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Trybunatl Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.),

wimieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjadnienia w sprawie

skargi konstytucyjnej M. D z dnia 30 kwietnia 2010 r. (sygn. akt SK 3/11),
jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 24 § 1 pkt 5 w zwigzku z art. 127 § 3
iart. 140 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania

administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.), w brzmieniu sprzed
nowelizacji dokonanej ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18), w zakresie, w jakim nie wytacza
osoby piastujacej stanowisko monokratycznego organu centralnej administracji
rzadowej od udziatu w postepowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, gdy

osoba ta wydata zaskarzong decyzje, jest zgodny z art. 78 Konstytucji.

Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, wnosze o umorzenie postgpowania w pozostatym zakresie, ze

wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. W dniu 30 kwietnia 2010 r. skarzacy M. D zZtozyt skarge
konstytucyjng (dalej takze skarga) o zbadanie konstytucyjnosci przepiséw ustawy
zdnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t,j. Dz. U.
22000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.; dalej k.p.a.} oraz ustawy z dnia 24 maja 2002 r.
o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (t.j. Dz. U. z 2010 .
Nr 29, poz. 154 ze zm.; dalej ustawa o ABW). Postanowieniem z 1 grudnia 2010 r.
(sygn. akt Ts 114/10) Trybunat Konstytucyjny (dalej takze Trybunat lub TK) odméwit
nadania jej dalszego biegu w zakresie badania przepiséw ustawy o ABW.
W konsekwencji skarga zostata ograniczona do normy dekodowanej z art. 24 § 1
pkt 5 w zwigzku z art. 127 § 3iart. 140 k.p.a.

2. Skarzacy wnosi o stwierdzenie, ze art. 24 § 1 pkt 5 w zwigzku z art. 127
§ 3 i art. 140 k.p.a. ,w zakresie, w jakim nie wytacza osoby piastujacej stanowisko
monokratycznego, centralnego organu administracji rzgdowej od udziatu
w postepowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, w sytuacji, w ktérej ta
osoba wydata zaskarzong decyzje w pierwszej instancji” (petitum skargi) narusza
przepisy Konstytugji.

Artykut 24 § 1 pkt 5 k.p.a. zawiera jedng z przestanek obligatoryjnego
wylgczenia pracownika organu administracji publicznej lub czlonka organu
kolegialnego od udzialu w postepowaniu w sprawie, w ktérej brat udziat w wydaniu
zaskarzonej decyzji w nizszej instancji. Przez ,udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji’
nalezy rozumie¢ nie tylko udziat w fazie orzekania (wydanie, podpisanie) decyzji
przez pracownika lub czionka organu kolegialnego, lecz takze podejmowanie
czynno$ci procesowych majgcych Ilub mogacych mieé wplyw na wynik
(rozstrzygniecie) sprawy. Ratio legis tego przepisu bylo unikniecie sytuacji, w ktorej
pracownik juz uczestniczacy w czynnosciach postepowania administracyjnego
i majacy przez to ugruntowany poglad na stan faktyczny sprawy (jezeli brat udziat
tylko w postepowaniu dowodowym), czy tez na sposéb jej rozstrzygniecia (gdy
wydawat decyzje z upowaznienia organu), bytby niejako determinowany przez swoje
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wczesniejsze doswiadczenia zwigzane 2z udziatem w postepowaniu (por.
W. Chroéscielewski, Glosa do uchwaty NSA z dnia 22 lutego 2007 r., Il GPS 2/06,
Zeszyty NSA” 2007, nr 3, s. 137).

Przepisami k.p.a., ktére majg zosta¢ zbadane w zwiazku z gtownym
przedmiotem zaskarzenia (f. art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.), poniewaz — zdaniem
skarzacego — ksztattujg one kwestionowang przez niego norme, sa:

a) art. 127 § 3 k.p.a.,, w my$| ktérego: ,0d decyzji wydanej w pierwszej
instancji przez ministra lub samorzadowe kolegium odwotawcze nie stuzy odwotanie,
jednakze strona niezadowolona z decyzji moze zwréci¢ sie do tego organu
z wnioskiem o0 ponowne rozpatrzenie sprawy; do wniosku tego stosuje sie
odpowiednio przepisy dotyczace odwotarn od decyzji”;

b) art. 140 k.p.a. w brzmieniu: ,W sprawach nie uregulowanych w art. 136-
139 w postepowaniu przed organami odwotawczymi majg odpowiednie zastosowanie
przepisy o postepowaniu przed organami pierwszej instancji’.

Przepis art. 127 § 3 k.p.a. w pierwotnym brzmieniu, odnoszacym sig¢ do
naczelnych organdéw administracji pafnstwowej, zostat wprowadzony do procedury
administracyjnej na mocy ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. Nr 4, poz. 8), a jego gtownym celem byto to, aby z powodu ograniczen natury
ustrojowej (braku podmiotu wiasciwego do wypetniania w okreslonych kategoriach
spraw funkcji organu wyzszego stopnia w rozumieniu kodeksu postepowania
administracyjnego) nie pozbawiaé strony mozliwosci zakwestionowania decyzji
w trybie administracyjnym i w konsekwencji — jej zaskarzenia do sadu
administracyjnego. Ponadto, taki zabieg legislacyjny realizowat — podniesiong za
sprawg tej samej ustawy nowelizujgcej do rangi zasady ogdinej k.p.a. — dyrektywe
dwuinstancyjnosci postepowania (art. 15 k.p.a.).

Zakres podmiotowy art. 127 § 3 k.p.a. zostat wyznaczony dos$é¢ szeroko,
przez odniesienie do przyjetych na gruncie k.p.a. definicji ministra {art. 5 § 2 pkt 4
k.p.a.) oraz samorzadowego kolegium odwofawczego, ktére ma status organu
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.).

Odczytywany z art. 127 § 3 in fine k.p.a. obowigzek odpowiedniego
stosowania do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy przepiséw dotyczgcych
odwotan od decyzji podkresia merytoryczny charakter tego postepowania. Jak przyjat

NSA: ,Cecha postepowania odwotawczego w ujeciu art. 138 k.p.a. jest to, ze nie
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ogranicza sie¢ ono do kontroli decyzji I-instancyjnej, lecz organ odwotawczy
obowigzany jest ponownie sprawe rozstrzygnaé. Wymieniony przepis nakfada na
organ administracji obowigzek merytorycznego rozstrzygniecia sprawy. Zasada ta
obowigzuje réwniez $cisle w postepowaniu prowadzonym na podstawie art. 127 § 3
k.p.a., mimo tozsamosci podmiotowej organu | i Il instancji” (wyrok NSA z 11 czerwca
1999 r., sygn. akt IV SA 2498/98).

W zwigzku z tym, ze rozdziat 10 k.p.a. ,Odwotania” nie normuje catosciowo
postepowania odwotawczego, zgodnie z art. 140 kp.a., w sprawach w nim
nieuregulowanych odpowiednie zastosowanie znajdujg przepisy o postepowaniu
przed organem | instancji. ,Odpowiednie” stosowanie zawsze powoduje konieczno$¢
oceny, czy i w jakim zakresie przepisy o postepowaniu przed organami | instancji
moga zosta¢ wykorzystane w postepowaniu odwotawczym, a nastepnie
w postepowaniu  wszczetym wnioskiem ©0 ponowne rozpatrzenie sprawy.
Uwzglednienie odrebnosci postepowania wszczynanego na podstawie art. 127 § 3
k.p.a. (jaka jest jego niedewolutywno$¢) moze prowadzi¢ do stosowania
wspomnianych przepiséw k.p.a. wprost badz odpowiednio, czy wreszcie do uznania,
ze dany przepis in casu w ogoéle nie bedzie miat zastosowania. Przyktadowo, do tej
ostatniej grupy naleza: art. 129 § 1 k.p.a. (ustalajgcy posredni tryb wnoszenia
odwotania), art. 132 kp.a. (wyznaczajacy granice dopuszczalnosci samokontroli
organu pierwszej instancji), art. 133 k.p.a. (okre$lajagcy obowigzek organu pierwszej
instancji przestania odwofania), art. 136 in fine kp.a. (umozliwiajacy zlecenie
przeprowadzenia uzupetniajacego postepowania dowodowego organowi, ktéry wydat
decyzje), art. 138 § 2 k.p.a. (dopuszczajacy wsréd decyzji organu odwotawczego
decyzje kasacyjng o przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ
pierwszej instancji). Odpowiednio lub wprost beda za$§ miaty zastosowanie np.:
art. 73 k.p.a. (regulujacy dostep strony do akt sprawy), art. 67-72 k.p.a. (okre$lajace
zasady sporzadzania protokotéw i adnotacji), art. 24-27 k.p.a. (regulujace podstawy
wytaczenia pracownika organu, czionka organu kolegialnego i organu
administracyjnego) czy art. 107 § 4 in fine kp.a. (ustanawiajacy obowigzek

uzasadniania decyzji wydanej w 1l instancji).

3. Podstawowym problemem, jaki pojawia sie w niniejszej sprawie, jest
kwestia zastosowania w postepowaniu wszczetym 2z wniosku © ponowne

rozpatrzenie sprawy do monokratycznego organu centralnej administracji rzadowej,
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ktéry wydat decyzje, przestanki wytaczenia pracownika od udziatu w postepowaniu
administracyjnym, wynikajacej z art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. |

W opinii skarzacego, z uwagi na toczace sie w jego sprawie postepowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne, petna norma postepowania wynikajaca ze
zbiegu przytoczonych przepiséw k.p.a. brzmi: w postepowaniu z wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, w sytuacji, w ktorej osoba piastujgca stanowisko
monokratycznego, centralnego organu administracji rzadowej wydata zaskarzong
decyzje w pierwszej instancji, nie stosuje sie przestanki wytaczenia pracownika
organu administracji publicznej z art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. Skarzacy kwestionuje tak
uksztattowana norme, dookreslajac swoje stanowisko (Zzadanie) za pomocg
sformutowania; ,w zakresie w jakim nie wylacza [wspomniana norma - uwaga
wiasna]”. Oznacza to, ze niekonstytucyjno$ci zaskarzonych przepisow upatruje on
w braku normy ustawowej bezwzglednie nakazujgcej osobie piastujacej stanowisko
monokratycznego, centralnego organu administracji rzadowej wylaczenie sie od
udziatu w postepowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, w sytuacji, gdy
osoba ta wydata zaskarzong decyzje w pierwszej instancii.

ll. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy czyje konstytucyjne wolnosci
lub prawa zostaty naruszone, ma prawo na zasadach okreslonych w ustawie wnie$é
skarge konstytucyjng w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktdérego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o jego wolno$ciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych
w Konstytucji. Ustawodawca doprecyzowat zasady, na jakich dopuszczalne jest
korzystanie z tego $rodka ochrony i natozyt na skarzacego szereg obowigzkdw,
ktérych wypetnienie stanowi condictio sine qua non merytorycznego rozpoznania
skargi. Zasadniczo weryfikacja przestanek skargi konstytucyjnej ma miejsce
w ramach jej wstepnej kontroli, ktéra moze zaowocowaé uzupefnieniem brakéw
formalnych przez skarzacego. Niemniej, zakoniczona pozytywnie kontrola wstepna
skargi nie przesadza definitywnie o dopuszczalnosci merytorycznego rozstrzygniecia
przedstawionych w niej zarzutéw. Na gruncie zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji)
Trybunat Konstytucyjny moze i powinien bada¢ na kazdym etapie postgepowania, czy

nie zachodzi jedna z ujemnych przestanek, skutkujgcych jego obligatoryjnym

-5-



umorzeniem (por. m.in. postanowienia TK z: 14 listopada 2007 r., sygn. akt SK 53/06;
30 maja 2007 r., sygn. akt SK 67/06; 21 marca 2000 r., sygn. akt SK 6/99;
28 pazdziernika 2002 r., sygn. akt SK 21/01; 19 grudnia 2000 r., sygn. akt SK 19/00;
24 pazdziernika 2006 r., sygn. akt SK 65/05; 21 marca 2006 r., sygn. akt SK 58/05;
1 marca 2010 r., sygn. akt SK 29/08).

2. W pierwszej kolejnosci rozwazenia wymaga dopuszczalno$é skargi
konstytucynej, ktérej] podstawowsa przestankg jest zakwestionowanie takich
przepiséw, ktére — prowadzac do naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw
skarzacego — muszg jednoczes$nie byé podstawa ostatecznego orzeczenia sadu lub
organu administracji publicznej, wydanego w jego indywidualnej sprawie. Zasadnicze
znaczenie ma zatem wymaganie, aby na podstawie zaskarzonego przepisu zapadio
ostateczne orzeczenie naruszajgce konstytucyjne wolnosci lub prawa podmiotu
inicjujgcego postepowanie.

W odréznieniu od wnioskéw kierowanych przez podmioty wymienione
wart. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji, skarga nie jest érodkiem uruchamiania tzw.
kontroli abstrakcyjnej, a wiec realizowanej w oderwaniu od pfaszczyzny stosowania
prawa. W konsekwencji skarzacy moze uczyni¢ przedmiotem zaskarzenia wylgcznie
przepisy zastosowane w jego sprawie, ktére legly u podstaw ostatecznego
rozstrzygniecia. Warunek ten jest spetniony wéwczas, gdy kwestionowany w skardze
akt normatywny determinuje w sensie prawnym tre$¢ orzeczenia przyjetego za
podstawe skargi w tym jego aspekcie, w ktérym skarzacy upatruje naruszenia
przystugujgcych mu praw [ub wolnosci o charakterze konstytucyjnym (por. np.
postanowienia TK z: 22 lutego 2001 r., sygn. akt Ts 193/00; 2 kwietnia 2003 r., sygn.
akt Ts 193/02; 5 stycznia 2001 r., sygn. akt Ts 83/00; 18 kwietnia 2005 r., sygn. akt
Ts 176/04). Ustalenie spetienia tego warunku wymaga siegniecia do realiow sporu
(0 czym dalej, zob. pkt Illl.1 pisma), na tle ktérego zapadio orzeczenie,
i skonfrontowania podstawy prawnej orzeczenia z przedmiotem zaskarzenia.

Zwazywszy, ze:

a) Szef ABW jest ministrem w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. i wydawane
przez niego decyzje mozna wzruszy¢ w administracyjnym toku instancji poprzez
ztozenie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 127 § 3 k.p.a.) oraz

b) jedng z podstaw kasacyjnych wskazanych w skardze do NSA byt zarzut
naruszenia art. 145 § -1 pkt 1 lit b) ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
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o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U Nr 153, poz. 1270 ze zm;
dalej p.p.s.a.) [skarzacy wskazat blednie na art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a. — uwaga
wlasna] w zwigzku z art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. stosowanym z uwzglednieniem art. 127
§ 3iart. 140 k.p.a. przez to, ze obydwa rozkazy personalne (decyzje administracyjne
w sprawie) byly wydane przez te sama osobe i sgd w uzasadnieniu wyroku odnidst
sie do tego zarzutu,

nalezy przyjaé, ze podstawe prawng ostatecznego rozstrzygniecia stanowita

zakwestionowana regulacja.

3. Przed przystgpieniem do analizy merytorycznej przedstawionego
w skardze zagadnienia celowe jest ustosunkowanie sie do nastepujgcych kwestii
formalnych: przedmiotu kontroli, skutkéw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 15 grudnia 2008 r. (sygn. akt P 57/07) dla niniejszej sprawy oraz dopuszczalnosci
wzorca kontroli wynikajgacego z art. 2 Konstytucji.

4. Odnoszac sie do przedmiotu zaskarzenia, w pierwszej kolejnosci nalezy
zwréci¢ uwage na zmiany normatywne, jakie nastapity juz po wniesieniu skargi do
Trybunatu Konstytucyjnego. W dniu 11 kwietnia 2011 r. weszla w zycie ustawa z dnia
3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r.
Nr6, poz. 18), ktéra nadata art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. nastepujace brzmienie:
.Pracownik organu administracji publicznej podlega wylaczeniu od udziatu
w postepowaniu w sprawie: (...) 5) w ktérej brat udziat w wydaniu zaskarzonej
decyzji”, wykreslajac stowa: ,w nizszej instancji”. Jak wynika z uzasadnienia projektu
ustawy zmieniajgcej (druk sejmowy nr 2987/V| kadencja), miata ona na celu m.in.
wykonanie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 15 grudnia 2008 r. (sygn. akt
P 57/07). Zmiana ta, przez pominiecie dotychczasowego wyrazenia ,w nizszej
instancji”, ktére w odniesieniu do SKO powodowato watpliwosci dotyczace
wylaczenia pracownika przy rozpatrywaniu wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy,
prima facie wzmacnia interpretacje, ze art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. mozna stosowa¢ takze
wobec organdw, ktére rozpatrujg Srodki zaskarzenia o charakterze
niedewolutywnym.

Wobec powyzszego nalezy rozwazy¢, czy w zwigzku z nowelizacjg nastapita

,utrata mocy obowiazujacej’ zaskarzonego aktu normatywnego, w szczegéinosci za$
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wskazanego w skardze konstytucyjnej przepisu, gdyz — zgodnie z art, 39 ust. 1 pkt 3
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643 ze zm.; dalej ustawa o TK) — Trybunat umarza postepowanie na
posiedzeniu niejawnym, jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit
moc obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia.

Nalezy przypomnieé, ze zgodnie z § 82 zalacznika do Rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), zmiana ustawy polegaé moze na:
a) uchyleniu niektérych jej przepiséw; b) zastgpieniu niektorych jej przepisow
przepisami o innej tresci lub brzmieniu albo ¢) dodaniu do niej nowych przepiséw.
Zmiana brzmienia przepisu nie musi przy tym pociggac¢ za sobg zmiany tresci normy
w nim wyrazonej i moze polega¢ m.in. na dodaniu badz usunigciu z niego jakiego$
wyrazu, albo na zastgpieniu jakiego$ wyrazu innym wyrazem.

Noweliza.cja art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. dokonana ustawag z dnia 3 grudnia
2010 r. sprowadzita sie jedynie do skreslenia wyrazéw ,w nizszej instancji’, natomiast
w strukturze kodeksu zaskarzony przepis pozostal osadzony redakcyjnie
w dotychczasowym miejscu. Zmiana brzmienia przepisu nie spowodowata, ze
rekonstruowana do tej pory na jego podstawie norma prawna (przez taczne
odczytanie art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. w zwiazku z art. 127 § 3 i art. 140 k.p.a.) utracita
moc obowiazujaca, czy tez ze na aktuainosci stracit zwigzany z nig problem
konstytucyjny (zmiana przedmiotu zaskarzenia nie ma relewantnego znaczenia
z punktu widzenia podstaw i zarzutéw skargi, w szczegoélnosci nie odnosi sie do
meritum watpliwosci konstytucyjnych sformutowanych przez skarzacego). Zwazyszy
jednak wymogi skargi konstytucyjnej, zdaniem Sejmu, nalezy w niniejszym wypédku
bada¢ przepis w brzmieniu sprzed nowelizacji dokonanej ustawg z dnia 3 grudnia
2010 r., a wiec w brzmieniu historycznym, to bowiem ta regulacja byta podstawa
ostatecznego orzeczenia o prawach i wolnoSciach skarzacego. Nie zmienia to
rowniez faktu, ze wszystkie ustalenia poczynione w stosunku do tak wyodrebnionego
przedmiotu kontroli, mozna odnie$¢ réwniez do obowiazujacego art. 24 § 1 pkt 5
k.p.a. (w wersji po nowelizacji z 2010 r.).

Artykut 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK stanowi, ze Trybunat umarza na
posiedzeniu niejawnym postepowanie, jezeli akt normatywny w zakwestionowanym
zakresie utracit moc obowigzujacg przed wydaniem orzeczenia. Jednak zgodnie

zart. 39 ust. 3 ustawy o TK, wskazanego przepisu nie stosuje sig, jezeli jest to
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konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolno$ci i praw. Trybunat Konstytucyjny,
analizujgc znaczenie art. 39 ust. 3 ustawy o TK, stwierdzit, ze przestankg
uzasadniajagcg kontrole konstytucyjno$ci uchylonego przepisu jest ustalenie, ze
zachodzi zwigzek pomiedzy dang regulacja a ochrong konstytucyjnych praw
i wolnosci, co wymaga spetnienia trzech przestanek: po pierwsze, przepis bedacy
przedmiotem oceny zawiera treSci normatywne odnoszace sie do sfery praw
i wolnosci konstytucyjnie chronionych; po drugie, nie istnieje zaden alternatywny
instrument prawny (poza ewentualnym uznaniem przepisu za niekonstytucyjny), ktéry
mégtby spowodowac zmiane sytuacji prawnej uksztattowanej definitywnie, zanim 6w
przepis utracit moc obowigzujaca; po trzecie, ewentualna eliminacja danego przepisu
z systemu prawnego stanowi¢ bedzie skuteczny Srodek przywrécenia ochrony praw
naruszonych obowigzywaniem kwestionowanej regulacji prawnej (tak m.in.
w wyrokach TK z: 21 maja 2001 r., sygn. akt SK 15/00; 12 grudnia 2005 r., sygn. akt
SK 20/04; 8 czerwca 2011 r., sygn. akt K 3/09; 16 marca 2011 r., sygn. akt K 35/08).
W opinii Sejmu, w niniejszej sprawie zostaly spetnione przedstawione wyzej kryteria.
Kwestionowana regulacja — nie przesadzajac merytorycznej zasadnos$ci skargi —
moze mie¢ znaczenie dla realizacji wskazanych przez skarzacego praw
konstytucyjnych, ktére — jego zdaniem — zostaly naruszone przez organy wtadzy

publicznej.

5. Drugim aspektem przedmiotu kontroli, ktéry wymaga rozwazenia, jest
zakres skargi konstytucyjnej przedstawionej przez M. D

Z analizy skargi oraz pisma z 11 czerwca 2010 r. uzupetniajgcego jej braki
formalne mozna wnosi¢, ze skarzacy nie kwestionuje pozytywnej tresci normy
wynikajacej z art. 24 § 1 pkt 5 w zwiazku z art. 127 § 3 i art. 140 k.p.a., lecz raczej
brak czesci normy (pominigcie ustawodawcze, zaniechanie wzgledne). Zdaniem
skarzacego, ,naruszenie jego konstytucyjnie chronionych praw (...} jest wynikiem
zbyt waskiej wyktadni wyroku Trybunatu w sprawie o sygn. akt P 57/08 [omytka
pisarska peinomocnika skarzacego, zapewne chodzito o sygnature P 57/07 — uwaga
wlasna] dokonanej przez ustawodawce, ktoéry znowelizowat Kodeks postepowania
administracyjnego poprzez dodanie przepisu art. 27 § 1a w brzmieniu: «§ 7a.
Czfonek samorzgdowego kolegium odwofawczego podlega wylgczeniu od udziatu
w postepowaniu w sprawie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, jezeli brat

- udziat w wydaniu decyzji objetej wnioskiem». Podczas gdy w uzasadnieniu wyroku
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w sprawie o sygn. akt P 57/08 Trybunat jednoznacznie wskazat «Celem wyfgczenia
pracownika | czfonka organu kolegialnego jest zapewnienie bezstronnosci
w postepowaniu odwofawczym i jest bez znaczenia czy osoba ta brafa udziat
w nizszej instancfi w wydaniu zaskarzonej decyzji, czy w tej samej instancji na mocy
art. 127 § 3. Nie mozna bowiem akceptowac sytuacji, w ktérej osoba biorgca udziat
w wydaniu zaskarzonej decyzji bedzie nastepnie brafa udzial w postepowaniu,
ktérego celem jest ocena prawidfowosci tej decyzji. Istotne jest to, ze z dwéch
elementow, ktére skiadajg sie na istote dwuinstancyjnosci, wieksze znaczenie dla
ochrony praw i intereséw jednostek przypisane zostato dwukrotnemu rozpatrzeniu
sprawy, a nie okoliczno$ci, iz dokonujg tego dwa rézne organy»”.

Nalezy przypomnieé, ze jakkolwiek mozliwo$¢ orzekania przez Trybunat
o konstytucyjnosci pominiecia ustawodawczego jest niekwestionowana (zob. np.
wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97; 9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
SK 8/00; 14 marca 2006 r., sygn. akt SK 4/05), to ma charakter wyjgtkowy (zob.
postanowienie TK z 2 wrze$nia 2002 r., sygn. akt K 17/02), zas na podmiocie, ktéry
ja inicjuje cigza surowsze wymagania co do sposobu uzasadnienia zarzutu
niekonstytucyjnos$ci. Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z 9 lipca
2002 r.: ,Podmioty uprawnione do inicjowania kontroli aktébw normatywnych moga
zatem kwestionowaé pominiecie w danym akcie normatywnym unormowania
okreslonych zagadnien. Podmioty te muszg jednak precyzyjnie okresli¢
kwestionowany akt normatywny lub poszczegdlne przepisy prawne, wskazaé
zagadnienie, ktére nie zostato w tym akcie unormowane oraz powota¢ jako podstawe
kontroli przepisy prawne, z ktérych — zdaniem tego podmiotu — wynika obowigzek
unormowania w danym akcie pominigtych zagadnien. Ten, kto kwestionuje
pominiecie okreslonych regulacji, powinien ;irzy tym wykazaé zwigzek miedzy
zaskarzonym aktem normatywnym a obowigzkiem ustanowienia danych regulacji’
(sygn. akt K 1/02; zob. takze wyrok TK 2 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 31/08).
Aktywnosé Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie badania pominigcia legislacyjnego
nie moze prowadzi¢c do ,uzupetnienia” obowigzujacego stanu prawnego
o rozwigzania pozadane z punkiu widzenia podmiotu inicjujgcego postepowanie,
poniewaz wykraczatoby to poza konstytucyjng role Trybunat jako ,negatywnego
ustawodawcy” (zob. np. wyroki TK z: 19 listopada 2001 r., sygn. akt K 3/00;
27 listopada 2007 r., sygn. akt SK 39/06 oraz postanowienia TK z: 9 maja 2000 r.,
sygn. akt Ts 84/99; 8 wrzesnia 2004 r., sygn. akt SK 55/03).
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Warto takze nadmieni¢, ze petnomocnik skarzacego, dazac zapewne do
wyjasdnienia | wskazania zwigzku miedzy kwestionowang regulacjg a obowigzkiem
ustawodawcy przyjecia okreSlonych regulacji, stwierdzit co prawda w pismie
z 11 czerwca 2010 r. (uzupetniajgcym braki formalne skargi konstytucyjnej), ze:
s[Tlwierdzenia Trybunatu zawarte w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. akt
P 5§7/08, ktére stanowily podstawe do uznania niekonstytucyjnosci art. 24 § 1 pkt 5
w zwigzku z art. 127 § 3 i 140 k.p.a. znajdujg zastosowanie w niniejszej sprawie’, to
jednak z takim stanowiskiem i jednocze$nie uzasadnieniem koniecznosci kontroli nie
mozna sie zgodzi€ z dwoéch powoddw. Primo, nalezy przyznaé, ze chociaz ocena
konstytucyjnoSci w sprawie o sygn. akt P 57/07 dotyczyta art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a,, to
jednak nie w zwigzku z art. 127 § 3 i art. 140 k.p.a. (jak twierdzi skarzacy), ale —
z uwagi na przedmiot postepowania przed sagdem meriti— z art. 27 § 1iart. 127 § 3
k.p.a. Secundo, Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn.
akt P 57/07 wyraznie zastrzegt, Ze nie wyszedt poza zakres pytania prawnego i nie
badat konstytucyjnosci trybu i konsekwencji prawnych decyzji wydawanych przez
ministra w ramach wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Stanowiska Trybunatu
nie nalezy wiec automatycznie odnosi¢ do sytuacji innych organéw (piastunéw

funkciji), w szczegdlnosci zas do organéw monokratycznych.

6. Przedmiotem kontroli w sprawie zainicjowanej skargg jest wiec norma
prawna dekodowana przez Szefa ABW oraz sady orzekajace w sprawie skarzacego,
zgodnie z ktérg do monokratycznych, centralnych organéw administracji rzagdowej nie
ma zastosowania przestanka wytaczenia pracownika organu od udziatu w sprawie
wynikajaca z art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.

Dla rozstrzygniecia  kwestii dopuszczalnosci  kontroli  Trybunatu
Konstytucyjnego istotne jest ustalenie, czy naruszenie konstytucyjnych praw
i wolnoéci skarzacego spowodowat akt stanowienia prawa, czy tez akt jego
stosowania. Trybunat nie jest bowiem uprawniony do kontrolowania prawidtowosci
stosowania przepisbw w konkretnych sprawach, nawet jesli ich stosowanie
prowadzitoby do incydentalnego naruszenia konstytucyjnych praw i wolnosci
jednostki.

Jakkolwiek problematyka stosowania prawa co do zasady nie miesci sie
w kognicji Trybunatu Konstytucyjnego, to trzeba odnotowac¢, ze w dotychczasowym
orzecznictwie uksztattowal sie poglad, iz Trybunat moze dokonywaé kontroli
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konstytucyjnosci takiej tresci przepisu, ktérg uzyskat on w wyniku jednolitej,
powszechnej i statej wykiadni sadowej (zob. postanowienie TK z 16 pazdziernika
2007 r., sygn. akt SK 13/07 i wyroki TK z: 24 czerwca 2008 r., sygn. akt SK 16/06;
2 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 31/08 oraz powotane w nich orzecznictwo). Jezeli
zatem utrwalona i konsekwentna praktyka stosowania prawa w sposdb bezsporny
ustalita wykftadnie danego przepisu, to przedmiotem kontroli konstytucyjnosci jest
norma prawna dekodowana z danego przepisu zgodnie z ustalong praktyka (zob.
postanowienie TK z 19 lipca 2005 r., sygn. akt SK 37/04). Stato&¢ i powszechnosé
praktyki wynikajgcej z odczytywania przepisow w spos6b niekonstytucyjny powoduje
bowiem nadanie im trwatego, niekonstytucyjnego znaczenia. Ujawnienie zalezno$ci
miedzy sferg stosowania i stanowienia prawa wymaga jednakze kazdorazowego
stwierdzenia, czy w istocie mamy do czynienia z taka wiasnie powtarzalng

i powszechng metoda wyktadni przepisu.

7. W pisSmiennictwie zwraca uwage brak jednolitego stanowiska
przemawiajgcego za stosowaniem lub niestosowaniem przestanek wytgczenia
pracownika z art. 24 § 1 k.p.a. wobec osoby piastujgcej stanowisko
monokratycznego, centralnego organu administracji rzadowej. Przedstawiciele
doktryny prawa prezentuja poglad, wedtug ktérego przepisy o wytaczeniu organu
administracyjnego nie wykluczajg stosowania do osoby petniacej funkcje organu
administracyjnego przepiséw o wytgczeniu pracownika, gdyz osoba petnigca funkcje
organu jest réwniez pracownikiem (tak. np. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:']
M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne —
ogdine, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2008,
s. 51; R. Kedziora, Ogdine postepowanie administracyjne, Warszawa 2010, s. 50-51;
P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, Warszawa 2008,
s 103). Odmienne stanowisko reprezentowane w literaturze przedmiotu akcentuje
z kolei, ze w wypadku jednoosobowego organu administracji nalezy przyjaé, iz:
,Osoba zajmujgca stanowisko, z ktérym zwigzana jest witasciwos¢ organu
administracji panstwowej do zalatwiania  okreSlonej kategorii  spraw
administracyjnych, podlega wytaczeniu od zafatwienia sprawy”, co jednocze$nie
sugerowatoby nieuwzglednianie przestanek z art. 24 k.p.a. w stosunku do osoby
piastujacej funkcje organu (W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys
wyktadu, Warszawa 1983, s. 65).
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8. Takze w dotychczasowym orzecznictwie sgdowym zarysowuje sig
rozbiezno§¢ stanowisk w kwestii stosowania art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. przy
rozpoznawaniu wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy przez organy
monokratyczne centralnej administracji rzadowej.

Czes¢ sktadow orzekajacych sadéw administracyjnych wyrazita poglad
dopuszczajgcy mozliwoéé (a nawet koniecznoéé) stosowania przestanki wytgczenia
pracownika takze wobec organu monokratycznego orzekajacego w sprawie na
skutek wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy:

a) ,Pozycja monokratycznego organu administracji, a w tym ministra
W rozumieniu k.p.a., w postepowaniu administracyjnym, w Swietle art. 24 § 1 i art. 25
§ 1 k.p.a. musi by¢ rozpatrywana w dwoch aspektach. Wedtug pierwszego z tych
przepiséw osoba piastujaca funkcje takiego organu musi by¢ traktowana tak samo
jak kazdy inny pracownik organu administracji. Podlega wiec wytaczeniu na takich
samych zasadach, jak wszyscy inni merytoryczni pracownicy swego urzedu” (wyrok
NSA z 25 stycznia 2007 r., sygn. akt [ OSK 213/06);

b) ,Zasada prawdy obiektywnej uzasadnia stosowanie przepisu art. 24 § 3
k.p.a. do wszystkich os6b zatrudnionych w urzedzie rozumianym jako biurze organu
administracyjnego, a wiec takze do osoby wykonujacej funkcje tego organu” (wyrok
NSA z 17 sierpnia 1993 r., sygn. akt SA/P 3155/92);

c) ,Przepis art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. znajduje odpowiednie zastosowanie takze
w postepowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, co moze prowadzi¢
nawet do wylgczenia piastuna organu” (wyroki NSA z: 11 wrze$nia 2002 r., sygn. akt
V SA 2538/01 i 25 stycznia 2007 r., sygn. akt Il OSK 213/06);

d) ,Warto wiec wskazag, iz w sytuacji, w ktdrej piastun funkcji ministra wydat
w sprawie akt administracyjny w charakterze organu | instanciji, jest on wytaczony od
powtdrnego rozpatrzenia sprawy w wyniku ztozenia przez strone wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.” (prawomocny wyrok WSA
w Warszawie z 18 lutego 2008 r., sygn. akt V SA/Wa 2749/07).

Jednoczesnie nalezy odnotowaé, ze w judykaturze uksztattowaty sie takze
skrajnie odmienne stanowiska wyrazajgce poglad o braku mozliwosci zastosowania
przestanek wytaczenia pracownika do osoby pefnigcej stanowisko monokratycznego

organu administracji rzadowej rozpoznajgacej wniosek z art. 127 § 3 k.p.a.:
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a) ,Podpisanie decyzji wydanej w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy
przez te sama osobe, ktéra podpisata decyzje wydang w pierwszej instancji, nie
stanowi naruszenia przepisu art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. (wyroki NSA z: 15 kwietnia
1999 r., sygn. akt [| SA. 291/99; 22 listopada 1999 r., sygn. akt Il SA 699/99);

b) W przypadku organu monokratycznego (ministra) witasciwego zgodnie
z wolg ustawodawcy do zatatwienia danego rodzaju sprawy art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.
nie ma zastosowania przy rozpoznawaniu wniosku 0 ponowne rozpatrzenie sprawy”
(wyrok NSA z 21 stycznia 2008 r., sygn. akt || GSK 300/07);

c) ,Nie znajduje uzasadnienia twierdzenie, ze za wylaczeniem pracownika
organu monokratycznego przy odpowiednim zastosowaniu art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.
przemawiajg wzgledy realizacji konstytucyjnych standardéw sprawiedliwosci
proceduralnej” (wyrok NSA 3 lutego 2009 r., sygn. akt Il GSK 696/08);

d) ,Odpowiednie stosowanie przepisu art. 24 k.p.a. o wylaczeniu pracownika
organu administracji publicznej jest zupeinie niemozliwe w odniesieniu do organéw
monokratycznych, jezeli decyzje w pierwszej instancji wydata osoba petnigca funkcje
organu. Zgodnie z prawem, to zasada jest wydawanie decyzji przez organ, ktory
moze, ale nie musi upowazni¢ pracownikéw podlegtego mu urzedu do wydawania
decyzji — art. 268a k.p.a." (wyrok NSA z 15 pazdziernika 2008 r., sygn. akt | OSK
1493/07);

e) Wojewddzki Sad Administracyjny w Oilsztynie, rozpatrujac ten sam
problem jaki zarysowatl sie w niniejszej sprawie, podniost, ze art. 127 § 3 k.p.a.
przewiduje weryfikacje decyzji przez ten sam podmiot, ktéry jg wydat. Sad
w uzasadnieniu orzeczenia poszedt o krok dalej, stwierdzajac, ze ,wrecz pozgdane
jest, by zasadnos$¢ wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy oceniata ta sama osoba,
ktéra wczeséniej wydata lub przygotowata decyzje, gdyz taki jest najogélniejszy cel
regulacji zawartej w art. 127 § 3 k.p.a., w mysl| ktérej ten sam podmiot ma dwukrotnie
rozpozna¢ sprawe. Rozpoznajac sprawe ponownie, jest obowigzany rozwazy¢
argumentacje strony zawarta we wniosku wszczynajgcym powtérne postepowanie”
(prawomocny wyrok WSA w Olsztynie z 24 sierpnia 2010 r., sygn. akt Il SA/OI
505/10; podobnie prawomocny wyrok WSA w Olsztynie z 20 lipca 2010 r., sygn. akt
Il SA/OI 482/10).

Nalezy rowniez wskazaé, ze 20 maja 2010 r. sktad 7 sedziow NSA
rozstrzygnat (przy jednym zdaniu odrebnym) zagadnienie prawne, zajmujac
stanowisko, ze: ,Art. 24 § 1 pkt 5§ k.p.a. nie ma zastosowania do osoby piastujacej
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funkcje Gtéwnego Geodety Kraju jako ministra w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.
w postepowaniu, o jakim mowa w art. 127 § 3 k.p.a.” (uchwata NSA w sprawie
o sygn. akt | OPS 13/09).

Uchwata ta zostata podjeta w zwigzku z przekazaniem przez sktad orzekajacy
sadu administracyjnego w sprawie o sygn. akt | OSK 933/08 wniosku o wykfadnie
normy wynikajacej ze zbiegu przywofanych przepisow k.p.a. Wprawdzie w mys$l
art. 187 § 2 p.p.s.a., uchwata skfadu 7 sedziéw NSA jest w danej sprawie wigzaca,
jednak przewodniczacy sktadu orzekajgcego w sprawie | OSK 933/08 postanowit
zawiesi¢ postepowanie do czasu wydania orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny
w sprawie Ts 114/10 [aktualnie SK 3/11 — uwaga wtasna] (postanowienie NSA
z 13 lipca 2010 r., na podstawie art. 125 § 1 pkt 1 p.p.s.a.). W uchwale z 20 maja
2010 r. NSA wyraznie podkre$la, ze art. 127 § 3 k.p.a. przyznaje kompetencje do
ponownego rozpatrzenia sprawy ministrowi (in casu — osobie piastujacej funkcje
Gtéwnego Geodety Kraju), za§ przyznanie organowi wiadzy publicznej przez
przepisy prawa wytaczne] kompetencji do dziatania (zatatwiania okreslonych
kategorii spraw) oznacza — w $wietle zasady legalizmu — niedopuszczalno$¢ ich
scedowania na inny organ, a tym bardziej na aparat pomocniczy. Tym samym
wylaczenie organu administracji publicznej i wytaczenie pracownika mozna
rozwazaé, je$li nie doprowadzi to do pozbawienia kompetencji do wykonywania
administracji publicznej. Na gruncie stanu faktycznego rozpatrywanego w uchwale,
wylaczenie pracownika, bedace de facfo wylgczeniem organu, prowadzitoby do
utraty kompetencji.

W opinii sktadu orzekajacego w sprawie o sygn. akt | OPS 13/09, ocena
zachowania w omawianym przypadku standardéw proceduralnych zorientowanych
na zagwarantowanie prawa do sprawiedliwego i bezstronnego zatatwienia sprawy
musi byé dokonywana systemowo, tj. z uwzglednieniem catoksztattu instrumentarium
prawnego realizujacego dang zasade ogdlna. Przytaczana uchwata nie abstrahuje
od tego aspektu, postrzegajac instytucje wytaczenia jako jeden z elementéw
gwarancji prawa do bezstronnego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy.
Jednoczes$nie NSA podkresla, ze prawo procesowe ustanawia kontrole sadowag
rozstrzygnie¢ zapadajgcych w postepowaniu administracyjnym. Brak mozliwosci
wytaczenia osoby piastujacej funkcje organu jednoosobowego z powodu watpliwosci
co do jej bezstronnosci nie oznacza — zdaniem NSA - iz decyzje przez nig wydane

pozostajg poza wszelkg kontrolg. Okolicznosci dotyczgce podstaw wytaczenia sg
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bowiem przedmiotem oceny przez sad administracyjny w przypadku wniesienia
skargi.

Omawiana uchwata 7 sedziow NSA wzbudzita w piSmiennictwie Zywa
dyskusje, ktéra zaowocowata zaréwno glosami ja aprobujacymi (zob. glosy:
M. Chylaka, ,Panstwo i Prawo” 2011, z. 4, s. 137 i n. oraz A. Gortych-Ratajczyk,
LAdministracja” 2010, z. 2, s. 157 i n.; A. Wrébel, Komentarz do art. 24 k.p.a. p. lI.9,
[w:] Komentarz biezgcy do ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego, M. Jaskowska, A. Wrdbel, Lex 2011) jak i stanowiskami
krytycznymi (jako co najmniej kontrowersyjng ocenit jg Z. Kmieciak, Odwofania
w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 133, ktéry stwierdzit wrecz,
ze: ,Braki i niedociagniecia argumentacji, ktdéra postuzono sie dla wykazania
stusznosci tej tezy, zasadnie wytkneta M. Jaskowska w zdaniu odrebnym do
uchwaty”).

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, nalezy uznaé, ze analiza dorobku
orzeczniczego sgdoéw administracyjnych przesgdza o braku jednolitego i stabilnego
orzecznictwa w zakresie stosowania art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a., w przypadku wydawania
decyzji przez centralny organ monokratyczny w trybie art. 127 § 3 k.p.a. Na tym
obszarze jud‘ykatura nie jest nadal uksztattowana jednorodnie i — zdaniem Sejmu —
jedynie prima facie zostata zdeterminowana wypowiedzig powiekszonego skiadu
Naczelnego Sgdu Administracyjnego.

Kwestia wyboru jednego z zarysowanych w niniejszej sprawie wariantéw
wyktadni art. 24 § 1 pkt 5 w zwigzku z art. 127 § 3 i art. 140 k.p.a jest doniosta
konstytucyjnie, tzn. od kierunku tego wyboru zalezy, czy zaskarzony przepis moze
by¢ uznany za zgodny z normag wyrazong w przepisie Konstytucji stanowiaca
wzorzec kontroli w niniejszej sprawie (art. 78 Konstytucji). Jak zauwazyt Trybunat
Konstytucyjny: ,W przypadkach watpliwosci co do znaczenia tekstu normatywnego,
ktdre dajg sie rozstrzygna¢ w drodze wyktadni, TK przed przystgpieniem do oceny
konstytucyjnosci kwestionowanego aktu normatywnego lub jego fragmentu musi
ustali¢ tres¢ kwestionowanych przepiséw w zakresie wyznaczonym przez wniosek,
pytanie prawne Ilub skarge konstytucyjng”, za$ ,Brak jednolitego stanowiska
w orzecznictwie i literaturze, a w szczegdlnosci wystepowanie rozbieznosci
interpretacyjnych, wskazuje na niezbedno$¢ samodzielnego ustalenia przez Trybunat
Konstytucyjny tresci badanego przepisu” (wyrok TK z 8 maja 2000 r,, sygn. akt
SK 22/99).
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Jednoczes$nie nalezy podkreslié, ze Trybunat rozstrzyga w ten sposéb
watpliwosci co do wiasciwe] wykfadni badanego przepisu tylko woéwczas, gdy
sposrdd rysujgcych sie kierunkéw tej wyktadni tylko jeden z nich prowadzi do
ustalenia treéci normy prawnej zgodnej z Konstytucja.

Ustalenie nastepnie w sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
prawidtowego (zgodnego z Konstytucjg) albo wskazanie nieprawidtowego
(niekonstytucyjnego) rozumienia poddanych kontroli przepiséw oznacza niekiedy
zakwestionowanie implicite trafnosci wyktadni stosowanej w dotychczasowym
orzecznictwie sgdowym. Taka sytuacja ma miejsce takze w niniejszej sprawie.
Wypowiedz Trybunatu ustalajaca, z punktu widzenia konstytucyjnosci, wtasciwe
rozumienie normy wynikajacej z zaskarzonej regulacji, z pewnoscig wplynie réwniez
- na walor uchwaly NSA w sprawie o sygn. akt | OPS 13/09 i linii orzeczniczej przez
nig wspieranej — albo petryfikujac wyrazone w niej stanowisko, albo je obalajac
i przychylajac sie tym samym do przyjecia, ze standardem konstytucyjnym jest
stosowanie art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. do osoby petniacej funkcje monokratycznego
organu centralnej administracji rzadowej w postepowaniu wszczetym z wniosku

0 ponowne rozpatrzenie sprawy.

9. Niezaleznie od spetnienia przestanek skargi konstytucyjnej, rozwazenia
wymaga kwestia formalna istotna we wszystkich postepowaniach przed TK,
a konkretnie, czy w badanej sprawie nie zachodzi konieczno$é umorzenia
postepowania ze wzgledu na zbednos¢ orzekania (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

Hierarchiczna zgodnos¢ zaskarzonego przepisu byta juz bowiem
przedmiotem kontroli w kontekécie tych samych wzorcéw konstytucyjnych. W wyroku
z 15 grudnia 2008 r. (sygn. akt P 57/07) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze:
LArt. 24 § 1 pkt 5 w zwigzku z art. 27 § 1 i art. 127 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98,
poz. 1071, ze zm.) w zakresie, w jakim nie wylacza cztonka. samorzgdowego
kolegium odwotawczego z postepowania z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy,
gdy cztonek ten brat udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji, jest niezgodny z art. 2
w zwiazku z art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. Sentencja tego wyroku
zostata ogtoszona w Dzienniku Ustaw Nr 229, poz. 15639 z 29 grudnia 2008 r.

W rozpatrywanej sprawie z oczywistych wzgledéw nie zachodzi negatywna

przestanka procesowa powagi rzeczy osadzonej (res judicata), gdyz nie wystepuje
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tozsamos¢ podmiotowa ze sprawg rozstrzygnietg wskazanym powyzej wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego (na ten temat por. m.in. wyrok TK z 16 lutego 2010 r.,
sygn. akt P 16/09 i postanowienia TK z: 21 grudnia 1999 r., sygn. akt K 29/98; 1 lipca
2009 r., sygn. akt P 3/08).

Brak podstaw do przyjecia powagi rzeczy osgdzonej nie oznacza, Ze
uprzednie rozpoznanie sprawy konstytucyjnosci okreSlonego przepisu prawnego
Z punktu widzenia tych samych zarzutéw moze byé uznane za prawnie irrelewantne.
W takim wypadku aktualizuje sie bowiem nakaz ptynacy z zasady ne bis in idem,
ktérg w celu zapewnienia stabilizacji sytuacji powstatych w wyniku ostatecznego
orzeczenia, jako formalnie prawomocnego, wyksztatcito orzecznictwo TK i doktryna
(zob. orzeczenie TK z 8 listopada 1994 r., sygn. akt P 1/94; postanowienia TK
z: 3 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 3/01; 9 stycznia 2007 r., sygn. akt SK 21/06;
15 kwietnia 2009 r., sygn. akt SK 44/08). Negatywna przestanka procesowa
powodujgca obowigzek umorzenia postepowania ze wzgledu na zbedno$¢ orzekania
wystepuje zwtaszcza w wypadku uprzedniego stwierdzenia przez Trybunat
niezgodno$Sci z Konstytucjg zakwestionowanego ponownie przepisu (zob.
postanowienia TK z: 3 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 3/01 i 28 lipca 2003 r.,
sygn. akt P 26/02 oraz wyrok TK z 31 marca 2009 r., sygn. akt SK 19/08).

W niniejszej sprawie nie zachodzi jednak takze przestanka ne bis in idem.
Trybunat Konstytucyjny orzekat juz wprawdzie o konstytucyjnosci art. 24 § 1 pkt 5
k.p.a., ale przedmiot zaskarzenia odnosit si¢ do innego zakresu tego przepisu niz
sformutowany w analizowanej skardze. Jak juz wspomniano, w sprawie o sygn. akt
P 57/07 Trybunat oceniat konstytucyjnosé¢ rozwigzania polegajagcego na braku
mozliwosci objecia zakresem art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. cztonka samorzadowego
kolegium odwotawczego w postepowaniu wszczetym 2z wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy (art. 127 § 3 k.p.a.). Sad konstytucyjny uznat wowczas, ze
kwestionowana regulacja w zakresie, w jakim nie wytacza cztonka samorzadowego
kolegium odwotawczego z postepowania z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy,
gdy czionek ten brat udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji, jest niezgodna z art. 2
W zwigzku z art. 78 Konstytucji.

Skarzgcy wskazat nowa ptaszczyzne kontroli konstytucyjnosci art. 24 § 1 pkt
5 k.p.a. Inny jest tu bowiem przedmiot kontroli, zdeterminowany kwestionowang
trescig normatywng odczytywang przez pryzmat zbiegu art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.

zart. 127 § 3 i art. 140 k.p.a. Nie bez znaczenia jest réwniez okolicznos¢, ze
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samorzadowe kolegia odwotawcze s3 organami kolegialnymi (a nie
monokratycznymi, jak organ administracji w realiach skargi}, co per saldo ma
znaczenie przy merytorycznej ocenie regulacji. Dlatego wyrok w sprawie o sygn. akt
P 57/07 nie przesadza o dopuszczalnosci przeprowadzenia kontroli konstytucyjnosci
W niniejszej sprawie.

Z zestawienia petitum skargi i sentencji wyroku o sygn. akt P 57/07 wynika
jednoznacznie, ze Trybunat Konstytucyjny nie dokonat jeszcze oceny
konstytucyjnosci przepisu w zakwestionowanym przez skarzgcego zakresie. W te;
sytuacji nalezy stwierdzi¢, ze nie ziScita sie przestanka ne bis in idem, ktéra
uzasadnia umorzenie postepowania w sprawie, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK, ze wzgledu na zbednoéé wydania wyroku.

10. Ostatnim elementem analizy formalnej jest odniesienie sie¢ do wzorcow
kontroli konstytucyjnosci wskazanych przez skarzgcego.

Zdaniem skarzgcego, zaskarzone przepisy k.p.a. powinny byé ocenione
zperspektywy art. 2 w zwigzku z art. 78 Konstytucji, poniewaz norma
wyinterpretowana ze zbiegu art. 24 § 1 pkt 5 w zwigzku z art. 127 § 3iart. 140 k.p.a.
jest ,niezgodna z zasadg demokratycznego paristwa prawnego wyrazong w art. 2
w zwigzku z art. 78 Konstytucji” (skarga, s. 8). Z takiej stylizacji podstawy kontroli
wynika, ze gtdwnym wzorcem jest zasada demokratycznego panstwa prawnego,
natomiast prawo do zaskarzania decyzji wynikajace z art. 78 Konstytucji stanowi
jedynie wzorzec zwigzkowy, ktéry — podobnie jak w sprawie o sygn. akt P 57/07 —
bedzie petnit funkcje uzupetniajgcg, swego rodzaju tta normatywnego dla wzorca
podstawowego.

Zwazywszy tre$¢ normatywna wskazanych wzorcéw kontroli oraz rezim
prawny rzadzacy rozpoznawaniem skarg konstytucyjnych, watpliwosci wzbudza
kwestia dopuszczalnosci przywotania art. 2 Konstytucji jako pierwszoplanowej
podstawy kontroli w niniejszej sprawie.

Primo, zgodnie z treScia art. 79 ust. 1 Konstytucji podstawe skargi
konstytucyjnej moze stanowi¢ tylko naruszenie tych norm ustawy zasadniczej, ktére
sg zrodtami wolnosci lub praw podmiotowych jednostki. Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie wskazywal, ze wiasciwego wzorca kontroli ~ w wypadku takiego
instrumentu jak skarga konstytucyjna — nie stanowig normy ogdlne okreslajace

zasady ustrojowe i normy adresowane do ustawodawcy, narzucajgce mu pewien
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sposéb regulowania dziedzin zycia (zob. np. postanowienia TK z: 26 czerwca
2002 r., sygn. akt SK 1/02 oraz 18 lipca 2005 r., sygn. akt SK 25/04). Zakres
wzorcdw w postepowaniu zainicjowanym skarga konstytucyjng ogranicza sie do
przepiséw statuujgcych wolnosci lub prawa, a zatem — bedacych podstawg normy
prawnej adresowanej do obywatela, ksztattujacej jego sytuacje prawng i dajgcej mu
mozno$¢é wyboru zachowania sie (por. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki,
J. Trzcifiski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999,
s. 159).

Secundo, nalezy zauwazy¢, ze Trybunat konsekwentnie wskazuje
ograniczony zakres dopuszczalnosci wykorzystywania art. 2 Konstytucji jako wzorca
kontroli w trybie skargi konstytucyjnej. Szczegéiny wyraz znalazto to w postanowieniu
petnego sktadu Trybunatu Konstytucyjnego z 12 grudnia 2000 r. (sygn. akt
Ts 105/00), w ktérym zostat wyrazony poglad, zgodnie z ktérym nie sg wykluczone
sytuacje, kiedy skarzacy z tresci innych (niz zawarte w rozdziale IlI) przepiséw
Konstytucji wyprowadzi nowe konstytucyjne prawa lub wolnosci. Powinny one jednak
odpowiadaé rygorom, ktére muszg spetniaé konstytucyjne prawa podmiotowe.

Poglad ten jest stabilny i reprezentowany w pdzniejszych judykatach (zob.
wyroki TK z: 23 listopada 1998 r., sygn. akt SK 7/98; 10 lipca 2000 r., sygn. akt
SK 21/99; 13 lipca 2009 r., sygn. akt SK 46/08; postanowienie TK z 18 wrzesnia
2001 r., sygn. akt Ts 71/01; 10 lipca 2007 r., sygn. akt SK 50/06).

Pomimo wyzej wskazanych ograniczen, Trybunat nie wyklucza, ze w pewnych
wypadkach art. 2 Konstytucji moze stanowi¢ podstawe skargi konstytucyjnej, cho¢
mozliwosS¢ te nalezy traktowac jako wyjatkowa i subsydiarng. Po pierwsze, jezeli
skarzacy wskaze wywiedzione z art. 2 Konstytucji prawa lub wolno$ci, kt6ére wyraznie
nie zostaty wystowione w tresci innych przepisdw konstytucyjnych, to ten przepis
bedzie pemit funkcje samodzielnego wzorca kontroli konstytucyjnosci prawa (zob.
postanowienia TK z: 24 stycznia 2001 r., sygn. akt Ts 129/00; 21 czerwca 2001 r.,
sygn. akt Ts 187/00; 6 marca 2001 r., sygn. akt Ts 199/00; 10 sierpnia 2001, sygn.
akt Ts 56/01 oraz wyrok TK z 12 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 26/01). Po drugie,
jezeli skarzacy odwota sie do jednej z zasad wyrazonych w art. 2 Konstytucji dla
uzupetnienia lub wzmocnienia argumentacji dotyczacej naruszenia praw i wolnosci
statuowanych w innym przepisie konstytucyjnym, to art. 2 Konstytucji petni¢ bedzie
funkcje pomocniczego wzorca kontroli wystepujgcego w powigzaniu z innym

przepisem konstytucyjnym (zob. wyrok TK z 6 lutego 2002 r., sygn. akt SK 11/01).
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Warto zwréci¢ takze uwage, ze zgodnie z utrwalonym stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego (znajdujacym wyraz m.in. w wyroku TK z 17 pazdziernika 2000 r.,
sygn. akt SK 5/99), na skarzacym spoczywa — wyrazony w art. 47 ustawy o TK -
obowiazek wykazania bezpos$redniego i konkretnego charakteru naruszenia jego
prawa i wolnosci przez zakwestionowany przepis, przy czym nie moze to sprowadzaé
sie jedynie do przytoczenia tresci odpowiedniego przepisu Konstytucji. Konieczne
jest nie tylko wskazanie, jakie z tego przepisu wynika uprawnienie skarzacego, ale
takze wyjasnienie na czym polega korespondujgcy z nim obowigzek prawodawcy.
Wymodg wtasciwego uzasadnienia przez skarzacego zarzutu niekonstytucyjnosci
kwestionowanych przepiséw stanowi konsekwencje natozonego na niego przez
ustawodawce ciezaru dowodu, przedstawiana za$ argumentacja winna doprowadzi¢
do obalenia przyjetego w systemie prawnym domniemania konstytucyjnosci
i legalnosci przepiséow prawa. Podkre$lenia wymaga w tym miejscu réwniez tresé
art. 66 ustawy o TK, zgodnie z ktérym Trybunat jest zwigzany granicami wnioskuy,
pytania prawnego lub skargi, co w konsekwencji uniemozliwia samodzielne
okreslanie przez Trybunat przedmiotu kontroli, jak i zastgpienie skarzacego
w obowiazku okreslenia sposobu naruszenia konstytucyjnych praw lub wolnosci
przez kwestionowane w skardze przepisy. Dotyczy to takze sytuacji, w ktorej
skarzgcy ogranicza sie do wskazania i zacytowania tre$ci przepisu Konstytucji, nie
precyzujac jednakze argumentéw na potwierdzenie postawionej w skardze tezy (zob.
wyrok TK z 12 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 20/04 i postanowienie TK
z 25 pazdziernika 1999 r., sygn. akt SK 22/98).

Uwzgledniajac zrekonstruowane przez Trybunat warunki dopuszczalno$ci
postugiwania sie art. 2 Konstytucji jako wzorcem kontroli wszczetej skarga
konstytucyjna, nalezy rozwazyé ich spefnienie w niniejszej sprawie. Uczynienie
zart. 2 Konstytucji samodzielnego wzorca kontroli jest mozliwe, dopiero gdy
skarzacy sprecyzuje, w zakresie jakich praw lub wolno$ci statuowanych w przepisach
konstytucyjnych  zasady demokratycznego panstwa prawnego doznaty
niedozwolonego uszczerbku lub ograniczenia. Ogdlne wskazanie takich zasad, jako
uktadu odniesienia dla kontroli kwestionowanych przepiséw, nie skutkuje per se
sprecyzowaniem tre$ci prawa podmiotowego przystugujacego skarzacym. W opinii
Sejmu, skarzacy nie okreslit konstytucyjnego prawa lub wolnosci, z ktérg wigze
zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji, ograniczajac sie jedynie do twierdzenia, ze

Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. akt P 57/07 wuznat, ze:
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W] demokratycznym panstwie prawnym wszelkie postepowania prowadzone przez
organy witadzy publicznej w celu rozstrzygniecia indywidualnych spraw, winny
odpowiadaé standardom sprawiedliwosci proceduralnej, na ktére sktadajg sie m.in.
gwarancja dla wszystkich stron i uczestnikéw do bycia wystuchanym, prawo
przedstawiania i obrony swoich racji, a takze uprawnienie do rozsgdnego terminu
rozpatrywania spraw”.

Jako zwigzkowy (wspierajgcy) wzorzec kontroli konstytucyjno$ci skarzacy
podat natomiast art. 78 Konstytucji, co do ktérego nie ma watpliwosci, ze wyraza
konstytucyjne prawo do zaskarzania decyzji zapadlych w pierwszej instanciji.
Z uzasadnienia skargi wynika jednak, ze naruszenie tego przepisu polega — w ocenie
skarzgcego — na naruszeniu zasady sprawiedliwosci proceduralnej. Mozna stad
wyciagnaé wniosek, ze wymieniony przepis zostal powotany wytgcznie jako
podstawa rekonstrukcji zasady sprawiedliwosci proceduralnej. Tym samym skarzgcy
wskazuje jako podstawe kontroli norme konstytucyjng zawartg w odrebnym przepisie,
a jednocze$nie wyprowadza te samg norme z ogdlnej zasady konstytucyjnej,
wyrazonej w art. 2 Konstytucji. W ocenie Sejmu powotywanie jako podstawy kontroli
takiego przepisu jest in casu bezprzedmiotowe (por. np. wyrok TK z 2 kwietnia
2003 r., sygn. akt K 13/02).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada falsa
demonstratio non nocet ,znajduje zastosowanie nie tylko w odniesieniu do norm
stanowigcych przedmiot kontroli, ale réwniez do norm prawnych stanowigcych
podstawe kontroli” (por. np. wyrok TK z 8 lipca 2002 r., sygn. akt SK 41/01 oraz
postanowienia TK z: 8 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 26/07 i 21 lipca 2009 r., sygn.
akt SK 61/08), zas ,wadliwy porzadek przywotanych wzorcéw kontroli nie uzasadnia
automatycznie umorzenia postepowania, jezeli z argumentacji skarzacego wynika
jednoznacznie, ze zmierza on w istocie do — zgodnego z zasadami rzgdzacymi
postepowaniem inicjowanym skargg konstytucyjng — zakwestionowania normy, na
podstawie ktorej rozstrzygnieto ostatecznie o jego prawa lub wolnosciach” (wyrok TK
z 12 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 2/09).

W zwiazku z powyzszym, nalezy przyja¢, ze wzorcem kontroli w niniejszej
sprawie jest art. 78 Konstytucji, zas w adniesieniu do art. 2 Konstytucji postepowanie
powinno zostaé¢ umorzone — zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK - ze

wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.
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lil. Stan faktyczny i zarzuty skarzacego

1. Skarge wniesiono na tle nastepujgcego stanu faktycznego. Rozkazem
personalnym nr z stycznia 2007 r. Szef ABW odwotat skarzacego
z zajmowanego stanowiska i z dniem -~ stycznia 2007 r. przeniést go do swej
dyspozycji. W dniu marca 2008 r., w zwigzku z uptywem dwunastomiesiecznego
okresu pozostawania w dyspozycji Szefa ABW, organ ten zwrécit sie do skarzacego
Z propozycjg przeniesienia na inne stanowisko stuzbowe. Z uwagi na brak
odpowiedzi na przedstawiong propozycje, Szef ABW wszczat obligatoryjne w takiej
sytuacji postepowanie w przedmiocie zwolnienia skarzgcego ze stuzby. Rozkazem
personalnym nr z czerwca 2008 r. Szef ABW zwolnit skarzacego ze stuzby
zdniem  grudnia 2008 r. Rozkazem personalnym nr z  wrze$nia 2008 r. -
po rozpoznaniu wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy — Szef ABW utrzymat
w mocy swodj wczesniejszy rozkaz. Na ostateczng decyzje Szefa ABW skarzacy
wnidst skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w W , ktory
wyrokiem z  lutego 2009 r. (sygn. akt ) skarge oddalit. Skarzacy
wystgpit ze skargg kasacyjng do Naczelnego Sgadu Administracyjnego, ktérg NSA
oddalit wyrokiem z grudnia 2009 r. (sygn. akt : ). Sad ten w catoSci
podzielit poglady WSA w W

Zarzadzeniem sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 1 czerwca 2010 r.
petnomocnik skarzgcego zostat wezwany do doktadnego okreslenia przedmiotu
skargi, a ponadto do wskazania, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa mu
przystugujgace, a wynikajace z art. 24 Konstytucji, zostaly naruszone przez
zaskarzony przepis, a takze do wskazania sposobu ich naruszenia.

W odpowiedzi na powyzsze zarzgdzenie, pethomocnik wyjasnit, ze skarga
konstytucyjna zmierza do zakwestionowania art. 54 ust. 3 ustawy o ABW w zakresie,
w jakim: (1) ,nie okresla stanowiska stuzbowego, na ktére mozna przeniesé
funkcjonariusza pozostajacego w dyspozycji Szefa Agencji, w ktérej petni stuzbe”
oraz (2) ,nakazuje zwolnienie funkcjonariusza ze stuzby w Agencji, jako
konsekwencji braku jego zgody na obnizenie stanowiska stuzbowego”.

W odniesieniu do zakwestionowanych przepiséw k.p.a. skarzacy podkreslit,
ze w orzecznictwie sadow administracyjnych nie ma jasnosci co do kierunku wykfadni

art. 24 § 1 pkt 5 w zwigzku z art. 127 § 3 i art. 140 k.p.a. w sytuacji, gdy organem
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rozstrzygajacym jest centralny, monokratyczny organ administracji rzadowej i dlatego

niezbedne jest dokonanie oceny ich konstytucyjnosci.

2. Skarzgcy swojg argumentacje opart gtéwnie na stanowisku wyrazonym
przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15 grudnia 2008 r. (sygn. akt P 57/07).
W opinii M. D , art. 24 § 1 pkt 5 w zwigzku z art. 127 § 3 i art. 140 k.p.a.
prowadzi do uszczuplenia prawa do zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej
instancji. Skarzacy — za Trybunatem Konstytucyjnym — podkreslit, ze wszelkie
postepowania prowadzone przez organy wiadzy publicznej w celu rozstrzygniecia
indywidualnych  spraw powinny odpowiadaé standardom sprawiedliwosci
proceduralnej. Kiuczowym jej elementem jest za§ prawo do zaskarzania orzeczen
i decyzji wydanych w pierwszej instancji. W skardze podniesiono, ze decyzja
administracyjna nie powinna by¢ dwukrotnie weryfikowana przez osoby, ktére braty
udziat w jej wydaniu, gdyz moze to negatywnie wptywa¢ na zaufanie obywateli do
dziatath administracji publicznej (skarga, s. 8).

Zdaniem skarzacego, wadg obowigzujacych regulacji prawnych jest réwniez
to, ze ustawodawca wyraznie nie wskazat obowigzku wylaczenia osoby petnigcej
funkcje monokratycznego, centralnego organu administracji rzadowej, jak to uczynit
w przypadku cztonkéw SKO w art. 27 § 1a k.p.a., co skutkuje naruszeniem jego

prawa do zaskarzenia decyzji i jej obiektywnego rozpoznania.

IV. Wzorzec konstytucyjny

1. Zdaniem skarzacego, zakwestionowana regulacja narusza art. 78
Konstytucji, kiéry stanowi: ,Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen
i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania
okre$la ustawa”. Przepis ten wyraza ogélng zasade zaskarzalno$ci wszelkich
rozstrzygnie¢ w kazdym postepowaniu prawnym, zaréwno konczacym sie
orzeczeniem, jak i decyzjg (postanowienie TK z 8 czerwca 2009 r., sygn. akt
SK 26/07).

2. Ustalajac znaczenie prawa zagwarantowanego w przywofanej regulacij,
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkresiat, ze prawo do zaskarzania orzeczen

stanowi istotny element sprawiedliwosci proceduralnej. Z art. 78 zdanie 1 Konstytucji
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mozna wywieS¢ skierowany do prawodawcy postulat takiego ksztattowania
procedury, aby w miare mozliwosci przewidziane w niej byto prawo wniesienia przez
strong Srodka zaskarzenia. Zgodnie z orzecznictwem sadu konstytucyjnego, do istoty
analizowanego prawa nalezy mozliwo§¢ uruchomienia weryfikacji decyzji Iub
orzeczenia podjgtego w pierwszej instancji, co przeciwdziata arbitralnosci i utrwalaniu
pomytek (wyrok TK z 12 czerwca 2002 r., sygn. akt P 13/01). Ustawodawca ma
obowigzek nie tylko umozliwi€¢ stronie realizacje prawa wniesienia $rodka
zaskarzenia od orzeczenia lub decyzji wydanych w pierwszej instancji, ale takze
umozliwi¢ organowi rozpatrujgcemu $rodek zaskarzenia merytoryczng ocene
prawidfowos$ci rozstrzygnietej sprawy. Srodek zaskarzenia powinien przy tym co do
zasady spetnia¢ wymoég dewolutywnosci, tzn. skorzystanie z niego przez strone
powinno powodowaé przeniesienie rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy do wyzszej
instancji. Nalezy dodaé¢, ze ustawodawca powinien ponadto preferowaé $rodki
zaskarzenia o charakterze suspensywnym, ktdrych wniesienie zawiesza wykonanie
wydanego rozstrzygniecia, w uzasadnionych przypadkach prawo do zaskarzenia
orzeczen i decyzji moze réwniez by¢ realizowane przy pomocy $rodkédw prawnych
o charakterze niesuspensywnym. Nalezy takze przypomnieé, ze w wyroku
z 16 listopada 1999 r. (sygn. akt SK 11/99) Trybunat wyrazit poglad, ze:
J[KJonstytucyjna kwalifikacja konkretnych $rodkéw zaskarzenia pozostawionych
przez prawodawce do dyspozycji strony, uwzgledniaé musi catoksztalt unormowan
determinujgcych przebieg danego postepowania. W szczegoélnosci konieczne jest
zarébwno odniesienie do rodzaju sprawy rozstrzyganej w danym postepowaniu,
struktury i charakteru organéw podejmujgcych rozstrzygniecie (...)".

3. Zakres przedmiotowy art. 78 Konstytucji obejmuje nie tylko postepowanie
sgdowe i administracyjne, ale réwniez inne postepowania prowadzone przez organy
wtadzy publicznej w celu rozpatrzenia indywidualnych spraw jednostki i innych
podmiotéw prawa prywatnego. Jak wskazuje sie w literaturze, szczegétowa nazwa
rozstrzygniecia nie stanowi kryterium poddania go prawu zaskarzenia (A. Btas
[w:] Konstytucje Rzeczpospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red.
J. Boé, Wroctaw 1998, s. 149). Artykut 78 Konstytucji, literalnie rzecz ujmujac, ,nie
odnosi sie do nadzwyczajnych $rodkdéw prawnych, choé obejmuje naturalnie takze
postepowania, toczgce sie w wyniku ztozenia wniosku o stwierdzenie niewaznosci

czy wznowienie postepowania” (wyrok TK z 15 maja 2000 r., sygn. akt SK 29/99).
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Konstytucyjny standard w tym zakresie wyczerpuje sie w mozliwosci poddania
weryfikacji jedynie niekontrolowanego uprzednio rozstrzygniecia w ramach
rozpoczetej juz sprawy.

4. Prawo zagwarantowane w art. 78 Konstytucji nie ma charakteru
bezwzglednego i dopuszczalne sa od niego wyjatki. Nie oznacza to jednak, ze
Konstytucja upowaznia do dokonywania wyjatkéw w sposéb arbitralny, bez istotnego
materialnie lub proceduralnie kryterium, pozwalajagcego w sposéb jasny
i przekonywajacy okreslic wyjatki od zasady sformutowanej w art. 78 Konstytucji.
Podkreslit to Trybunat w uzasadnieniu wyroku z 12 czerwca 2002 r., sygn. akt
P 13/01.

Jak wielokrotnie wskazywat Trybunat Konstytucyjny, prawo do zaskarzania
orzeczen zagwarantowane w art. 78 Konstytucji pozostaje w $cistym zwigzku
z zasadg dwuinstanbyjnoéci postepowania sadowego wyrazong w art. 176
Konstytucji. W sprawach rozpoznawanych ,od poczatku do konica” przez sady
obowigzuje zasada dwuinstancyjnosci postepowania sadowego, a stronie powinny
przystugiwaé $rodki zaskarzenia rozpoznawane przez sad wyzszej instancji.
Natomiast w sprawach przekazanych do wiasciwosci innych organéw, $rodki
zaskarzenia, o ktérych mowa w art. 78 Konstytucji, mogg byé rozpoznawane
zaréwno przez organy administracji publicznej jak i przez organy sadowe. Jezeli
jednak $rodek zaskarzenia rozpatruje organ administracji publicznej, z art. 45 ust. 1
Konstytucji wynika wymo6g, aby ustawa zagwarantowata stronie mozliwo$¢
uruchomienia sadowej kontroli wydanego rozstrzygniecia przez organ administracji
publicznej drugiej instancji (tak w wyrokach TK z: 14 marca 2006 r., sygn. akt
SK 04/05; 13 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 10/03).

V. Analiza zgodnosci

1. Pierwszoplanowym zarzutem sformutowanym przez skarzgcego pod
adresem zakwestionowanej regulacji jest to, ze narusza ona konstytucyjne prawo
zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej instancji.

Nalezy zatem ustali¢, czy wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest

$rodkiem zaskarzenia w rozumieniu art. 78 Konstytucji, a nastepnie, w przypadku
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twierdzacej odpowiedzi na powyzsze pytanie, czy odpowiada on standardom
konstytucyjnym.

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazne odwotanie sie w art. 78
Konstytucji do sformutowania ,orzeczenia i decyzje wydane w | instancji” sugeruje, iz
chodzi tu o wszystkie $rodki prawne uruchamiajace tzw. kontrole instancyjna (tok
instancji), a wiec zwyczajne $rodki prawne ($rodki odwotawcze) o charakterze
w zasadzie dewolutywnym (wyrok TK z 15 maja 2000 r., sygn. akt SK 29/99).
Z uwagi na szeroki przedmiotowy zakres art. 78 Konstytucji, ustawa zasadnicza
pozostawia ustawodawcy swobode okre$lenia trybu zaskarzania orzeczen oraz
decyzji, majac na celu potrzebe uwzglednienia réznorodnosci materii i postepowan,
ktérych to dotyczy.

Zwazywszy stanowisko Trybnatu, wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
nalezy zaliczy¢ do kategorii Srodkéw zaskarzania, o ktérych stanowi Konstytucja. Za
takg jego kwalifikacja przemawiajg dodatkowo co najmniej trzy okolicznosci. Po
pierwsze, wykfadnia systemowa art. 127 § 3 k.p.a., zamieszczonego w rozdziale 10
,Odwotania”. Po drugie, zawarte w omawianej normie odestanie do odpowiedniego
stosowania przepisow dotyczacych odwotan. W tej sytuacji nieprzesuniecie
kompetencji do rozpoznania lub rozstrzygniecia sprawy na organ wyzszego stopnia,
nie pozbawia wniosku © ponowne rozpatrzenie sprawy charakteru $rodka
odwotawczego. Brak cech dewolutywnosci wywotany jest bowiem jedynie
ograniczeniami natury organizacyjnej (ustrojowej), ktére nie podwazajg prawa strony
do dwukrotnego, merytorycznego rozpatrzenia sprawy. Na fakt ten zwrécono uwage
w doktrynie prawa, podkre$lajac, ze w poczatkowym okresie obowigzywania k.p.a.
okre$lenie ,nizsza instancja” nie budzito zadnych watpliwosci (Z. Kmieciak, Whiosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy w k.p.a., ,Panstwo i Prawo” 2008, z. 3, s. 19in.).
Tam gdzie wystepowaty organy dwéch instancji, byty one od siebie zawsze wyraznie
oddzielone strukturainie i funkcjonalnie. Po nowelizacji k.p.a. w 1980 r. i dodaniu
przepis art. 127 § 3 k.p.a., wspomniane pojecie nalezato jednak ,wykfadaé juz
z uwzglednieniem istnienia nowego $rodka zaskarzenia, jakim jest wniosek
o ponowne rozpatrzenie sprawy” (J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2006, s.183 ). Po
trzecie, zaliczenie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy do zwykiych Srodkéw
zaskarzenia w znaczeniu konstytucyjnym uprawnione jest takze z uwagi na tre$¢

art. 52 § 2 p.p.s.a., ktory wskazuje wprost, ze: ,Przez wyczerpanie $Srodkéw
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zaskarzenia nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktérej stronie nie przystuguje zaden Srodek
zaskarzenia, taki jak zazalenie, odwotanie lub wniosek o ponowne rozpatrzenie

sprawy, przewidziany w ustawie”.

2. Kolejna kwestia, kiéra nalezy rozstrzygnaé, to odpowiedz na pytanie, czy
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy czyni zado$¢ konstytucyjnym wymogom
adresowanym do $rodkéw zaskarzenia. W tym kontek$cie mozna wskazaé, ze art. 78
zdanie 2 Konstytucji zastrzega forme ustawy dla okre$lania trybu zaskarzania
i w realiach niniejszej sprawy przestanka ta jest spetniona, poniewaz regulacja
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy zostata umiejscowiona w ustawie — Kodeks
postepowania administracyjnego.

Konstytucja pozostawia ustawodawcy wybdr modelu $rodka zaskarzania,
ktory, na co wskazuje sie w literaturze przedmiotu, moze mie¢ charakter apelacyjny,
kasacyjny lub mieszany (zob. B. Adamiak, Uwagi o modelu dwuinstancyjnego
postepowania administracyjnego [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwari
wspoéfczesnosci — prof. zw. dr. hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie,
toédz 2004, s. 27-28), i jego skutkéw prawnych. Nie wynika z tego jednak, Ze
swoboda ustawodawcy jest (w tym zakresie) niczym nieograniczona.

Zwazywszy, ze Trybunat Konstytucyjny dotychczas nie wypowiedziat sie
w sposob rozwiniety na temat administracyjnych Srodkéw zaskarzania, rekonstrukcji
ich konstytucyjnego standardu nalezy poszukiwaé w ustaleniach poczynionych przez
Trybunat w odniesieniu do zasady dwuinstancyjnosci w innych procedurach (przede
wszystkim sadowym postepowaniu cywilnym i karnym). Operacja taka pozostaje
jednak mozliwa z zastrzezeniem odpowiedniej recepcji pogladu prawnego Trybnatu
na grunt k.p.a.,, biorac pod uwage istotne odmiennosci sadowego stadium
postepowania oraz specyfiki poszczeg6lnych gatezi prawa.

W tym konteksécie, przede wszystkim mozna wskaza¢ wyroki, w ktérych
Trybunat potozyt nacisk na realny dostep do Srodka zaskarzenia. Uruchomienie
takiego $rodka powinno zaleze¢ od woli strony i nie powinno by¢ poddane
nadmiernym rygorom. Przykltadowo w uzasadnieniu wyroku z 12 marca 2002 r.
(sygn. akt P 9/01) Trybunat stwierdzit, ze: ,[P]lrawo strony do rozpatrzenia sprawy
przez sad Il instancji moze byC naruszone zaréwno bezposrednio (poprzez
wylaczenie wniesienia apelacji), jak i posrednio (poprzez ustanowienie takich

formalnych warunkdéw wniesienia apelacji, ktére czynnosé¢ te czynityby nadmiernie
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utrudniong)”. W innym wyroku zwrdcit natomiast uwage, ze: ,Utrudnienie powinno
by¢ uznane za nadmierne (a zatem sprzeczne z art. 78 Konstytucji), jezeli spetnienie
wymogéw formalnych jest bardzo trudne dla strony (...)" (wyrok TK z 1 lutego
2005 r., sygn. akt SK 62/03).

Poniewaz postanowienia art. 127 § 3 k.p.a. nie wskazujg innych kryteriow
zaskarzenia wydanego aktu administracyjnego niz przestanka ,niezadowolenia”
z decyzji, nie sposéb uznaé, ze dostep do tego Srodka jest utrudniony. Interes
w zaskarzeniu zapadiego aktu wystepuje zawsze w wypadku niezgodnosci
rozstrzygniecia ze stanowiskiem (zadaniem) strony. Ustalenie, ze orzeczenie lub
decyzja sa dla niej niekorzystne, wytamuje sie spod rygoréow zobiektywizowanych
ocen; jest ono raczej wynikiem indywidualnego, subiektywnego przekonania, ze tresé¢
rozstrzygniecia jest dla strony niesatysfakcjonujgca. Podejscie to odpowiada
zatozeniom charakterystycznej dla procedur sgdowych wielu europejskich systemow
prawa idei gravamen.

Konstytucyjny standard postepowania odwotawczego nie ogranicza sie jednak
tylko do samego dostepu do instancji odwotawczej. Trybunat sformutowat bowiem
takze pewne ogdélne wymagania merytoryczne pod adresem apelacji (szerzej:
instancji odwotawczej). Srodek zaskarzeniu powinien byé efektywny, tzn. stwarzaé
realng mozliwos$¢ oceny rozstrzygniecia, ktére zapadio i dokonania jego uchylenia
lub zmiany. Trybunat podkreslit miedzy innymi, ze: ,[Z] punktu widzenia regulacji
zawartych w Konstytucji $rodek zaskarzenia powinien by¢ skuteczny w tym sensie, iz
powinien umozliwiaé merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy w postepowaniu
odwotawczym. Gwarancje takie zapewnia postepowanie apelacyjne a nie kasacyjne.
Dotyczy to w szczegdélno$ci mozliwosci przeprowadzenia postepowania
dowodowego” (wyroki TK z: 12 czerwca 2002 r., sygn. akt P 13/01; 13 stycznia
2004 r., sygn. akt SK 10/03).

Jak juz wspomniano, przytoczone ustalenia Trybunat wypracowat przede
wszystkim na gruncie przepiséw postepowania cywilnego i karnego, niemniej wiele
zarysowanych tam watkéw, w tym wymagan dotyczacych srodkéw zaskarzania,
mutatis mutandis nalezy odnie$¢ réwniez do procedury administracyjnej (szerzej na
ten temat zob. np. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 78, s. 7-8).

W nawigzaniu do powyzszych uwag nalezy stwierdzi¢, ze tryb wskazany

wart. 127 § 3 k.p.a. (wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy) realizuje wymogi
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konstytucyjne odno$nie do ,$rodka zaskarzenia” (w omoéwionym aspekcie), gdyz
przynajmniej z formalnego punktu widzenia — zostawiajgc w tym momencie na boku
merytoryczne aspekty odwotania (o czym dalej) — organ ma mozliwosé, zgodnie
zart. 138 § 1 k.p.a., uchylenia lub zmiany decyzji administracyjnej, kitérg podjat

wczeséniej.

3. Na tle pozadanych konstytucyjnie cech $rodkéw zaskarzania majacych
podstawe w art. 78 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny wskazuje takze,
uwzgledniajac  zasade  dwuinstancyjnosci  postepowan, na  przestanke
dewolutywno$ci. Co do zasady struktura postepowan sgadowych i administracyjnych
zbudowana jest w oparciu o zatozenie, ze rozstrzygniecie zapadie w pierwszej
instancji jest weryfikowane przez odrebny organ lub sad tzw. drugiej instancji, co
sktania do ujmowania dewolutywnosci jako koniecznego elementu prawa
zaskarzenia wynikajgcego z art. 78 Konstytucji.

Warto jednak podkreslié, ze Trybunat Konstytucyjny zastrzegt, ze nie zawsze
brak dewolutywnosci bedzie dyskwalifikowatl $rodek zaskarzenia jako niezgodny
z konstytucyjnymi standardami. Dopuszczalna konstytucyjnie jest bowiem takze taka
konstrukcja $rodka zaskarzenia, ktéra zaklada jedynie ponowne rozpatrzenie sprawy
przez organ, ktory decyzje lub orzeczenie wczes$niej wydat (zob. wyroki TK
z: 16 listopada 1999 r., sygn. akt SK 11/99; 12 czerwca 2002 r., sygn. akt P 13/01;
15 grudnia 2008 r., sygn. akt P 57/07).

Na marginesie nalezy nadmieni¢, ze przy tak szeroko rozumianej formule
$rodka zaskarzenia z jakg mamy do czynienia na gruncie art. 78 Konstytucji, pojecie
instancji administracyjnych zachowuje charakter wysoce konwencjonalny, bowiem
skorzystanie z niego powoduje, ze sprawa moze byé rozpoznana przez: 1) organ,
ktéry wydat akt; 2) organ wyZzszego stopnia; 3) inny organ usytuowany poza ramami
okreslonych struktur administracyjnych (niezalezny organ orzekajacy) (por. pkt
I11.1.86 noty objasniajgcej do Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy
R (2002) 9 z dnia 5 wrzesnia 2001 r. o alternatywnych $Srodkach rozstrzygania
sporéw sadowych miedzy organami administracji a stronami prywatnymi [On
Alternatives to Litigation between Administrative Authorities and Private Parties —
Council of Europe Publisging, May 2002]). Dokonujgc analizy dorobku soft-law Rady
Europy, uprawnione jest twierdzenie, ze istnienie mechanizméw kontroli decyzji

administracyjnych w toku instancji (a wigc kontroli wewnetrznej w administracji) nie
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moze by¢ kwalifikowane jako obowigzujacy bezwzglednie standard europejski.
Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy CM/Rec (2007) 7 z dnia 20 lipca
2007 r. ~ Prawo do dobrej administracji (tekst w jez. angielskim ,Biuletyn RPO -
Materiaty” 2008, nr 60, s. 251-259) pojecie odwotania utozsamia z mozliwoscia
uruchomienia sadowej kontroli aktéw administracyjnych (por. art. 21 ust. 1
Rekomendacji CM/Rec (2007) 7), nie wykluczajac klasycznego (w rozumieniu rezimu
polskie] procedury administracyjnej) odwotania w administracyjnym toku instancji,
jednak celem takiego odwotania jest albo merytoryczna ocena decyzji, albo
dokonanie oceny jej legalnosci, bez wskazania koniecznosci jej reformadiji.
W rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy R (2001) 9, mozliwo$¢ poddania
kontroli wewnetrznej okre$lonego aktu administracyjnego potraktowano jako jeden ze
sposobbéw odcigzenia sgdownictwa administracyjnego, a pewnych sprawach
przeprowadzenie kontroli wewnetrznej moze staé sie warunkiem uruchomienia
postepowania sgdowego (zob. pkt lll.1.ii zatacznika do Rekomendacji R (2001) 9).
Naturalnie kontrola wewnetrzna w postaci mechanizmu odwotania jest dopuszczalna,
jednak to panstwa cztonkowskie Rady Europy samodzielnie okreslajg jej zakres
zastosowania, konstrukcje instytucjonalng, a takze relacje do kontroli sadowe;j.
W literaturze podkres$la sie, Zze problem instancyjnosci postepowania nie jest kwestia,
ktérej rozstrzygniecie rzutuje na poziom gwarantowanej w konkretnym systemie
ochrony praw jednostki (Z. Kmieciak, Instancyjno$c¢ postepowania administracyjnego
(uwagi prawno poréwnawcze) [w:] Wspdfczesne zagadnienia prawa i procedury
administracyjnej. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr hab. Jackowi
Langowi, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefanska, Warszawa
2009, s. 139).

4. Wynikajace z k.p.a. uksztattowanie $rodka zaskarzenia, jakim jest wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, uzasadnione jest wzgledami strukturalnymi
(ustrojem administracji publicznej). Na ministrach (i SKO) konczy sie bowiem
administracyjny tok instancji administracyjnych i nie istnieje organ, ktéremu mozna
bytoby powierzy¢ kompetencje ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy.

Taka odmienna konstrukcja $rodka zaskarzenia ze wzgledéw ustrojowych nie
wyczerpuje sie w polskim prawodawstwie w rozwigzaniu przewidzianym w art. 127
§ 3 k.p.a. Przyktadowo, na podstawie art. 179 ust. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009r. o Stuzbie Celnej (Dz. U. Nr 168, poz. 1323 ze zm.) od orzeczenia
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dyscyplinarnego wydanego przez Szefa Stuzby Celnej funkcjonariusz moze zlozyé
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w terminie 14 dni od dnia doreczenia
orzeczenia. Przepisy prawa, odchodzac od zasady zaskarzania decyzji
administracyjnej w administracyjnym toku instancji, niekiedy nie fagodza tego nawet
wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. llustrujac takg praktyke, mozna wskazaé
art. 25 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o Swiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych (t.j. Dz. U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 ze
zm.), zgodnie z ktérym decyzje Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia
w przedmiocie finansowania kosztéw leczenia lub badan diagnostycznych poza
granicami kraju sg ostateczne. Od tych decyzji przystuguje bezposrednio skarga do
sadu administracyjnego. Ponadto, na mocy ustawy z dnia 7 maja 2009 r. o
zado$éuczynieniu rodzinom ofiar zbiorowych wystapien wolnoSciowych w latach
1966-1989 (Dz. U. Nr 91, poz. 741 ze zm.) przyznanie oraz odmowa przyznania
$wiadczenia pienieznego przez Kierownika Urzedu do Spraw Kombatantéw i Osdb
Represjonowanych nastepuje w drodze decyzji administracyjnej, ktérej ex lege
przystuguje walor ostatecznosci (art. 6 ust. 1 i ust. 3 przywotanej ustawy).
Jednoczes$nie przepis zastrzega expressis verbis, ze do powyzszych decyzji nie
stosuje sie postanowien art. 127 § 3 k.p.a. Wytaczenie $rodka zaskarzenia od decyzji
w administracyjnym toku instancji jest niekiedy takze powigzane z przejsciem sprawy
z drogi administracyjnej do rozpoznania przez sad powszechny. Na przykiad:
art. 477% k.p.c. oraz art. 83 ust. 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych (t.j. Dz. U. z 2007 r. Nr 11, poz. 74 ze zm.), art. 6¢ ust. 8
ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych (t.j. Dz. U. z 2008 r. Nr 14, poz. 92 ze zm)),
art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw z dnia 16 lutego 2007 r.
(Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm.), art. 80 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2010 Nr 102, poz. 651 ze zm.), art. 186
ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. — Prawo wodne (t.j. Dz. U. z 2005 r. Nr 239, poz. 2019
ze zm.).

Biorgc powyzsze pod uwage, uprawnione jest stwierdzenie, ze wzgledy natury
prawno-ustrojowej powoduja, ze — uchodzaca za jedng z gtéwnych gwaranci
obiektywizmu (bezstronno$ci) rozstrzygnie¢ organu umocowanego do rozpatrywania
administracyjnych $rodkéw zaskarzenia decyzji — konstrukcja dewolucji kompetencji

W Znaczeniu organizacyjnym stosowana jest wspoétczesnie w ograniczonym zakresie.
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Podsumowujac te cze$¢ analizy nalezy podkresli¢, ze prawo do zaskarzenia
orzeczenia i decyzji nie ma bezwzglednego i absolutnego charakteru (por. w zakresie
prawa do sadu zob. np. wyrok TK z 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99). Gwarancje
konstytucyjne zwigzane z prawem do zaskarzenia decyzji nie moga by¢
w konsekwencji traktowane jako nakaz urzeczywistnienia w kazdym trybie
i w kazdym rodzaju procedury tego samego zestawu instrumentéw procesowych. Nie
istnieje wiec jaki$ jeden idealny model zaskarzenia, ktory datoby sie skonstruowaé na
podstawie regulacji konstytucyjnych, te bowiem zawierajg wskazania co do pewnych
koniecznych elementéw i mechanizméw, bez ktorych nie datoby sie urzeczywistnié

prawa do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji.

5. Jak wynika z analizy uzasadnienia skargi, istota zarzutow skarzacego odnosi
sie nie tylko do braku mozliwosci zaskarzenia decyzji, ale takze do — jego zdaniem -
naruszenia gwarancji proceduralnych poszanowania rzetelno$ci (uczciwos$ci)
postepowania, przez to ze sprawe rozpatruje ta sama osoba — piastun centralnego
organu administracji rzadowej.

Idea wydania stusznego orzeczenia (sententia iusta) stanowi pryncypialne
zatozenie norm kazdej procedury, w tym takze administracyjnej, zas$ jej realizacja jest
zabezpieczona przez ustanowienie tzw. gwarancji proceduralnych. Pod pojeciem
gwarancji proceduralnych nalezy rozumieé konkretne rozwigzania procesowe majgce
chroni¢ rzetelno$é¢, uczciwosé, praworzgadnosé, obiektywnosé postepowania. W tym
sensie systemowag gwarancja proceduralng, charakterystyczng nie tylko dla
postepowania administracyjnego, ale i innych typéw procedur w demokratycznym
panstwie prawnym, jest juz samo istnienie prawa do zaskarzenia decyzji.
W postepowaniu administracyjnym jest ono konsekwencjg obowigzywania zasady
dwuinstancyjnosci (art. 15 k.p.a.), konkretyzujacej norme z art. 78 Konstytucji.

Jak wskazuje sie w doktrynie, pojecie ,instancyjnosci” czy tez ,kontroli
realizowanej w administracyjnym toku instancji” generalnie utozsamiane jest bardzo
czesto z zespolem gwarancji ochrony interesu jednostkowego (strony)
w postepowaniu administracyjnym (Z. Kmieciak, Instancyjnos¢ postepowania...,
s. 137). Pojeciem gwarancji proceduralnych operuje sie rowniez w kontekscie innych
konkretnych rozwigzan majacych chroni¢ rzetelno§é¢ postepowania. Instytucja
wytaczenia, chociaz bezspornie jest jednym z komponentéw tego systemu, to jednak

ma znaczenie wtérne wobec wigzace| organy zasady praworzgdnosci (art. 7

-33 -



Konstytucji; art. 6 i art. 7 k.p.a.) i natlozenia na organ administracji publicznej
obowigzku ustalenia stanu faktycznego zgodnie z zasada prawdy obiektywnej, ktéry
oparty jest na regule oficjalnosci (art. 7 k.p.a.). Do pozostalych gwarancji
proceduralnych mozemy zaliczy¢ choéby: obowigzki organu wobec strony wynikajace
z zasad ogdlnych postepowania administracyjnego (art. 6-16 k.p.a.); suspensywny
skutek wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy; zakaz reformationis in peius,
rozpatrywany w powigzaniu z prawem do cofnigcia wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy (art. 139 k.p.a.); obligatoryjne zamieszczenie uzasadnienia w decyzji wydanej
w rezultacie wniesienia odwotania (art. 107 § 4 in fine k.p.a.) czy obowigzek
zawiadomienia wszystkich stron o wniesieniu odwotania (art. 131 w zw. z art. 127 § 3

k.p.a.).

6. Rozstrzygniecie sprawy w trybie art. 127 § 3 k.p.a. przez t¢ samag osobe
(monokratyczny organ centralnej administracji rzadowej), ktéra decyzje wydata po
raz pierwszy, nie oznacza, ze dzialanie tej osoby nie moze podlegaé dodatkowe;
ocenie. Nie sposéb przeciez pomina¢ faktu, ze tryb administracyjnego zatatwienia
sprawy jest uzupetniony drogg do sadu (art. 16 ust. 2 k.p.a.), w ramach ktorej
jednostka ma prawo do rozpoznania przez witasciwy, niezalezny i bezstronny sad
sporu — pomiedzy nig a organem administracji publicznej — o zgodno$é z prawem
zaskarzonego dziatania (decyzji administracyjnej), w tym braku obiektywnego,
bezstronnego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy. Komplementarno$é
administracyjnych procedur odwotawczych wobec instytucji sadowej kontroli
administracji wyraza sie rowniez, a moze nawet przede wszystkim w tym, iz
pozwalajg one na powtérne rozwazenie zgromadzonego w sprawie materiatu
dowodowego i — w zaleznosci od wynikéw dokonanej oceny — jego uzupetnienie albo
przekazanie sgdowi w celu zweryfikowania prawidtowosci przeprowadzonych
ustalen. Ta podwdjna gwarancja ochrony praw jednostki w drodze prawa do
zaskarzenia decyzji i prawa do sadu wskazuje, ze — w poréwnaniu do procesu
cywilnego i procesu Kkarnego — gwarancje procesowe rzetelnej procedury
administracyjnej uksztattowane sg w szczegolnie silny sposéb.

Z podobnym rozumieniem gwarancji procesowej mamy do czynienia na
gruncie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry konsekwentnie prezentuje
poglad, ze: ,[Klonstytucyjna kwalifikacja konkretnych $rodkow zaskarzenia,

pozostawionych przez prawodawce do dyspozycji strony, uwzgledniaé musi
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catoksztatt unormowan determinujacych przebieg danego postepowania.
W szczego6inosci  konieczne jest zaréwno odniesienie do rodzaju sprawy
rozstrzyganej w danym postepowaniu, struktury i charakteru organéw podejmujgcych
rozstrzygniecie, jak i wreszcie konsekwencji oddziatywania innych zasad i norm
konstytucyjnych, w szczegdlnosci zas konstytucyjnej zasady prawa do sadu” (wyroki
TK z: 16 listopada 1999 r., sygn. akt SK 11/99; 12 czerwca 2002 r., sygn. akt
P 13/01; 13 czerwca 2006 r., sygn. akt SK 54/04).

W $wietle powyzszych ustalenn, nie mozna zgodzi¢ sie ze skarzacym, ze
zakwestionowana przez niego regulacja niweczy konstytucyjny standard
sprawiedliwosci proceduralnej. Prawodawca ustanowit bowiem, oprécz instytucii
wytaczenia, dodatkowe gwarancje proceduralne, ostabiajace skutki nieréwnorzednej

pozycji strony i organu wobec niej dziatajgcego w stosunku administracyjnoprawnym.

7. W uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. akt P 57/07 (argumentacja
skarzgcego w niniejszej sprawie de facto sprowadza sie do przywotania motywow
tego uzasadnienia), podzielajac stanowisko NSA wyrazone w uchwale z 22 lutego
2007 r. (sygn. akt Il GPS 2/06), Trybunat Konstytucyjny podniést migdzy innymi, ze
przestanka wytaczenia pracownika z powodu brania przez niego udziatu w wydaniu
zaskarzonej decyzji (art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.) nawigzuje w swej istocie do zasady
dwuinstancyjnosci postepowania i zasady hierarchicznego podporzadkowania
organdw  orzekajacych. W takim klasycznym modelu postepowania
administracyjnego odwotanie rozpatruje inny organ, w innym sktadzie osobowym. Na
tym polega zasada i jednocze$nie gwarancja procesowa, ze nikt nie moze by¢ sedzig
we wilasnej sprawie, bo z wydanym poprzednio rozstrzygnieciem zwykle identyfikuje
sie przy jego ponownym rozpatrzeniu. Omawiana przestanka wytaczenia pracownika
nie podlega jakiejkolwiek ocenie co do jej wptywu na obiektywne rozpatrzenie
odwotania w konkretnej sprawie, bo ma charakter bezwzgledny (k.p.a. postuguje sie
fraza ,pracownik podlega wytaczeniu”).

Postugujgc sie w dalszym ciggu argumentacjg Trybunatu w sprawie o sygn.
akt P §7/07, nalezy zauwazy¢, ze skoro prawo do ponownego rozpatrzenia sprawy
przez ten sam organ jest wyjatkiem od klasycznego modelu postepowania
odwotawczego, to zgodnie z zasadg exceptiones non sunt extentendae, wyjatku tego
nie mozna interpretowaé rozszerzajaco, a tym bardziej nie mozna go przenosi¢ na

inne instytucje postepowania, jak np. wylaczenie pracownika lub cztonka organu
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kolegialnego. Zawsze wiec tam, gdzie dochodzi do ponownego rozpatrzenia wniosku
przez ten sam organ (art. 127 § 3 k.p.a.), trzeba oceniaé, czy mozliwe jest
zastosowanie przestanki wytaczenia pracownika lub czionka organu kolegialnego
przewidzianej w art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.

Zwazywszy ustalenie TK, nalezy zbada¢, czy w postepowaniu w trybie art. 127
§ 3 k.p.a., w sytuacji, gdy decyzje wydata osoba piastujgca funkcje monokratycznego
organu centralnej administracji rzadowej, mozliwe jest zastosowanie przestanki
wylaczenia pracownika wynikajacej z art. 24 § 1 pkt 5 kp.a. Uwzgledniajac
wczesniejsze uwagi dotyczace systemu gwarancji procesowych bezstronnego,
sprawiedliwego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy, do ktérych zalicza sie takze
wylaczenie pracownika, nalezy jednoczes$nie wskazaé, ze sposéb uksztattowania
instytucji wytgczenia nie moze prowadzi¢ do pozbawienia organéw administracji
publicznej zdolnosci realizowania zadan publicznych (kompetencji przyznanych
przepisami prawa).

Realizacja jurysdykcji administracyjnej przez organy administracji publicznej
jest uzalezniona od ich zdolnosci prawnej, rozumianej jako ,zespét przestanek
decydujacych o zdolnosci do podejmowania czynnosci procesowych w postepowaniu
administracyjnym” (B. Adamiak [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. B. Adamiak, J. Borkowski, komentarz do art. 19, Warszawa 2009,
s. 99). W doktrynie prawa podkresla sie, ze organ administracji publicznej, wykonujac
kompetencje do jakich zostat powotany, nie reprezentuje i nie broni wtasnego
interesu prawnego; ,sytuacja organu nie moze by¢ przyrbwnana do sytuacji
obywatela, chociazby z tego powodu, Ze organ nie realizuje ani nie chroni (tak jak
obywatel) wtasnych intereséw. Stosuje po prostu prawo, bo do tego zostat powotany,
i to jest jego obowigzkiem, nigdy za$§ uprawnieniem na wzo6r uprawnienia cywilnego”
(J. Boé, Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 441).

O kompetencji organu w sensie procesowym, czyli kompetencji do
rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy administracyjnej, decydujg wyznaczone
prawem procesowym przestanki pozytywne oraz negatywne. Do tych pierwszych
zaliczamy -~ kumulatywnie — istnienie: wilasciwosci rzeczowej (determinowanej
przepisami prawa materialnego), wlasciwosci miejscowej (ustalanej w trybie art. 21
k.p.a.) oraz wlasciwosci instancyjnej zwigzanej z koniecznoscig weryfikacji aktow
podejmowanych w  strukturze administracyjnej zbudowanej w oparciu

o instancyjno$é. Mianem negatywnych okreslane sg przestanki, ktérych ziszczenie
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si¢ powoduje utrate kompetencji przez organ. Zaliczamy do nich m.in. wylaczenie
organu (art. 25 k.p.a lub art. 26 § 3 k.p.a., regulujacy sytuacje, w ktérej organ stat sie
niezdolny do zafatwienia sprawy z uwagi na liczbe wytaczonych pracownikéw) lub
przeniesienie kompetencji do dokonania czynno$ci procesowej na inny organ
w ramach tzw. pomocy prawnej (art. 52 k.p.a).

Instytucja wytaczenia jest kiasyczna instytucja procesowa, ktérej funkcjg jest
stworzenie gwarancji bezstronnego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy w formie
decyzji administracyjnej. Realizacja przestanki wytagczenia moze prowadzi¢ do utraty
zdolnosci do rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy, a zatem kompetencji do jej
zatatwienia. Nalezy jednocze$nie wskazaé, ze proceduralna regulacja mechanizmu
wytgczenia wprowadza konsekwentne rozgraniczenie przestanek wytaczenia organu
administracji publicznej i pracownikéw organdéw administracji publicznej, za$
przypisanie kompetencji organowi administracji publicznej ma ten skutek, ze
w postepowaniu administracyjnym ma on zawsze pozycje organu, a nie pracownika.
Lege distinguente, dokonujac oceny realizacji przestanek wytaczenia, niezbedne jest
wiec wyrazne rozréznienie organu od obsady personalnej organu administracji
publicznej, co w rezultacie prowadzi do braku mozliwosci dowolnego stosowania
przestanek wylgczenia pracownika i wytaczenia organu w odniesieniu do osoby
piastujgcej funkcje monokratycznego organu administracji rzadowej, a wiec osoby
powotanej na stanowisko, z ktérym zwigzane jest wykonywanie ustawowych
kompetencji organu (W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa
1989, s. 22).

8. Zwazywszy brak dewolutywno$ci wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy,
nalezy uzna¢, ze przepis art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. nie wpisuje sie jako skuteczny
instrument w system gwarancji bezstronnego orzekania w postepowaniu, o ktérym
mowa w art. 127 § 3 k.p.a. Przy ewentualnym zatozeniu, ze art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.
znajduje odpowiednie zastosowanie w postepowaniu, o ktérym mowa w art. 127 § 3
k.p.a., jedynym wiasciwym sposobem rozumienia ,odpowiednio$ci” jest stosowanie
jego postanowienia w postepowaniu przed samorzgdowym kolegium odwotawczym
(jako konsekwencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt
P 57/07) oraz jego niestosowanie w postgpowaniu przed innymi organami, ktére
k.p.a. zalicza do kategorii ministra. Z uwagi na fakt, Zze pod pojeciem ministra na

gruncie k.p.a. rozumie si¢ organy o réznym charakterze, nie jest mozliwe
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sformutowanie innej generalnej zasady obowigzujacej dla postepowania przed takimi
organami administraciji.

Z istoty wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy wynika, ze jest on
rozpatrywany przez ten sam organ. QOdpowiednioS¢ stosowania przepiséw
o odwotaniach nie moze tej systemowej okoliczno$ci pomija¢. Konstruowanie normy
nakazujacej wylaczenie osoby petnigcej funkcje organu od udziatu w postepowaniu
z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy jest nie tylko systemowo nieuzasadnione,
ale stanowi réwniez zakwestionowanie kompetencji organu z powotaniem sie na

przestanki, ktére organu nie dotycza.

9. Nie mozna zgodzi¢ sie z twierdzeniem skarzacego, ze w wypadku uznania
mozliwosci zastosowania przestanki z art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. do osoby piastujacej
funkcje monokratycznego organu centralnej administracji rzadowej i w $wietle utraty
przez nig mozliwosci rozstrzygania sprawy, wniosek w trybie art. 127 § 3 k.p.a.
powinien rozpoznaé i rozstrzygnaé¢ pracownik upowazniony do tego przez o‘rgan.
W opinii skarzacego, taka praktyka ,zapewnia stronom rzeczywistg ponowng ocene
zaskarzonej decyzji” (skarga, s. 9).

Argument ten nie jest przekonujacy z kilku powodéw:

a) dekoncentracja wewnetrzna jednostki organizacyjnej podlegtej organowi przez
upowaznienie pracownikéw organu do m. in. wydawania decyzji (art. 268a
k.p.a.; w realiach niniejszej sprawy takze art. 19 ust. 2 ustawy o ABW) jest
uprawnieniem a nie obowigzkiem organu; odmienna hipoteza, zgodnie z ktérg
monokratyczny, centralny organ administracji rzgdowej jest zobligowany
w kazdym przypadku, gdy wydaje decyzje administracyjna, do upowaznienia
podlegtego mu pracownika do rozstrzygniecia ewentualnego wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, stanowi btedne rozumienie verba legis;

b) z chwilg udzielenia upowaznienia organy nie traca swych kompetencji do
wydawania decyzji administracyjnych. Wydanie (a $ci$lej — podpisanie) decyzji
osobiscie przez te osoby w sprawach, w ktérych upowaznili oni do wydania
decyzji swych zastepcow czy pracownikdw urzeddéw, nie bedzie stanowié
naruszenia przepiséw o ich wtasciwosci (por. Cz. Martysz [w:] G. taszczyca,
Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
t. 1l, Krakéw 2005, s. 605-606);
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C) przy zatozeniu, ze organ monokratyczny podlega wytaczeniu z uwagi na
przestanke z art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a., nalezy podnie§¢, ze bytby on nie tylko
nieuprawniony do wydania decyzji administracyjnej w tej sprawie, ale takze nie
mogtby podejmowaé w niej zadnych czynnosci procesowych (bytby bowiem
wytgczony od udziatu w postepowaniu), w tym upowaznienia pracownika,
ktéry miatby dokonaé merytorycznego rozpoznania wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy;

d) w sytuacji, w ktdérej osoba piastujgca funkcje monokratycznego organu
centralnej administracji rzadowej ustanowitaby uprzednio (a wiec przed
podjeciem jakiejkolwiek decyzji administracyjnej, np. na poczatku piastowania
urzedu) liste pracownikéw, w ktérych wykazie obowigzkéw pracowniczych
bedzie rozpoznawanie w trybie art. 127 § 3 k.p.a. decyzji wydanych po raz
pierwszy przez piastuna organu (tres¢ art. 50 ust. 1 ustawy o ABW nie
wyklucza uprawnienia Szefa ABW do upowaznienia podlegtego
funkcjonariusza do zatatwiania spraw w jego imieniu, albowiem zgodnie
zart. 19 ust. 2 ww. ustawy, Szef ABW moze upowazni¢ podlegtych
funkcjonariuszy do zatatwiania spraw w jego imieniu w okre$lonym zakresie,
a wytaczeniu podlegajg jedynie sprawy, o ktérych mowa w art. 27 i 29-31
ustawy o ABW), to upowaznienie, o ktérym mowa w art. 268a k.p.a., musi byé
skierowane do konkretnego pracownika, a nie do osoby zajmujgcej okreslone
stanowisko (por. wyroki NSA z: 4 pazdziernika 2007 r., sygn. akt | OSK
1435/06; 30 czerwca 2010 r., sygn. akt | OSK 94/10; por. Cz. Martysz [w:]
G. taszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, t. Il, Krakow 2005, s. 601-603). Takie
ograniczenie mozliwosci delegacji kompetencji moze sie okaza¢é mato
operacyjne z punktu widzenia fluktuacji kadr. Osoba piastujgca funkcje organu
nie moze generalnie i blankietowo wskazywaé w schemacie organizacyjnym
stanowisk, na ktérych kazdorazowo obsadzeni pracownicy bedg miec
kompetencje do zatatwiania okreslonych spraw z upowaznienia organu;

e) ponadto, na wyktadnie art. 127 § 3 k.p.a. oraz na ewentualne zastosowanie
art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. wobec pracownika dziatajgcego z upowaznienia
ministra powinny mieé¢ wplyw odnoszgce sie do tej sytuacji aspekty
o charakterze prawnoustrojowym (zob. T. Bagkowski, O relagjach

zachodzgcych pomiedzy  administracyjnym prawem ustrojowym
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i postepowaniem  administracyjnym na podstawie kilku przykfadéw
[w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie KP.A.,
red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 27). Pracownik dziatajacy z umocowania
ministra jest jemu organizacyjnie podporzadkowany. Relacje miedzy
pracownikiem a osobg petnigcg funkcje ministra (w realiach niniejszej sprawy
mamy do czynienia z funkcjonariuszami, ktérych relacje sg wysoce
zhierarchizowane) okreslajg normy prawa ustrojowego, wyposazajgce ministra
(in casu Szefa ABW) miedzy innymi w kompetencje do kontroli, nadzoru oraz
kierowania dziatalnoscig podleglego pracownika. W zwigzku z powyzszym
piastun monokratycznego organu centralnej administracji rzgdowej ma
bezposredni wplyw na linie orzeczniczg spraw zatatwianych przez
upowaznionych przez siebie pracownikow. Stad wiec uznanie, ze przy
ponownym rozpatrywaniu sprawy w trybie art. 127 § 3 k.p.a. ma zastosowanie
art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. jest niezasadne, chociazby z tego wzgledu, iz
wytyczne, jakie minister moze wystosowa¢é w odniesieniu do sposobu
zalatwienia sprawy, beda wigzaé zaréwno pracownika prowadzacego
postepowanie po raz pierwszy, jak i ewentualnie innego pracownika
wskazanego w trybie art. 26 § 1 k.p.a., ktéremu minister powierzy ponowne
rozpatrzenie sprawy. Orzekanie w postepowaniu, o ktorym mowa w art. 127
§3 kp.a. przez wyznaczonego pracownika-podwtadnego nie jest
jednoznaczne z wyeliminowaniem oddziatywania piastuna funkcji organu na
rozstrzygniecie (A. Gortych-Ratajczyk, Glosa do uchwaly skfadu siedmiu
sedziéw Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 20 maja 2010 r., I OPS 13/089,
Administracja — Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2010, nr 2, s. 157; por. tez
jedno z ostatnich orzeczen NSA na ten temat z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt Il
GSK 610/10). Rozwigzanie takie w ocenie Sejmu nie daje stronie zadnej
realnej gwarancji procesowej, stanowiac wylacznie komplikacje natury

organizacyjno-biurokratyczne;.

10. Odnoszac sie do zarzutu skarzgcego, ze wada obowigzujacych regulacii

prawnych jest réwniez to, ze ustawodawca wyraznie nie wskazat obowigzku

wylaczenia osoby piastujacej funkcije monokratycznego organu centralngj

administracji rzadowej, wzorem regulacji zawartej w art. 27 § 1a k.p.a. odnoszacej

sie do czlonkéw SKO, nalezy stwierdzi¢ co nastepuje. Uwzgledniajac poczynione
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wczeéniej ustalenia, nie jest uprawnione poréwnywanie statusu pracownika organu
administracyjnego (ktéry rozstrzygatby z upowaznienia wytgczonego organu)
z pozycja czionka samorzadowego kolegium odwotawczego. Jak stusznie
wywiedziono w uzasadnieniu uchwaly NSA z 22 lutego 2007 r. (sygn. akt It GPS
2/06), w $wietle regulacji zawartych w ustawie z dnia 12 paZdziernika 1994 r.
o samorzgadowych kolegiach odwotawczych (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 856 ze
zm.) kolegia, stanowigce jako cato$¢ organy jednostek samorzadu terytorialnego
w znaczeniu funkcjonalnym (art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.), w zakresie orzekania w sprawach
administracyjnych wystepujg jako poszczegéine sktady, ktérych czionkowie,
orzekajac, zachowujg niezalezno$¢ od prezesow kolegiow. Status cztonkdw kolegidw
w tym zakresie jest w wysokim stopniu zblizony do tego, jaki przystuguje sedziom.
Okolicznosci tej nie zmienia podlegtos¢ prezesom kolegiow w sferze stosunkéow
pracy. Uprawnione jest stwierdzenie, ze organem rozpatrujgcym sprawe
administracyjng jest skiad samorzadowego kolegium odwofawczego a nie kolegium
jako cato$¢. Wobec tego i na skutek regulacji wynikajacej z odkodowanej przez
Trybunat Konstytucyjny normy prawnej zawartej w art. 24 § 1 pkt 5 w zwiazku
zart. 27 § 1 i art. 127 § 3 k.p.a. uksztaltowat sie taki model weryfikacji decyzji
kolegium, ze w postepowaniu w trybie art. 127 § 3 k.p.a. nie uczestniczg czlonkowie
sktadu orzekajacego w sprawie po raz pierwszy. Jezeli samorzadowe kolegium
odwotawcze wskutek wytgczenia jego cztonkoéw nie moze zatatwié sprawy, woéwczas,
w trybie art. 27 § 3 k.p.a., minister wlasciwy do spraw administracji publicznej,
w drodze postanowienia, wyznacza — majac do dyspozycji organy o tej samej
wlasciwosci przedmiotowej — samorzadowe kolegium odwotawcze dziatajace na
innym terytorium.

Omawianego modelu weryfikacji decyzji w trybie okre$Slonym w art. 127 § 3
k.p.a. nie mozna odnie$¢ — jak chce tego skarzacy — do sytuacji weryfikacji wtasnych
decyzji przez monokratyczne centralne organy administracji rzadowej, ktére z mocy
prawa s3g organami o wytagcznej kompetencji rzeczowej i terytorialnej w danej
kategorii spraw. Z pewno$cig nie jest to mozliwe takze w przypadku organu
kolegialnego (np. Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Centralnej Komisji ds. Stopni
i Tytutdw Naukowych, Naczelnej Rady Adwokackiej), ktéry wydaje decyzje dziatajac
in pleno przy zachowaniu ustawowego quorum i ktérego kompetenciji, z uwagi na ich

specyfike, nie da sie przenies¢ na inny organ.

-4 -



11. Jedynie na marginesie warto podkreslié¢, ze nie mozna traci¢ z pola
widzenia swego rodzaju instrumentalnej roli, w jakie] wystepuje prawo proceduralne
w stosunku do prawa materialnego. W realiach niniejszej sprawy decyzja, ktéra
podjat Szef ABW w trybie art. 54 ust. 3 ustawy o ABW, ma charakter obligatoryjny, co
oznacza, iz wobec zaistnienia okreSlonego tam stanu faktycznego, organ jest
zwigzany dyspozycja przepisu ustawy i nie ma mozliwosci odmiennego dziatania.
Zwazywszy, ze w niniejszej sprawie bezsporne jest, ze skarzacy w zakreslonym
terminie nie wyrazit zgody na zaproponowane mu warunki stuzby, ani w zaden inny
sposdb nie ustosunkowat sie do przedstawionej mu propozycji podjecia pracy na
innym stanowisku stuzbowym, organ zobligowany byt do wydania decyzji
o zwolnieniu skarzacego ze stuzby. W zwiazku z powyzszym, nawet gdyby decyzje
podejmowat inny funkcjonariusz upowazniony przez Szefa ABW (co — zdaniem
Sejmu — nie miatoby istotnego znaczenia z punktu widzenia argumentacji
konstytucyjnej — funkcjonariusz ten zawsze dziatatby w imieniu i na rzecz samego

organu), to tres¢ jej bytaby zapewne tozsama z trescig pierwszej decyzji.

- 12. Zwazywszy wskazane okolicznosci i argumenty, nalezy stwierdzi¢, ze
art. 24 § 1 pkt 5 w zwigzku z art. 127 § 3 i art. 140 k.p.a., w zakresie okreslonym
w petitum niniejszego pisma, jest zgodny z art. 78 Konstytucji.

MARSZALEK SEJMU
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