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I. WNIOSKI OPINII

Kognicja Naczelnego Sadu Administracyjnego nie sprowadza si¢ wylgcznie
do przewidzianej w art. 184 Konstytucji RP funkcji konstytucyjnej, tj. kontroli
administracji publicznej, za$ funkcje sadow administracyjnych nie ograniczajy si¢
wylagcznie do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci.

Norma przewidziana w art. 15 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2022 r. — Prawo o
post¢powaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jednolity: Dz. U. z 2022 r., poz.
329, ze zm.; dalej jako: p.p.s.a.) wprowadza mozliwos¢ poszerzania Kognicji
Naczelnego Sadu Administracyjnego w drodze aktéw ustawowych, ale ma ona jednak
charakter wyjatku od ogodlnej zasady zamkni¢tego katalogu wlasciwosci NSA i jako
taka musi by¢ wykladana w sposéb Scisly.

Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna ma charakter odpowiedzialnosci typu represyjnego,
przez co nie jest to odpowiedzialno$¢ karna sensu stricto, zas orzekanie w sprawach
dyscyplinarnych nie stanowi klasycznie rozumianego ,,wymiaru sprawiedliwosci”
w rozumieniu Konstytucji RP.

Projektowane rozwigzanie nie jest sprzeczne z Konstytucjg RP, w szczegolnosci jej
art. 184, ale moze jednak budzi¢ watpliwosci co do zasadnosci przyjecia tego
rodzaju modelu legislacyjnego i nie sposéb in abstracto oceni¢ jego funkcjonalnosci

w praktyce.

Bazujac na przyjetym, politycznoprawnym zaloZzeniu o Kkoniecznos$ci zmiany
modelu orzekania o odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej s¢dziow, istniejg argumenty
przemawiajace za zasadno$cig wyboru wlasnie NSA jako organu orzekajgcego w

tym zakresie (zob. pkt IILIIL opinii).

II. ZAKRES OPINII

przedstawienie problematyki kognicji NSA i sadow administracyjnych w $wietle norm
konstytucyjnych i ustawowych:
analiza charakteru prawnego odpowiedzialnosci dyscyplinarne;j:

ocena projektowanej regulacji.



[1I. UZASADNIENIE PRAWNE WNIOSKOW OPINII

I1LI. ., Wymiar sprawiedliwosci” w przypadku sadéw administracyjnych oraz konstvtucyjny

i ustawowy zakres kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego

Zgodnie z art. 184 Konstytucji RP (dalej rowniez jako: KRP) Naczelny Sad Administracyjny oraz
inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrol¢ dziatalnosci
administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat
organéw samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych terenowych organdéw administracji
rzadowej. Ponadto, w mysl art. 166 ust. 3 KRP spory kompetencyjne migdzy organami
samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej rozstrzygaja sady administracyjne. W
swietle art. 175 ust. 1 KRP sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci, zas
ustawodawca zwykly w art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdéow
administracyjnych (tekst jednolity: Dz. U. z 2022 r., poz. 2492, ze zm.; dalej jako: p.u.s.a.)
doprecyzowal — wistocie .,Jaczac™ w pewnym aspekcie ww. normy Konstytucyjne — iz sady
administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dzialalnosci administracji
publicznej oraz rozstrzygaja spory kompetencyjne migdzy organami samorzgdu terytorialnego
i administracji rzadowej z rozstrzyganiem sporow o wlasciwosé miedzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego oraz samorzadowymi kolegiami odwolawczymi i migdzy tymi ostatnimi

a organami administracji rzadowej.

Podkresli¢ nalezy jednak — w pewnej opozycji do twierdzen zawartych w opinii Sadu Najwyzszego
do analizowanych regulacji z dnia 15 grudnia 2022 r., dostgpnej na stronie internetowej Sejmu —
iz kognicja Naczelnego Sadu Administracyjnego nie sprowadza si¢ wylacznie do ww. funkcji
konstytucyjnej, tj. kontroli administracji publicznej (choé¢ nie ulega watpliwosci, Ze jest to
podstawowe zadanie sadow administracyjnych). Zwraca si¢ bowiem uwage, iz funkeje sadow
administracyjnych nie ograniczaja si¢ do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci.
Sadownictwo administracyjne jest tez jedna z instytucjonalnych gwarancji zasady praworzadnosci
(art. 7 KRP). Zadaniem sadow administracyjnych jest wigc rowniez ochrona obiektywnego
porzadku prawnego w przypadku jego naruszenia przez organy panstwowe, samorzadowe i inne

wykonujace zadania publiczne. Swiadczy o tym m.in. przyznanie tym sadom upowaznienia do



rozstrzygania sporéw kompetencyjnych migdzy organami samorzadu terytorialnego i administracji
rzadowej (art. 166 ust. 3 KRP)', mimo istnienia ustrojowo-prawnego domniemania wlasciwosci
samorzadu terytorialnego z art. 163 KRP, ktory stanowi, ze samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organow innych wladz

publicznych.

Coistotne —w $wietle art. 15 § 5 p.p.s.a.. Naczelny Sad Administracyjny ,,rozpoznaje inne sprawy
nalezace do wlasciwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego na mocy odrebnych ustaw”,
albowiem zgodnie z art. 1 p.p.s.a. sprawy sadowoadministracyjne obejmujg sprawy z zakresu
kontroli dzialalnosci administracji publicznej oraz inne sprawy, do ktorych przepisy p.p.s.a.

stosuje si¢ z mocy ustaw szczegolnych.

Sprawami tymi obecnie sa sprawy przewleklosci postgpowania przed WSA lub NSA, o ktorych
mowa w art. 4 ust. 3 ustawy z 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwloki (tekst jednolity: Dz.U. z 2018 r.
poz. 75 ze zm.). a takze sprawy dyscypliname sedziow sadow administracyjnych, ktére NSA
rozpoznaje w pierwszej instancji w skladzie trzech sedziow, a w drugiej instancji — w skladzie
siedmiu sedziow (art. 48 p.u.s.a.). Zgodzi¢ sie nalezy ze stanowiskiem, zgodnie z ktorym ,,przepis
zart. 15 § 1 pkt 5 p.p.s.a. ma charakter wyjatku od ogélnej zasady zamknigtego katalogu
wlasciwosci NSA i jako taki musi by¢ wykladany w sposob scisty. Oznacza to, ze prawodawca z
instytucji zart. 15 § 1 pkt 5 p.p.s.a. powinien korzystac z umiarem’™,

Warto tez podkresli¢, ze powyzsza konstrukcja zakresu kognicji NSA wiaze sig rowniez z bardzicj
ogdlna reguta wyrazona w art. 3 § 3 p.p.s.a., przewidujaca mozliwos¢ rozszerzenia wlasciwosci
merytorycznej sadow administracyjnych (w tym NSA) takze wobec spraw, w ktorych przepisy
ustaw szczegdlnych przewiduja sadowa kontrole, i stosuja srodki okreslone w tych przepisach.
Na mocy przepisow szczegélnych sady administracyjne rozpatruja m.in. skargi
funkcjonariuszy Sluzby Ochrony Panstwa od orzeczenia i postanowienia Konczacego
postepowanie dyscyplinarne, na podstawie art. 244 ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r.o Stuzbie
Ochrony Panstwa (tekst jednolity: Dz. U. z 2023 r.. poz. 66) czy tez skargi na rozstrzygnigcia
w przedmiocie zwolnienia ze sluzby. przeniesienia z urzgdu do petnienia stuzby w innej

jednostce organizacyjnej. przeniesienia na nizsze stanowisko stuzbowe czy zawieszenia w

' M. Safjan. L. Bosek (red.). Konstytucja RP. Tom 1l. Komentarz do art. 87-243. Legalis/el. 2016.
2 R. Hauser, M. Wierzbowski (red.). Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz. Wyd.
7. Legalis/el. 2021.



czynnosciach stuzbowych w Stuzbie Wigziennej (na podstawie art. 218 ust. 5 ustawy z dnia 9

kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wigziennej, tekst jednolity: Dz. U. z 2022 r., poz. 2470).

HLIL. Charakter prawny odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej

Charakter prawny odpowiedzialnosci dyscyplinarnej jest sporny. Przyjac nalezy — jako swoisty
,.wspolny mianownik™ — iz jest to rodzaj odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym.
W kontekscie regulacji przewidzianych w art. 107 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo
o ustroju sadow powszechnych (tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r., poz. 2072, ze zm.) zwraca si¢
uwage, iz..odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna sedziow jest postgpowaniem samoistnym,
niezwigzanym bezposrednio z odpowiedzialnoscia karna. Z zalozenia, podobnie jak
odpowiedzialno$é¢ dyscyplinarna w innych zawodach prawniczych. ma shuzy¢ zapewnieniu
wlasciwego poziomu rzetelnosci zawodowej i etyki srodowiska sgdziowskiego. Ponadto ma
przeciwdziala¢ potencjalnym negatywnym zachowaniom sedzidw, ktore obnizajg prestiz
zawodu i powoduja utrate spolecznej akceptacji, niezbednej dla wlasciwego funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwosci w ogole™.

Jednoczesnie podkresli¢ nalezy. iz postgpowanie dyscyplinarne prowadzone jest na podstawie
przepisow dzialu Il rozdzialu 3 p.u.s.p.. w kwestiach nieuregulowanych bezposrednio w tych
przepisach — odpowiednio na podstawie przepisow k.p.k. Nie oznacza to jednak, ze
postepowanie dyscyplinarne jest réwnoznaczne z post¢gpowaniem Karnym. Dotyczy
bowiem w zdecydowanej wigkszosci czynow, ktore nie wyczerpuja znamion przestepstw®.
Tym niemniej — iz orzekanie w sprawach dyscyplinarnych nie stanowi Kklasycznie
rozumianego ,wymiaru sprawiedliwo$ci” w rozumieniu Konstytucji RP. W nauce
wyrdznia sie wiele modeli definiowania ww. pojecia i syntetycznie rzecz ujmujac — jest to
..dzialalnosé¢ orzecznicza sadow, polegajaca na wladczym rozstrzyganiu zawistych przed nimi
sporow pomiedzy réoznymi podmiotami, z zachowaniem bezstronnosci, niezaleznosci i
niezawistosci™. Istota tego pojecia jest zatem rozstrzyganie sporow (spraw) obywateli, przez
co orzecznictwo  wewnatrzkorporacyjne, moze stanowi¢ jedynie ,wymiar
sprawiedliwosci” sensu largo z uwagi na tryb uksztaltowania procedury w tym zakresie

na wzor sadowy.

3 A. Gorski (red.), Prawo o ustroju sqdow powszechnych. Komentarz, LEX/el. 2013.
* Ibidem.
5 M. Safjan, L. Bosek (red.). Konstytucja RP. Tom II...



II1III. Ocena projektowanvch rozwiazan

Bazujac na przeprowadzonych powyzej rozwazaniach, stwierdzi¢ nalezy, iz rozwigzanie
polegajace na przekazaniu Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu spraw dotyczacych
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej s¢dziow oraz rozpoznawania wnioskow o przeprowadzenie
badania wymagan niezawistosci 1 bezstronnosci w naszej ocenie nie jest sprzeczne
z Konstytucjg RP, w szczegolnosci art. 184 KRP, jednak moze budzi¢ watpliwosci co do
zasadnos$ci przyjecia tego rodzaju modelu legislacyjnego i nie sposéb in abstracto oceni¢

jego funkcjonalno$ci w praktyce.

Jak juz zostalo wskazane — przewidziana przez ustrojodawce w art. 184 KRP funkeja sadéw
administracyjnych, polegajaca na kontroli administracji publicznej, nie jest wylgczng i
jedyng. Zakres kognicji NSA jest rozszerzany przez ustawodawce zwyklego chocby poprzez
swoistg ,.klauzule generalng™ z art. 15 § 1 pkt 5 p.p.s.a. Norma ta moze budzi¢ watpliwosci
konstytucyjne z punktu widzenia swojej blankietowosci, choéby w kontekscie konstytucyjnego
domniemania wlasciwosci sadow powszechnych, o tyle jednak nie sposob nie zauwazy¢, iz
funkcjonuje w systemie prawnym od bez mala 20 lat i do tej pory nikt nie dostrzegal w nigj
zagrozenia o charakterze systemowo-ustrojowym. Powierzenie NSA funkcji sagdu dyscyplinarnego
dla sedziow Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych, sadow wojskowych oraz organu
przeprowadzajgcego tzw. . test bezstronnosci™, biorge pod uwage fakt, iz wlasnie na podstawie art.
15 § 1 pkt 5 p.p.s.a. NSA juz de facto i de iure jest sadem dyscyplinarnym, nie stanowi wielkiego
wylomu w zakresie kognicji sadow administracyjnych. Tym niemniej nie sposob zauwazy¢. iz jest
to poszerzenie tej kognicji w kierunku dalekim od rzeczonej, podstawowej funkcji sadownictwa
administracyjnego.

Nie mozna jednak zakladac¢, ze ze wzgledow ilosciowych sprawy dyscyplinarne sedziow Sadu
Najwyzszego, sadow powszechnych i sadow wojskowych oraz sprawy, zawisle przez Naczelnym
Sadem Administracyjnym jako organem przeprowadzajacym tzw. ,.test bezstronnosci™ zdominuja
orzecznictwo tego sadu. W tym kontekscie warto zwroci¢ uwage, ze w Republice Federalnej
Niemiec w latach 1967-2003 funkcjonowal specjalny Federalny Sad Dyscyplinarny
(Bundesdisziplinargericht), dla osob ktdre pozostawaly wobec Federacji w publicznoprawnym
stosunku stuzbowym, a po jego likwidacji sprawy te wcale nie przeszly z dniem 1 stycznia 2004
r. do kognicji szczegdlnego senatu (Dienstgericht des Bundes), funkcjonujacego w ramach

Federalnego Trybunatu Sprawiedliwosci, lecz zostaly objete wlasciwoscia Federalnego Sadu



Administracyjnego (Bundesverwaltungsgericht). Sprawy dyscyplinarne tego typu nie stanowia

przy tym znaczacego odsetka wszystkich spraw rozstrzyganych przez Federalny Sad

Administracyjny. przez co nie ma tam powolanej do tego celu specjalnej jednostki

organizacyjnej.

Wracajac jednak do gléwnego nurtu rozwazan. podnies¢ nalezy w tym miejscu kilka, czgsciowo

wzmiankowanych juz kwestii:

D

3)

4)

orzekanie w przedmiocie spraw dyscyplinarnych nie stanowi ..wymiaru sprawiedliwosci™
sensu stricto, wige tego rodzaju przesuniecie kompetencyjne nie moze stanowi¢ naruszenia
normy, zgodnie z ktora NSA sprawuje wymiar sprawiedliwosci przez kontrole administracji
publicznej;

kontrola dyscyplinarna sprawowana przez podmioty zewngtrzne (a takim niewatpliwie jest
NSA w stosunku do pionu sadownictwa powszechnego) sprzyja realizacji zasady
bezstronnosci., obiektywizmu i winna zosta¢ ocenione pozytywnie w odbiorze spolecznym; nie
ulega watpliwosci, iz problem Quis custodiet ipsos custodes? powinien by¢ rozwigzywany w
sposob, ktory — kolokwialnie rzecz ujmujac — nie sprowadza si¢ do konstatacji, iz ..swoi” sadza
.swoich™ z pewnoscia sprzyja to rowniez zapewnieniu realizacji idei sprawiedliwosci
proceduralnej, ktorej elementami sa m.in. wizerunek (postrzeganie) wymiaru sprawiedliwosci,
ale przede wszystkim przekonanie, iz sprawa zostala rozpoznana z poszanowaniem
wzmiankowanych regut bezstronnosci i niezawislosci:

przy zalozeniu o charakterze politycznoprawnym (niepodlegajacym ocenie w niniejszej
opinii). iz system orzekania o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow powinien zostac
.wyjety” z dotychczasowych ram organizacyjno-ustrojowych, brak jest w istocie innego niz
NSA organu (podmiotu), ktory bedzie gwarantowal zardwno fachowos¢ (wszak ponownie
nalezy w tym miejscu przypomnie¢, NSA juz jest sadem dyscyplinarnym). jak i bedzie spefnial
wszelkie kryteria organu sadowego — bedzie sadem w pelnym tego stowa znaczeniu z uwagi
na istniejace gwarancje o charaklerze instytucjonalnym (niezawislos¢ sedziowska i
niezaleznos¢ sadu);

nie ulega zadnej watpliwosci. iz organizacja wymiaru sprawiedliwosci w panstwach
cztonkowskich nalezy do kompetencji wladz tych panstw, przy czym przy wykonywaniu
tej kompetencji panstwa czlonkowskic maja obowiazek dotrzymywa¢ zobowigzan
wynikajacych z przepisow prawa Unii Europejskiej (zob. wyrok z dnia 20 kwietnia 2021
r. Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, pkt 48 oraz orzecznictwo w sprawach
..polskich™, np. wyroku z 6 pazdziernika 2021 r., C-487/19); wskaza¢ nalezy, iz trudno in

-



abstracto zarzucié¢ chociazby naruszenie art. 19 Traktatu o Unii Europejskiej wylgcznie
poprzez przesuni¢eic kompetencyjne, jesli chodzi o orzekanie o odpowiedzialnosci

dyscyplinarnej sedziow z jednego organu o statusie sadu. do innego tego typu organu.

[1L.1V. Konkluzje

o Kognicja Naczelnego Sadu Administracyjnego nic sprowadza si¢ wylgcznie do
przewidzianej w art. 184 Konstytucji RP kontroli administracji publicznej, choc
niewatpliwie jest to jego podstawowy zakres dzialania;

o Wszelkie poszerzanie kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego na podstawie
ustaw zwyklvch (w szczegdlnosci zgodnie z art. 15 § 1 pkt 5 p.p.s.a.) powinno by¢
dokonywane z duza doza ostroznosci. by nie doprowadzi¢ do zaburzenia zakresu dziatania
i funkcji pionu sadownictwa powszechnego, Sadu Najwyzszego 1sadow
administracyjnych;

o Orzekanie w sprawach dyscyplinarmych nie stanowi ,wymiaru sprawiedliwosci™ sensu
stricto;,

e Projektowane rozwigzania nie sg sprzeczne z art. 175, art. 177 i art. 184 Konstytucji RP
oraz prawem Unii Europejskiej, lecz moga budzi¢ watpliwosci co do ich merytorycznej
zasadnosci, cho¢ istnieja rowniez istotne argumenty przemawiajgce za ich racjonainoscia
w $wietle politycznoprawnego zalozenia o koniecznosci zmiany modelu orzekania

o odpowiedzialnosci dyscyplinarej sgdziow.
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