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STANOWISKO 

KRAJOWEJ  RADY  SĄDOWNICTWA
z dnia 16 listopada 2004 r.

w sprawie pytania prawnego Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie 

sygn. akt P 16/04.
1. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie postanowieniem z dnia 3 czerwca 2004 r. przedstawił Trybunałowi Konstytucyjnemu pytanie prawne, którego treść brzmi następująco: 
czy przepisy art. 160 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sądów powszechnych (Dz. U. Nr 98, poz. 1070 ze zm., Dz.U. z 2001 r. Nr 154, poz. 1787, Dz.U. z 2002 r.          Nr 213, poz. 1802, Dz.U. z 2002 r. Nr 240, poz. 2052) w zakresie, w jakim upoważniają rady gmin do wyłącznego wyboru ławników, są zgodne z art. 10, 173 i 186 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz czy przepisy art. 161, art. 162, art. 163 § 2 i art. 164    § 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sądów powszechnych (Dz. U. Nr 98, poz. 1070 ze zm., Dz.U. z 2001 r. Nr 154, poz. 1787, Dz.U. z 2002 r. Nr 213, poz. 1802, Dz.U. z 2002 r. Nr 240, poz. 2052), w zakresie, w jakim określają kompetencje rady gminy do wyłącznego wyboru ławników, są zgodne z art. 10, 173 i 186 ust. 1 Konstytucji        Rzeczypospolitej Polskiej.

Pytanie prawne, jak wynika z treści uzasadnienia do postanowienia, zadane zostało w związku z rozpoznawaną przez WSA sprawą wynikłą na tle uchwały Rady Miejskiej           w Konstancinie - Jeziornej z dnia 27 października 2003 r. nr 120/IV/9/2003                              w przedmiocie wyboru ławników do Sądu Rejonowego dla Warszawy-Mokotowa na kadencję 2004-2007. 

Istota wątpliwości zawartej w pytaniu prawnym do TK sprowadza się do odpowiedzi na pytanie o konstytucyjność przepisu ustawy o usp upoważniającego Rady Gmin do wyboru (samodzielnego) ławników sądowych. Ponieważ odpowiedź na pierwszą część pytania, a więc pytanie o zgodność z Konstytucją art. 160 usp przesądzać będzie o odpowiedzi na pytanie o zgodność z Konstytucją art. 161, 162, 163 § 2 i art. 164 § 1, które są organicznie związane z art. 160 usp w ten sposób, iż opisują „techniczną” stronę realizacji kompetencji Rady Gminy do wyboru ławników sądowych – Krajowa Rada Sądownictwa ogranicza swoje stanowisko do wypowiedzi w sprawie zgodności z Konstytucją              art. 160 usp.

2. Jako wzorce konstytucyjne WSA przywołuje art. 10, 173 i 186 ust. 1 Konstytucji.                     

Art. 10 stanowi, że: „Ustrój Rzeczypospolitej Polskiej opiera się na podziale              i równowadze władzy ustawodawczej, władzy wykonawczej i władzy sądowniczej”       (ust. 1), a „Władzę ustawodawczą sprawują Sejm i Senat, władzę wykonawczą Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrów, a władzę sądowniczą sądy i trybunały”              (ust. 2).

Art. 173 stanowi, że: „Sądy i Trybunały są władzą odrębną i niezależną           od  innych władz”. 

Art. 186 ust. 1 stanowi, że: „Krajowa Rada Sądownictwa stoi na straży niezależności sądów i niezawisłości sędziów”.
Z analizy treści uzasadnienia do postanowienia Sądu w kontekście przywołanych wzorców konstytucyjnych wynika, że Sąd ma wątpliwość czy art. 160 usp, powierzając    radom gmin kompetencję do wyboru ławników nie narusza zasady trójpodziału władzy opisanej łącznie w art. 10 i art. 173 Konstytucji oraz czy nie narusza art. 186 ust. 1 Konstytucji przez to, że pomija KRS w procedurze wyboru ławników.

3. Aby odpowiedzieć na wątpliwości co do zgodności art. 160 usp z art. 10 i 173 Konstytucji, należy najpierw przedstawić znaczenie treści art. 10 i art. 173 Konstytucji.

Art. 10 Konstytucji opisuje zasadę podziału władz. Jej przyjęte rozumienie zarówno w orzecznictwie, jak i w doktrynie sprowadza się do następujących twierdzeń:

· zasada podziału władz ma służyć przede wszystkim ochronie praw i wolności obywatelskich, ale ma także odgrywać znaczenie dla jasnego rozdziału funkcji               i kompetencji pomiędzy organy reprezentujące władzę ustawodawczą, wykonawczą i sądowniczą;
· zasada podziału władz jest inaczej rozumiana w relacjach władza ustawodawcza – władza wykonawcza a inaczej w relacjach władza ustawodawcza i wykonawcza             z jednej strony a władza sądownicza z drugiej strony. 

W pierwszym przypadku mamy do czynienia z podziałem i równowagą, co oznacza, że obok elementów podziału władzy mają istnieć konieczne elementy współpracy przybierające najczęściej postać hamulców. Proporcja pomiędzy tymi elementami (podział i równowaga) zależy od przyjętego w Konstytucji systemu rządów. Inaczej co do szczegółów wygląda w systemie prezydenckim a inaczej w systemie parlamentarnym. 

W relacji władza ustawodawcza i władza wykonawcza do władzy sądowniczej,    podział władzy na tle art. 10 i 173 Konstytucji jest rozumiany w ten sposób, że władza     sądownicza jest odseparowana od pozostałych władz (por. orzeczenie TK z 21 listopada 1994 r., sygn. K. 6/94, OTK w 1994 r., cz. II, s. 91 oraz orzeczenie TK z 14 kwietnia           1999 r., sygn. K. 8/99, OTK ZU 1999 Nr 3 poz. 41). 

Myśl tę dobrze oddaje właśnie art. 173 Konstytucji, zgodnie z którym „Sądy (…) są władzą odrębną i niezależną od innych władz”. Art. 173 Konstytucji podkreśla odmienność sytuacji prawnej sądów w ogólnym systemie organów państwa opartym o zasadę trójpodziału władzy. 

Kluczowym dla treści art. 173 Konstytucji pojęciem określającym pozycję sądu są pojęcia „władza odrębna” i „władza niezależna”. Jeżeli pojęcia „władza odrębna”                       i „władza niezależna” nie są synonimami, to „odrębność władzy” należy rozumieć                  (w powiązaniu z art. 10 Konstytucji) jako odrębność organizacyjną, co oznacza, że władza sądownicza jest wyodrębnioną konstytucyjnie, zamkniętą i w tym sensie autonomiczną strukturą organizacyjną w systemie organów państwa, bez możliwości tworzenia jakichkolwiek wspólnych struktur z władzą ustawodawczą lub wykonawczą, co jest możliwe       w przypadku władzy ustawodawczej i wykonawczej. 

Co się tyczy sądów jako „władzy niezależnej”, to idzie tu o podkreślenie odrębności funkcjonalnej sądów, co oznacza, że na tok funkcjonowania władzy sądowniczej nie ma wpływu ani władza wykonawcza ani ustawodawcza. W tym kontekście pojęcie „władzy niezależnej” dopełnia pojęcie „władzy odrębnej”.

Jest rzeczą zrozumiałą, że zarówno cecha odrębności, jak i niezależności nie mogą być sprowadzane do absurdu absolutu, gdyż wtedy Sejm i Senat nie miałby prawa uchwalać ustaw o organizacji wymiaru sprawiedliwości a Prezydent mianować sędziów lub brać udziału w kształtowaniu wynagrodzeń sędziów. 

4. Zarzut niezgodności art. 160 usp z art. 10 i art. 173 Konstytucji opiera się na założeniu,     że samorząd terytorialny jest częścią władzy wykonawczej.

Na tle treści przepisów konstytucyjnych opisujących samorząd terytorialny nie da się – zdaniem KRS – takiego wniosku jako tezy zbudować.  

To, co można, analizując Konstytucję, istotnego powiedzieć o prawnej sytuacji     samorządu terytorialnego, to tylko tyle, że: 

a) samorząd terytorialny ze swoją strukturą organizacyjną jest elementem pojęcia państwa, 

b) samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzeżone przez Konstytucję lub ustawy dla innych organów władzy publicznej,

c) samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne służące zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej.

Samorząd terytorialny jest tą częścią struktury państwa, która nie jest objęta treścią  art. 10 Konstytucji i próby zaszeregowania samorządu terytorialnego do jednej z władz,                o których mowa we wspomnianym przepisie Konstytucji nie mają żadnych podstaw. Zresztą nie jest to jedyny przypadek, gdzie konstytucyjna struktura (organ) nie mieści się w zasadzie trójpodziału władz (np. RPO, NIK, KRRiTV). W każdym razie                                w uzasadnieniu postanowienia kierującego pytanie prawne do TK, nie ma wystarczających argumentów na rzecz tezy o tym, że samorząd terytorialny jest częścią władzy wykonawczej.

Nadto, warto zwrócić uwagę, że decyzję o wyborze ławników nie podejmuje organ wykonawczy gminy, lecz jej organ stanowiący wyłoniony w drodze wyborów powszechnych, równych i bezpośrednich na wzór wyborów do parlamentu. Rada gminy ze względu na sposób kreacji i zadania samorządu terytorialnego jest organem przedstawicielskim         i w tym znaczeniu obok Sejmu i Senatu ważnym elementem demokracji przedstawicielskiej ze wszystkimi konsekwencjami dla legitymizacji decyzji podejmowanych przez te   organy. 
5. Przy rozważaniach nad zgodnością art. 160 usp z art. 186 ust. 1 Konstytucji nie można   pominąć art. 182 Konstytucji, który jest podstawą instytucji „udziału obywateli                        w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwości”, a więc instytucji ławników sądowych. Art. 182 stanowi, że: „Udział obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwości określa ustawa”.

Treść tego przepisu jest lakoniczna, ale wynikają z niego dwie determinanty:

a) że obywatele mają prawo brać udział w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwości i

b) że ustawa może w zasadzie dowolnie ukształtować ten udział                z uwzględnieniem oczywiście innych zasad konstytucyjnych.

Art. 182 Konstytucji nie stawia żadnych warunków dla udziału obywateli                      w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwości. Sposób wyboru ławników i formy ich udziału   w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwości pozostawiono ustawie.

Jednak najważniejszy wniosek dla dalszych części rozważań jest ten,                      że z porównania treści art. 182 z pozostałymi przepisami Rozdziału VIII Konstytucji wynika, że ławnicy nie są sędziami w rozumieniu Konstytucji.

Ta konstatacja jest ważna dla oceny pytania sądu o zgodność art. 160 usp z art. 186 ust. 1 Konstytucji. Wątpliwość sądu co do tej kwestii sprowadza się bowiem do pytania  czy jest konstytucyjny przepis, który upoważnia tylko rady gminy z pominięciem KRS     do powoływania ławników, którzy mogą ukształtować treść wyroku sądu wbrew opinii    sędziego.

Pomijając niekonsekwencję takiego rozumowania sądu, który w tej części pytania prawnego dopuszcza jednak wybór ławników przez rady gminy tyle tylko, że z udziałem KRS, powiedzieć należy co następuje: Art. 186 ust. 1 Konstytucji stanowi, że „Krajowa Rada Sądownictwa stoi na straży niezależności sądów i niezawisłości sędziów”.

Z treści lakonicznego uzasadnienia Sądu należy domyślać się, że pytanie                        o zgodność art. 160 usp z art. 186 ust. 1 Konstytucji jest w istocie pytaniem o to, czy postanowienie, że rady gmin wybierają samodzielnie ławników nie narusza zasady niezależności sądów i zasady niezawisłości sędziów. Innymi słowy można domniemywać, że sąd założył, że gdyby Krajowa Rada Sądownictwa brała udział w powoływaniu ławników, to wtedy „stałaby na straży” niezależności sądów i niezawiłości sędziów.

Ponieważ o zasadzie niezależności (odrębności) sądów była mowa powyżej przy okazji znaczenia art. 173 Konstytucji, ograniczymy się jedynie do zarzutu naruszenia zasady niezawisłości sędziowskiej przez to, że KRS nie bierze udziału w procesie wyłaniania ławników. 

Uważa się powszechnie, że niezawisłość sędziowska obejmuje: 

1) bezstronność w stosunku do uczestników postępowania,

2) niezależność wobec organów (instytucji) pozasądowych, 

3) samodzielność sędziego wobec władz i innych organów sądowych, 

4) niezależność od wpływu czynników politycznych, zwłaszcza partii politycznych, 

5) wewnętrzną niezależność sędziego. 

Poszanowanie i obrona tych wszystkich elementów niezawisłości są konstytucyjnym obowiązkiem wszystkich organów i osób stykających się z działalnością sądów,        ale także są konstytucyjnym obowiązkiem samego sędziego (zob. orzeczenie TK                 z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K.3/98, OTK ZU 1998 Nr 4 poz. 52 i powołane tam          piśmiennictwo oraz orzeczenie TK z 9 listopada 1993 r., sygn. akt K.11/93, OTK 1993,    cz. II).

W świetle tego, co powyżej przedstawiono trudno byłoby uznać, że brak udziału KRS w procesie powoływania ławników jest choćby pośrednio naruszeniem zasady niezawisłości sędziowskiej. 

Po pierwsze konstytucyjna zasada niezawisłości sędziów nie rozciąga się na ławników. 

Po drugie – trudno uznać, ze sam udział ławników w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwości jest naruszeniem zasady niezawisłości sędziowskiej, skoro art. 182 Konstytucji na to zezwala.

Nie można też znaleźć argumentów na rzecz tezy, że brak udziału KRS                           w procesie powoływania ławników narusza zasadę niezależności (odrębności) sądów,      co wcale nie oznacza, że model udziału obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwości rozwinięty w usp jest modelem optymalnym czy ostatecznym.

6. Konkluzja

W konkluzji Krajowa Rada Sądownictwa uważa, iż nie ma powodu do uznania,     że art. 160 usp (a także art. 161, art. 162, art. 163 § 2 i art. 164 § 1 usp) jest niezgodny                      z powołanymi w pytaniu art. 10, 173 i 186 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej lub z którymkolwiek z nich.
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