazane za btad, chyba ze
sprawa ma charakter typowy i jest zgoda co do jego rozumienia. Se¢dziowie z reguly s3
zwolennikami czego$, co nazwalbym wyktadnig kompleksowa, w ktorej si¢ przeprowadza
wyktadnie jezykowa, systemowg i funkcjonalng i dopiero wywaza wynik. Kwestia niedajacej
si¢ usunagé watpliwosci pojawia si¢ dopiero wtedy, kiedy z tych zlozonych czynnosci nie
powstaje zdecydowana argumentacja za nadaniem takiej a nie innej treSci przepisowi i nie

udaje si¢ to nawet sktadowi powigkszonemu.

Klauzula rozstrzygania watpliwosci na korzysé podatnika wzbudzila wiele emocji. Czy
jej stosowanie bedzie duzym problemem dla sadéw?

Sadze, ze nie, jezeli przyjmiemy jej rozumienie, ktére przed chwilg opisatem, czyli ze
przeprowadzamy kompleksowa wykladni¢ i jesli nie mamy po niej wyniku jednoznacznego,

stosujemy klauzule. Sadze jednak, ze to beda rzadkie wypadki.

Wielu podatnikéw jest przekonanych, ze ze wzgledu na jako$¢ polskiego prawa
podatkowego wygrang w wiekszosci spraw maja w kieszeni.

Do utrwalenia takiego przekonania nie mozna dopusci¢. Z jednej strony nie mozna
tego przepisu lekcewazyé, bo on jest, ale z drugiej strony to nie oznacza, ze jezeli tylko co$
ma by¢ na mojg niekorzys¢, to mam prawo uniewaznié¢ wszystkie poglady. Bytoby z punktu
widzenia etycznego niedobre, zeby ucinaé w zasadzie dyskusje, dajac przewage interesowi
nad argumentacja. Najpierw wszystko musi byé wyargumentowane, musi by¢
przeprowadzona bardzo rzetelna interpretacja. Moim zdaniem kategoria interesu musi
pojawi¢ si¢ dopiero na koncu. Przypadkéw zupehie ,nieinterpretowalnych” przepisow jest

bardzo mato.

Pojawiaja si¢ pomysly reformy wymiaru sprawiedliwosci. Czy dopuszcza pan mozliwos¢
zmian w sadownictwie administracyjnym?

Sprawe¢ wyraznie rozwigzuje art. 175 konstytucji. Mamy Sad Najwyzszy, sady
powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe, wigc ta odrgbnos¢ sgdow
powszechnych, Sgdu Najwyzszego i sadow administracyjnych jest wyrazna. Oczywiscie

konstytucje mozna zmienié, ale to dopiero po jej zmianie mozliwe bytyby modyfikacje. Ja



jednak takich sygnatéw nie odnotowatem. Pewne sprawy moga wymaga¢ namystu. Mogloby
to dotyczy¢ roli sadéw administracyjnych, np. gdyby nastapita radykalna reforma
administracji. Mamy sygnaly, ze trwaja pracg¢ nad pewnymi zmianami majacymi na celu
przyspieszenie dziatania administracji. Sg godne poparcia. Wiemy, ze takie dyskusje sg
prowadzone w Ministerstwie Finansow. Gdyby tak byto, ze mielibySmy system jednej
instancji w postgpowaniu podatkowym, to dzisiejszy system sadowy w zakresie prawa
podatkowego bylby niewystarczajacy. Zadania kasacyjne sagdu administracyjnego, nie tylko
jego struktura, bylyby niewystarczajace. Sad pierwszej instancji musiatby woéwczas byé

sadem reformatoryjnym we wszystkich przypadkach podatkowych.

Mowi sig, ze w polskim NSA za dlugo si¢ czeka.

Ja tez tak uwazam, ale moze po czgsci dlatego, ze bardzo szybko zatatwiane sg sprawy
w 16 sgdach wojewddzkich. Koncentracja skarg kasacyjnych w NSA powoduje, Ze nastepuje
spigtrzenie spraw. Trzeba to roztadowaé. Mozna oczywiscie zawezié dostep do NSA.
Musiatoby to mie¢ jednak jakie$ uzasadnienie, a na razie go nie ma. Na obecnym etapie
bardziej wierze w inne propozycje, jak szersze przejécie z trybu rozpraw na tryb niejawnych,
inny sposéb wydawanie orzeczen po uchwatach sadowych. Mamy tez interpretacje
podatkowe, ktdre teoretycznie nie wymagaja zadnej rozprawy, bo tam stan faktyczny jest
hipotetyczny, wymyslony przez pytajacego. Mozna by je przekazaé do trybu niejawnego. Jest
tez jeszcze kwestia wydajnosci. Jezeli nasz sad rozpatruje razem skargi kasacyjne w liczbie
okoto 22-23tys. rocznie, to na jednego sedziego w roku przypada ok. 200 spraw. Z drugiej
strony tej rangi sad nie moze w takim tempie rozpatrywac spraw, bo decydujemy o prawach
obywateli, a czasami o miliardach w budzecie. Bytoby niebezpieczne, gdyby$my to robili w
pospiechu. Mozemy tez zastosowaé trzecie rozwigzanie: zwiekszy¢é liczbe sedziéw, ale to

takze jest bardzo ryzykowne, bo robi sie¢ nam z sgdu moloch.

A moze ograniczy¢ mozliwo$¢ naduzywania prawa do sgdu przez tzw. pieniaczy
sadowych?

Bylbym ostrozny, bo to problem stary jak sagdownictwo. Bardzo czesto ludzie walczg o
bardzo drobne nawet sumy w imi¢ tzw. zasad. Osobiécie odnosze sie do tego z szacunkiem.
Jezeli obywatel domaga si¢ swego prawa, jest to uczciwe. Tylko nieuczciwe zabiegi
powinnismy zwalczaé. Ja jestem jednak za tym, aby kto$ nawet o 20 zt mdgt przyjs¢ do sadu.
Jest to bowiem warunek pokoju spotecznego, tego, ze spdér bedzie rozstrzygnigty. Poza tym

jest sporo narzedzi przeciwdzialania pieniactwu. To bardzo skomplikowany problem,



poniewaz skomplikowana jest dusza obywatela i zrodta poczucia krzywdy. Bylbym bardzo
ostrozny w takich ograniczeniach. Nie jesteSmy zwyklym urzedem, tylko sadem.
Jezeli obywatel odchodzitby stad z poczuciem jakiej$ obojetnosci, to — moze si¢ teraz

niektérym sg¢dziom narazam — boje sie, ze skutki bytyby o wiele gorsze.

Moze to zbyt duze dobrodziejstwo dla podatnikéw, ze moga si¢ sadzi¢ w sprawie
interpretacji za kilkaset zlotych?

Powiem szczerze, ze ja, moze poza sprawami podatkowymi, jestem przeciwnikiem
wpiséw w sadach administracyjnych. NSA przynosi panstwu prawie 50 mln zt dochodéw.
Mamy nie tylko wydatki. To jedyny sad, ktéry przynosi takie dochody budzetowe gldwnie z
wpiséw stosunkowych. Wpisy stale stanowig tylko 10 proc. tej wartosci. Jestem
zwolennikiem nawet rezygnacji z tych wplywéw. Istota sagdownictwa administracyjnego jest
bowiem to, ze obywatel sadzi si¢ z panstwem. Jeszcze ma za to pafistwo ptacié?! Jedyne
usprawiedliwienie to wlasnie obrona sagdownictwa przed lekkomy$lnie sktadanymi skargami,

ktére w sposéb oczywisty nie maja podstawy prawne;j i nie dajg szansy na wygrana.

Najbardziej kontrowersyjng sytuacja jest to, ze koszty w NSA orzeka si¢ w obie strony.
Tak, niestety wtedy obywatel ptaci za btad sadu. To jest pierwsza rzecz, o ktérej
chcialbym, abysmy kiedy$ pomysleli. Wydaje mi sig, ze powinno sie w takich sytuacjach
wprowadzi¢ chociaz tylko jaki$ staly wpis. Wpis stosunkowy, gdy kto$ placi za niezgode
interpretacyjng, migdzy NSA a sadem wojewddzkim jest rozwigzaniem rzeczywiécie trudnym

do zaakceptowania.

Najtrudniejsze zadanie, jakie pan prezes widzi przed sobg na nowym stanowisku?

My jesteSmy w takiej specyficznej sytuacji, ze sadzimy panstwo, wiec dla nas
wszystkie spory polityczne, ktdére si¢ tocza wokdét wymiaru sprawiedliwosci, sa bardzo
niezreczne, ale ich skutki na pewno i nas bedg dotyczy¢. Wiadomo, ze zyjemy w dobie
wielkich zmian. Dlatego gléwnym zadaniem jest umacnianie niezaleznosci sadéw
administracyjnych w systemie sagdownictwa polskiego. Utrzymanie tej dzisiejszej mocnej

pozycji  ustrojowej sagdow  administracyjnych  jest  sprawa  najwazniejsza.

S3 na to szanse? Uda si¢ to zrealizowaé?

Jestem optymista, a nawet zdecydowanym optymista.



