RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, dnia a1 sierpnia 2011 r.
PROKURATOR GENERALNY

PG VIII TK 8/11
(SK 3/11) 1L UE T
TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY
W zwigzku ze skarga konstytucyjng M D o zbadanie

zgodnosci art. 24 § 1 pkt 5 w zwiazku z art. 127 § 3 i art. 140 ustawy z dnia 14
czerwea 1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071 ze zm.), w zakresie, w jakim nie wylacza osoby piastujace]
stanowisko monokratycznego, centralnego organu administracji rzadowe]
od udzialu w postgpowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
w sytuacji, w ktorej osoba ta wydata zaskarzong decyzje w pierwszej instancji,

z art. 2 w zwiazku z art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie]

- na podstawie art. 52 ust. 1 w zw. z art. 33 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) -

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) art. 24 § 1 pkt 5 w zwigzku z art. 127 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2600 r. Nr 98,
poz. 1071 ze zm.), w zakresie, w jakim nie wylacza osoby piastujgcej

stanowisko monokratycznego, centralnego organu administracji rzgdowej



od udzialu w postepowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
w sytuacji, w ktérej osoba ta wydala zaskariona decyzje w pierwszej
instancji, jest zgodmy art. 2 w zwiazku z art. 78 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej;

2) postepowanie w zakresie badania zgodnoSci przepisu art. 140 ustawy
powolanej w pkt 1 z art. 2 w zwigzka z art. 78 Konstytucji RP
podlega umorzeniu - na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643

ze zm,) - ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania orzeczenia.

Uzasadnienie

M D wniost skarge konstytucyjng, w ktore] zwrocil sig
o zbadanie zgodnosci art. 24 § 1 pkt 5 w zwiazku z art. 127 § 3 1 art. 140 ustawy
7 dnia 14 czerwea 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z
2000 r. Nr 98; poz. 1071 ze zm.) z art. 2 w zwiazku z art. 78 Konstytucji RP.
Sformutowany w skardze zarzut ma charakter zakresowy - Skarzacy domaga sig
uznania niekonstytucyjnosci zakwestionowanej regulacji w zakresie, w jakim
,hie. wylacza osoby piastujacej stanowisko monokratycznego, centralnego
organu administracji rzadowej, od udzialu w postgpowaniu z wniosku o
ponowne rozpatrzenie sprawy, w sytuacji w ktérej osoba ta wydala zaskarzong
decyzje w pierwszej instancji”.

W uzasadnieniu skargi wskazano, Zze art. 24 § 1 pkt 5 wzw. z art. 127 § 3
i art. 140 Kodeksu postepowania administracyjnego narusza prawo do
zaskarzenia decyzji wydane] w pierwszej instancii.

Skarzacy, powotujac si¢ na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
15 grudnia 2008 r., sygn. akt P 57/07, wskazal, ze wszelkie postgpowania
prowadzone przez organy wladzy publicznej w celu rozstrzygnigcia

indywidualnych spraw winny odpowiadaé standardom sprawiedliwosci



proceduralnej, ktore] kluczowym elementem jest prawo do zaskarzania orzeczen
i decyzji wydanych w pierwszej instancji. W skardze podniesiono, ze decyzja
administracyjna nie powinna by¢ weryfikowana przez osoby, ktore braty udziat
w jej wydaniu, gdyz moze to negatywnie wplywaé na zaufanie obywateli do

dziatan administracji publiczne;j.

Powyzsza skarga zostata ztoZzona w nastgpujacym w stanie faktycznym.

M D - funkcjonariusz Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego - rozkazem personalnym Szefa ABW nr 7z dnia  stycznia
2007 r. zostal odwolany ze stanowiska dyrektora Biura Administracyjno -
Gospodarczego i przeniesiony do dyspozyeji Szefa ABW z dniem  stycznia
2007 1.

W dniu  marca 2008 r., w zwigzku z uptywem dwunastomiesigcznego
okresu pozostawania w dyspozycji, Szef ABW zwrocit si¢ do Skarzacego z
propozycja przeniesienia go na inne stanowisko shuzbowe. Wobec braku zgody
Skarzacego na przyjecie zaproponowanego stanowiska, Szef ABW, po

przeprowadzeniu postgpowania administracyjnego, rozkazem personalnym

nr z dnia  czerwca 2008 r. zwolnil Skarzacego ze stuzby z dniem
grudnia 2008 r. Rozkazem personalnym z wrzesnia 2008 r.
nr - w wyniku rozpoznania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy - Szef

ABW, na podstawie art. 138 § 1 pkt 1 w zwiazku z art. 127 § 3 Kodeksu
‘postq;powania administracyjnego, utrzymat w mocy swoj rozkaz w przedmiocie
zwolnienia funkcjonariusza ze shuzby. W uzasadnieniu rozkazu Szef ABW
podkreslit, ze brak zgody pozostajacego w dyspozycji funkcjonariusza na
propozycie przeniesienia na okreslone stanowisko stuzbowe obliguje wiasciwy
organ, czyli - w tym wypadku - Szefa ABW, do wydania decyzji zwalniajace]
danego funkcjonariusza ze stuzby, zgodnie z trescig art. 54 ust. 3 ustawy z dnia



24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji
Wywiadu (Dz. U. z 2002 r. Nr 74, poz. 676 ze zm.).

Powyzszy rozkaz personalny zostal zaskarzony przez M
D do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w W , ktory,
wyrokiem z  lutego 2009 r., oddalil skarge na rozstrzygnigcia Szefa ABW.
W uzasadnieniu wyroku WSA w W wskazal, ze Szef ABW, zgodnie ze
swolmi uprawnieniami, przenosi funkcjonariusza pozostajacego w dyspozycji na
wskazane stanowisko stuzbowe, przy czym moze to byé zaréwno to samo
stanowisko shuzbowe, ktére funkcjonariusz zajmowat przed odwolaniem, jak i
stanowisko wyzsze albo réwnorzedne badZz nizsze. Przeniesienie
funkcjonariusza do dyspozycji daje temu funkcjonariuszowi gwarancje
wyznaczenia go na nowe stanowisko stuzbowe, nie daje natomiast gwarancji, ze
bedzie to stanowisko co najmniej rownorzedne. Wojewddzki Sad
Administracyjny wskazal nadto, ze Szef ABW to centralny organ
jednoosobowy, za$ dotychczasowa wysoka funkcja Skarzacego w ABW oraz
sam charakter stuzby w tej Agencji jak najbardziej uzasadniaty wydanie decyzji
- rozkazu personalnego - przez samego Szefa ABW, co juz ze swej istoty
wykluczalo rozpatrzenie niniejszej sprawy na jakimkolwiek jej etapie przez
wyznaczonego pracownika (innego funkcjonariusza ABW).

Nastepnie Skarzacy skierowat do Naczelnego Sadu Administracyjnego
skarge kasacyjna, ktora zostala oddalona wyrokiem z grudnia 2009 r.
Naczelny Sad Administracyjny stangl na stanowisku, ze w przypadku, gdy
organem wiasciwym do zalatwienia sprawy jest organ monokratyczny, przepis
art, 24 § 1 pkt 5 Kodeksu postgpowania administracyjnego nie znajduje
zastosowania. W ocenie tego Sadu, skoro ustawodawca zastrzegl prawo
podejmowania decyzji w zakresie wskazanych spraw osobowych do wylaczne]
kompetencji Szefa Agencji Bezpieczefistwa Wewnetrznego, a wige organu

jednoosobowego, to nie sposob uznaé, iz w zgodzie z wolg tegoz ustawodawcy



byloby wylaczenie piastuna funkcji organu od zalatwiania tych spraw w

przypadku zlozenia wniosku, o ktorym mowa w art. 127 § 3 k.p.a.

W tym stanie rzeczy Skarzacy zarzuca, ze kwestionowana regulacja
narusza jego prawo do zaskarzenia decyzjli wydanej w pierwszej instancji,
wynikajace z art. 2 w zwigzku z art. 78 Konstytucji RP.

Jak wskazuje Skarzacy, zaréwno Szef Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, jak i\ Wojewoddzki Sad Administracyjny oraz Naczelny Sad
Administracyjny stanely na stanowisku, iz przepis art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. nie ma
zastosowania w postgpowaniu odwolawczym wszezetym z wniosku o ponowné
rozpatrzenie sprawy, tak wigc osoba, kiéra piastuje stanowisko
monokratycznego centralnego organu administracji rzadowej, ma prawo
wydawaé decyzje zardwno w pierwszej instancji, jak i ponownie - na skutek
wniosku, o ktérym mowa w art. 127 § 3 tego kodeksu. W takim wypadku osoba,
ktéra wydala zaskarzona decyzje w pierwszej instancji, wskutek wniosku o
ponowne rozpatrzenie sprawy, staje si¢ sedzig we wilasnej sprawie, dokonujac
oceny prawidiowosci nie tylko wlasnych dziatan pod wzgledem formalnym, ale
takze prawidtowosci dokonanej wyktadni operatywnej stosowanego prawa.

Skarzacy zarzuca, ze wyinterpretowana z zakwestionowanych przepisow,
w sposéb opisany powyzej, norma prawna jest niezgodna z zasadg
demokratycznego panstwa prawnego, wyrazong w art. 2, w powiazaniu z zasadg
zaskarzania orzeczef i decyzji wydanych w pierwszej instancji, okreslong w art.

78 Konstytucji RP.

Stanowisko przedstawione w skardze mnie moze zosta¢ uznane za

zasadne,



Odniesienie sie do zarzutéw podniesionych przez Skarzacego poprzedzic
nalezy ustaleniem zakresu zaskarzenia.

Zgodnie z art, 47 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, skarga
poza wymaganiami dotyczacymi pisma procesowego powinna zawierac:

1) doktadne okre§lenie ustawy lub innego aktu normatywnego, na
podstawie ktdrego sad lub organ administracji publicznej orzek! ostatecznie o
wolnosciach Iub prawach albo obowiazkach okreslonych w Konstytucji i w
stosunku do ktérego skarzacy domaga si¢ stwierdzenia niezgodnosci z
Konstytucia,

2) wskazanie, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa i w jaki sposéb -
zdaniem skarzacego - zostaly naruszone,

3) uzasadnienie skargi, z podaniem doktadnego opisu stanu faktycznego.

Skarga konstytucyjna M D speinia ustawowe wymogi
jedynie  czeSciowo, albowiem art. 140 Kodeksu  postgpowania
administracyjnego, w stosunku do ktérego Skarzacy domaga si¢ stwierdzenia
niezgodnosci tegoz przepisu z Konstytucja RP, nie stanowil podstawy
ostatecznego orzeczenia w sprawie Skarzacego i nie pozostaje w niezbednym
zwigzku treéciowym z regulacjami dotyczacymi wylaczenia pracownika organu
administracjii publicznej od udzialu w postgpowaniu w sprawie, w kiore]
pracownik ten brat udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji.

Art. 140 k.p.a. stanowi bowiem, ze w sprawach nieuregulowanych w art.
136 - 139 w postepowaniu przed organami odwolawczymi majg odpowiednie
zastosowanie przepisy o postepowaniu przed organami pierwszej instancji.
Tymczasem zasady wylaczania pracownika i organu od udziatu w postgpowaniu
administracyjnym sa przepisami ogoélnymi, nie za$ regulacjami wilasciwymi dia
postepowania pierwszoinstancyjnego, ktére jedynie odpowiednio - poprzez art.
140 k.p.a. - miatyby zastosowanie w postgpowaniu prowadzonym w nastgpstwie

zaskarzenia decyzji organu pierwszej instancji.



W tej sytuacji, postepowanie w zakresie badania zgodnosci powyzszego
przepisu z Konstytucja RP winno zostaé umorzone - na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym - ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania orzeczenia. Koniecznoscl umorzenia postepowania w tym zakresie nie
zmienia fakt, ze Skarzacy powoluje art. 140 k.p.a. nie jako samodzielny
przedmiot kontroli, ale w zwiazku z art. 24 § 1 pkt 51 art. 127 § 3 tego kodeksu.
Art. 140 k.p.a. nie wspoitworzy bowiem normy, ktéra kwestionuje Skarzacy.

Przepis art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. ma obecnie nastgpujace brzmienie:

LArt. 24§ 1. Pracownik organu administracji publicznej podlega
wylaczeniu od udzialu w postgpowaniu w sprawie:

(.-

5)  w ktérej brat udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji,”.

Zgodnie z art. 127 § 3 k.p.a., od decyzji wydanej w pierwszej instancji
przez ministra lub samorzadowe kolegium odwotawcze nie stuzy odwolanie,
jednakze strona niezadowolona z decyzji moze zwréciC si¢ do tego organu z
wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy; do wniosku tego stosuje sig
odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od decyzji.

Nalezy tez podniesé, ze, stosownie do art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a., przez uzyte w
przepisach tego kodeksu pojecie ,,minister” rozumie si¢ Prezesa 1 Wiceprezesa
Rady Ministréw pemigcych funkcje ministra kierujacego okreslonym dziatem
administracji rzadowej, ministréw kierujacych okreslonym  dzialem
administracji rzadowej, przewodniczacych komitetéw wchodzacych w skiad
Rady Ministrow, kierownikow centralnych urzedéw administracji rzadowej
podleglych, podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady
Ministréow badz wiadciwego ministra, a takze kierownikoéw innych
réwnorzednych urzedow panstwowych zatatwiajacych sprawy, o ktorych mowa

wart. I pkt 114 kpa



Przepis art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a., w przytoczonym wyzej brzmieniu, zostat
wprowadzony na mocy ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy -
Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18 ze zm.) 1
obowiazuje od dnia 11 kwietnia 2011 r.

Do czasu wskazanej nowelizacji przepis ten przewidywal, ze pracownik
organu administracji publicznej podlega wylaczeniu od udziatu w postgpowaniu
w sprawie, w ktorej bral udzial w nizszej instancji w wydaniu zaskarzone;
decyzji.

Modyfikacja przestanki wylaczenia pracownika organu administracji,
polegajaca na wykresleniu sformutowania ,,w nizszej instancji", nie powoduje
jednakze skutku w postaci bezprzedmiotowosci postgpowania w sprawie skargi
M D

Nowelizacja art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. byta konsekwencja, powolanego przez
Skarzacego, wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 15 grudnia 2003 r.,
sygn. akt P 57/07, zmierzajaca do wylaczenia pracownikéw oraz czionkow
organéw kolegialnych, ktorzy brali udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji, w
tym do wylaczenia od udzialu w rozpoznawaniu wnioskOw o ponowne
rozpatrzenie sprawy czlonkéow samorzadowych kolegiéw odwotawczych
uczestniczacych w wydawaniu zaskarzonych w ten sposob decyzji, jak rowniez
pracownikéw ministerstw i urzedéw centralnych, kiérzy przygotowywali lub
podpisywali - z upowaznienia wilasciwego ministra badz kierownika urzedu
centralnego - decyzje pierwszoinstancyjne.

W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny orzekl bowiem, ze art. 24 § 1
pkt 5 w zwiazku z art. 27 § 11 art. 127 § 3 ustawy z dnia 14 czerweca 1960 r. -
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze
zm.), w zakresie, w jakim nie wylacza czlonka samorzadowego kolegium

odwolawczego z postgpowania z wniosku o ponowne rozpatrzenie Sprawy,



gdy czlonek ten brat udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji, jest niezgodny z
art. 2 w zwiazku z art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (OTK ZU nr
10/A/2008, poz. 178).

Jednoczesnie nalezy wskazaé, ze mimo uprzedniego orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego o niekonstytucyjnosci przepisdw kwestionowanych
przez Skarzacego, przestanka ne bis in idem - prowadzgca do uznania orzekania
za zbedne - w sprawie niniejszej nie zachodzi. Przedmiot zaskarzenia w sprawie
P 57/07 odnosit sie bowiem do innego zakresu regulacji z art. 24 § 1 pkt 5 w zw.
z art. 127 § 3 k.p.a. Trybunat Konstytucyjny przedmiotem badania w sprawie
P 57/07 uczynit art. 24 § 1 pkt 5w zw. zart. 27 § 1 1 art. 127 § 3 k.p.a. jedynie
w zakresie okres§lonym w pytaniu prawnym sadu, a wigc w zakresie odnoszacym
sie wyltacznie do cztonka samorzgdowego kolegium odwolawczego. Wyrok ten
nie dotyczyt zatem ministra (osoby piastujace] stanowisko monokratycznego,
centralnego organu administracji rzadowej). Z tego wzgledu brak jest podstaw
do przyjecia przestanki zbgdnosci orzekania, albowiem w obydwu sprawach - o
sygn. P 57/07 i niniejszej - chodzi o rozny zakres normowania art. 24 § 1 pkt 5

wzw. z art. 127 § 3 Kodeksu postepowania administracyjnego.

Skarga dotyczy dwoch odrebnych przepiséw k.p.a., ktdre odczytywane
tacznie tworzg jedng norme prawng. Istotg zarzutéw skargi w niniejszej sprawie
jest brak mozliwosci zastosowania normy, zawarte] w art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.,
zgodnie z ktorg pracownik organu administracji publicznej podlega wylaczeniu
od udziahu w postepowaniu w sprawie, w ktérej brat udzial w wydaniu
zaskarzonej decyzji, w sytuacji, kiedy wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
przez ten sam organ (art. 127 § 3 k.p.a.) jest kierowany do monokratycznego,
centralnego organu administracji rzadowej.

Kwestia wylaczenia osoby, pelniacej funkcje jednoosobowego organu

administracji, na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. od udzialu w sprawie z
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wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, o ktéorym mowa w art. 127 § 3 tego
kodeksu, wywotuje rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych.
Przyktadowo wskaza¢ mozna, ze w wyroku z dnia 25 stycznia 2007 r., w
sprawie o sygn. akt Il OSK 213/2006, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit,
1z ,,Jw] sytuacji, w ktorej piastun funkcji ministra wydal w sprawie decyzje w
charakterze organu I instancji, bedzie on wytaczony od powtdrnego rozpatrzenia
sprawy w wyniku zloZenia przez strone wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a., co nie oznacza, ze w takim
przypadku nastgpiloby wylaczenie ministra jako organu administracji.
Wylaczona bowiem jest osoba piastujaca funkcje organu administracji, a nie
sam organ administracji” (LEX nr 235133).

W uchwale z dnia 20 maja 2010 r., w sprawie o sygn. akt I OPS 13/09,
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit natomiast, iz ,artykut 24 § 1 pkt 5
k.p.a. nie ma zastosowania do osoby pelnigcej funkcje Gléwnego Geodety Kraju
jako ministra w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. w postgpowantu, o ktorym
mowa w art. 127 § 3 k.p.a.” (LEX nr 579940). Podobnie, w wyroku z dnia 11
sierpnia 2010 r., w sprawie o sygn. I OSK 311/10, NSA orzekl, Ze ,,[d]o rektora
bedacego z mocy art. 60 ust. 6 ustawy - Prawo o szkolnictwie wyzszym
jednoosobowym organem uczelni nie stosuje si¢ art. 24 k.p.a. dotyczacego
wylgczenia pracownika. Czym innym jest bowiem organ, a czym innym jego
pracownik. Przypisanie okreslonych kompetencji konkretnemu organowi
oznacza, ze nie moze on by¢ utoZzsamiany z pracownikiem organu” (LEX nr
745211).

Rozbieznosci w orzecznictwie budzita réwniez kwestia wyltaczenia, na
mocy przepisu art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a., czlonka samorzadowego kolegium
odwotawczego przy ponownym rozpoznawaniu sprawy. W tym przypadku
rozbieznosci te zaowocowaly powolywanym wezesniej wyrokiem Trybunatu

Konstytucyjnego z dnia 15 grudnia 2008 r. w sprawie o sygn. akt P 57/07 1
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nastepnie wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego w skladzie siedmiu
sedziéw z dnia 10 marca 2009 r., sygn. akt II OPS 2/09 (LEX nr 509711).
Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja RP kwestionowanego
w niniejszej sprawie unormowania Skarzacy w znacznej mierze opiera na tresci
wskazanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 grudnia 2008 r.,
odnoszac automatycznie zasady wylaczenia czlonka samorzadowego kolegium
odwolawczego od udzialu w postepowaniu, toczacym sig¢ na skutek wniosku
strony o ponowne rozpatrzenie sprawy, do sytuacji organéw monokratycznych

(piastunéw funkcii).

Podjete przez Trybunal Konstytucyjny rozstrzygnigcie W powyzszej
sprawie niewatpliwie ma znaczenie dla niniejszej sprawy, jednakze podkreslenia
wymaga, ze Trybunal ograniczyl swe rozwazania do problematyki wylaczenia
cztonka samorzgdowego kolegium odwolawczego.

Przede wszystkim, w wyroku w sprawie o sygn. akt P 57/07 Trybunat
Konstytucyjny wskazal, 7e ,brak jednolitego stanowiska w orzecznictwie i
literaturze, a w szczegdlnosci wystepowanie rozbieznodci interpretacyjnych,
wskazuje na niezbedno$é ustalenia przez Trybunal Konstytucyjny tresci
badanego przepisu. Trybunal stosuje powszechnie przyjete w naszej kulturze
prawnej reguly interpretacyjne, a oznacza to przede wszystkim wybdr tego
kierunku wyktadni, sposrod rysujacych sie wzajemnie "konkurujacych" znaczen
przepisu, ktory jest zgodny z konstytucyjnymi normami i wartosciami. (...) W
wyniku kontroli dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny, norma zgodna z
Konstytucja pozostaje w mocy, norma za$ niezgodna zostaje wyeliminowana i
nie moze by¢ stosowana przez organy administracyjne i sady” (op. cit.).

Nadto, Trybunal Konstytucyjny, uznajac trafnos¢ wskazania art. 2 w
zwiazku z art. 78 Konstytucji RP jako komstytucyjnych wzorcow kontroli,

stwierdzil, ze ,[w] demokratycznym pafistwie prawnym postgpowanie przed
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wszystkimi organami wiadzy publicznej, kiére sa prawnie powolane do
rozstrzygania o sytuacji jednostki, powinno spelnia¢é pewne wymagania
sprawiedliwosci 1 rzetelnosci. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wynika ogdlny wymog, aby wszelkie postgpowania prowadzone przez organy
wiadzy publicznej w celu rozstrzygniecia spraw indywidualnych odpowiadaty
standardom sprawiedliwosci proceduralnej. (...) Zgodnie z art. 78 Konstytucji,
kazda strona ma prawo do zaskarzenia orzeczefi i decyzji wydanych w pierwszej
instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa. Trescig
tego postanowienia jest ustanowienie prawa stron kazdego postgpowania do
uruchamiania procedury weryfikujgcej prawidtowos¢ wszelkich rozstrzygnigé
wydawanych przez organ dzialajacy w charakterze pierwsze] instancji (...)
Przede wszystkim, ksztaltujac konstytucyjne prawo kazdej ze stron do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, postuzono si¢ w
nim ogélnym sformulowaniem ,zaskarzenie”, pozwalajacym na objecie jego
zakresem roznych, specyficznych dla danej procedury, srodkéw prawnych,
ktérych wspdlng cechg jest umozliwienie stronie uruchomienia weryfikacji
wydanego W pierwszej instancji orzeczenia badz decyzji. Ponadto jest mozliwa
konkretyzacja tego sformulowania, polegajaca na wskazaniu tych elementow
srodka prawnego, ktore sg wystarczajace do realizacji omawianego prawa, i nie
ma tu decydujacego znaczenia przyjmowany w doktrynie podzial na srodki
odwolawcze 1 inne érodki zaskarzenia. Trzeba bowiem uwzglednia¢ catoksztalt
unormowan determinujacych przebieg okreslonego postepowania, bo nie zawsze
jest mozliwe takie uksztaltowanie procedury, aby w sprawie orzekal organ
wyzsze] instancii. Takim przykladem wskazanym przez Trybunat Konstytucyjny
jest art. 127 § 3 k.p.a. (por. uchwata z 22 lutego 2007 r. NSA w Warszawie,
sygn. akt. II GPS 2/06). Przepis ten wprowadza do systemu procedury

administracyjnej instytucje wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy” (op. cit.).
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W dalszej kolejnosci Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze »wniosek o
ponowne rozpatrzenie sprawy posiada wszelkie cechy odwotania, z wyjatkiem
cechy dewolutywnosci. Jest takze kwestig oczywista, ze wniosek o ponowne
rozpoznanie sprawy nie uruchamia toku instancji. (...) W (...) klasycznym
modelu postepowania administracyjnego odwolanie rozpatruje inny organ,
oczywiscie, w innym skladzie osobowym. Na tym polega zasada i jednoczesnie
gwarancja procesowa, ze nikt nie moze by¢ sedzig we wilasnej sprawie, bo z
wydanym poprzednio rozstrzygnieciem zwykle sie identyfikuje przy jego
ponownej ocenie. Omawiana przestanka wylaczenia pracownika nie podlega
jakiejkolwiek ocenie co do jej wplywu na obiektywne rozpatrzenie odwotania w
konkretnej sprawie, bo ma charakter bezwzgledny. Skoro prawo do ponownego
rozpatrzenia sprawy przez ten sam organ jest wyjatkiem od klasycznego modelu
postepowania odwolawczego, to zgodnie z zasadg exceptiones non sum
extentendae, wyjatku tego nie mozna interpretowal rozszerzajaco, a fym
bardzie] nie mozna go przenosi¢ na inne instytucje postgpowania, jak np.
wylaczenie pracownika lub czlonka organu kolegialnego. Zawsze wiec tam,
gdzie dochodzi do ponownego rozpatrzenia wniosku przez ten sam organ (art.
127 § 3 kpa), trzeba oceniaé, czy jest mozliwe zastosowanie przestanki
wylaczenia pracownika lub czionka organu kolegialnego przewidzianej w art. 24
§ 1 pkt 5 k.p.a. Samorzadowe kolegium odwolawcze orzeka nie W petnym
skiadzie, lecz w trzyosobowych skladach orzekajacych, co znaczy, ze istnieje
mozliwoéé takiego uksztattowania osobowego skiadu SKO orzekajacego

ponownie w danej sprawie, aby nie znalezli si¢ w nim czltonkowie sktadu

orzekajacego, ktéry wydal pierwsze rozstrzygnigcie w tej sprawie” (op. cit.).

W odniesieniu do zaskarzonego w niniejszej sprawie rozwiazania, nalezy
podkreslié nastegpujace kwestie wynikajace z cytowanego uzasadnienia wyroku

w sprawie o sygn. akt P 57/07:
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- prawo do ponownego rozpatrzenia sprawy przez ten sam organ jest
wyjatkiem od zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego,
majacym w zatozeniu lagodzi¢ skutki braku drugiej instancji w przypadkach,
gdy prawo administracyjne nie przewiduje istnienia organu Wyzszego stopnia w
stosurku do organu, ktory wydal decyzje w pierwszej instancji,

- caloksztatt unormowan determinujacych przebieg okreslonego
postepowania nie zawsze umozliwia takie uksztaltowanie procedury,
aby w sprawie orzekal organ wyzsze] instancji,

- przestanke wylaczenia pracownika lub czlonka organu kolegialnego,
przewidziang w art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a., nalezy zastosowaé w kazdym przypadku
ponownego rozpatrzenia wniosku przez ten sam organ (art. 127 § 3 tego
kodeksu) - jezeli nie ma przeszkéd natury ustrojowej i istnieje taka mozliwosc
ze wzgledu na charakter poszezeg6lnych organdw administracyi publiczne).

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 14 czerwca 2006 r., sygn. akt
K 53/05, wskazat, ze ,,Konstytucja nie reguluje bezposrednio zagadnienia liczby
organéw prowadzacych postgpowanie majace na celu rozstrzygniegcié sprawy
indywidualnej i nie zakazuje rozdzielania czynnosci podejmowanych w celu
rozpatrzenia sprawy indywidualnej miedzy rozne organy wiadzy publicznej ani
réznicowania zasad postepowania dla poszczegblnych organow. Z zasady
demokratycznego pafistwa prawnego wynika natomiast ogolny wymog, aby
wszelkie postepowania prowadzone przez organy wiladzy publicznej w celu
rozstrzygniecia spraw indywidualnych odpowiadaty standardom
sprawiedliwosci proceduralnej. W szczegllnoscl regulacje prawne tych
postepowan musza zapewni¢ wszechstronne 1 staranne zbadanie okolicznoscl
istotnych dla rozstrzygniecia sprawy, gwarantowaé wszystkim stronom 1
uczestnikom postepowania prawo do wysluchania, tj. prawo przedstawiania i
obrony swoich racji, a jednoczesnie umozliwiaC sprawne rozpatrzenie Sprawy w

rozsadnym terminie, Istotnym elementem sprawiedliwosci proceduralne] jest
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takze m.in. obowiazek uzasadniania swoich rozstrzygnigé przez organy wiadzy
publicznej oraz prawo do zaskarzania przez strony i uczestnikéw postgpowania
rozstrzygnieé¢ wydanych w pierwszej instancji, zagwarantowane w art. 78
Konstytucji RP” (OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66).

Ogélna zasada dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego jest
zatem jedna z mozliwych form realizacji, zagwarantowanego w art. 78
Konstytucii RP, prawa stron do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w
pierwszej instancji. Zaréwno odwotanie z art. 127 § 1 Kodeksu postgpowania
administracyjnego (ktére jest zasada), jak i wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy z art. 127 § 3 k.p.a., spelniajg okreslony w art. 78 ustawy zasadnicze]
wymog konstytucyjny zaskarzalnodei orzeczen, w my$l ktérego wyjatki od
zasady zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji okresla
ustawa.

Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest forma realizacji
konstytucyjnego prawa stron do wnoszenia srodkéw zaskarzenia, odmienng od
odwolania z art. 127 § 1 k.p.a.

Skorzystanie przez uprawniony podmiot z wniosku © ponowne
rozpatrzenie sprawy jest dla niego korzystne, moze bowiem prowadzi¢ do
wydania decyzji uwzgledniajgce] zadanie, a wigc do oczekiwanego zakonczenia
sprawy bez potrzeby uruchamiania kontroli sadowej. Taka procedura
weryfikacji rozstrzygnie¢ administracyjnych realizuje tez zasadg zalatwiania
spraw administracyjnych w postgpowaniu administracyjnym oraz zasadg

szybkosci i ekonomii procesowej.

W wyroku z dnia 7 marca 2005 r., sygn. akt P 8/03, orzekajac o zgodnosci
art. 24 w zwiazku z art. 141 § 1 k.p.a. z art. 2 1 art. 45 ust. 1 Konstytucji RP,
Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze ,[o]rgany administracji dziatajg na

innych zasadach niz organy wymiaru sprawiedliwosci i analogie (...) w
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traktowaniu instytucji wylaczenia na gruncie k.p.a. z instytucjg wylaczenia w
procedurze cywilnej nie znajduja konstytucyjnego uzasadnienia. Decydujg o
tym m.in. strukturalne roznice migdzy procedurg sadows i administracyjng.
Niezawistosé sadu jako element decydujacy w postgpowaniu przed sadami nie
dotyczy pozycji organéw administracji w postgpowaniu administracyjnym. W
postgpowaniu sadowym obowiazuje tez zasada kontradyktoryjnodci przy braku
réwnodel stron w postepowaniu administracyjnym i akcencie na szybkos¢ oraz
sprawno$¢ dziatania w tymze. (...) Prawo strony do wylaczenia pracownika na
gruncie k.p.a. nie jest ani bezpodrednim prawem konstytucyjnym, ani tez nie
wynika z przepisow obowigzujacego prawa materialnego. Nie decyduje tez
ostatecznie o prawach 1 obowiazkach strony. Instytucja wylaczenia pracownika
na gruncie k.p.a. jest instytucjs proceduralna, w ramach kidrej stronie stuzy
uprawnienie gwarantujace obiektywne rozstrzygnigcie sprawy. Ustawodawca
poddat te instytucje kontroli sadowej, wzmacniajac zasadg obiektywizmu
postepowania w postepowaniu administracyjnym” (OTK ZU nr 3/A/2005,
poz. 20).

W kontekscie tej wypowiedzi Trybunatu nalezy ponownie podkreslic, ze
nie mozna stosowaé automatycznie zasad wylaczenia cztonka samorzadowego
kolegium odwolaWczego od udzialu w postepowaniu, toczacym si¢ na skutek
wniosku strony o ponowne rozpatrzenie sprawy, do sytuacji organow
monokratycznych (piastundw funkcji).

Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy stuzy bowiem od decyzji
wydawanych przez dwa strukturalnie rézne typy organdw, tzn. od decyzji
wydawanych przez ministra lub samorzadowe kolegium odwolawcze. O ile
odpowiednie stosowanie w tego rodzaju sprawach przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego o wylaczeniu cztonka organu kolegialnego jest
technicznie mozliwe w stosunku do samorzadowych kolegiow odwotawczych, o

tyle jest to niemozliwe w odniesieniu do organéw monokratycznych, jezeli
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zaskarzong decyzje wydata osoba pelnigca funkcje organu, albowiem w tym
przypadku prowadziloby to do pozbawienia takiego organu kompetencji
przyznanych mu przepisami prawa, a w konsekwencji - do pozbawienia owego
organu zdolnosci do wykonywania powierzonych mu zadan publicznych.

Nalezy zatem wyraznie odroznié sytuacje monokratycznych organow
administracji publicznej, gdy decyzj¢ wydaje sam minister (réwnorzedny mu
podmiot spoéroéd okreslonych w art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.), bez mozliwosci
przekazania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy innemu wlasciwemu
organowi, bo takiego w strukturze administracji publicznej nie ma, od sytuacji
organéw wydajacych decyzje w jednym z wielu mozliwych do wyznaczenia
sktaddéw osobowych.

Prokurator Generalny w pelni podziela stanowisko Naczelnego Sadu
Administracyjnego, wyrazone W powolywanej wczesniej uchwale z dnia 20
maja 2010 r., w sprawie o sygn. akt I OPS 13/09, ktore zostato zaaprobowane
takze przez czesé¢ doktryny (por. M. Chylak, glosa do uchwaly NSA z dnia 20
maja 2010 r., I OPS 13/09, Panstwo i Prawo 2011, z. 4, s. 137). W uchwale tej
NSA wskazal, ze Kodeks postepowania administracyjnego wprowadza
instytucje wyltaczenia w postact:

1) wylaczenia pracownika organu administracji publicznej (art. 24),

2) wylgczenia organu administracji publicznej (art. 25),

3) wytaczenia cztonka organu kolegialnego (art. 27).

NSA podkreslil nastepnie:

LInstytucja wylaczenia jest klasyczng instytucja procesowa, ktorej funkcja
jest stworzenie gwarancji bezstronnego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy w
formie decyzji administracyjnej. Wystapienie przestanki wylaczenia moze
prowadzi¢ do utraty zdolnodci do rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy, a zatem

kompetencji do zatatwienia danej sprawy” (op. cit.).
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Rozwiazania prawne, przyjete w kp.a., wprowadzajg konsekwentne
rozgraniczenie regulacji dotyczacej samych organéw administracji publicznej i
regulacji dotyczacej pracownikéw organdw administracji publicznej. Jak
podkresla NSA, ,,[plrzypisanie kompetencji organowi administracji publicznej
ma te konsekwencje prawng, ze W postepowaniu administracyjnym ma on
zawsze pozycje organu, nigdy pracownika. (...) Organ administracji publicznej
wykonujac zadania publiczne dziata w imieniu panstwa lub wspélnoty
samorzadowej, jest organem panstwa lub organem wspdlnoty samorzadowe],
ktéremu dla realizacji tych zadafh przyznano okreslony zakres kompetenci.
7 tego wzgledu nie mozna do organu stosowaé przepiséw o wylaczeniu
pracownika organu administracyjnego. Stosowanie do organu administracji
publicznej przepisdéw o wylaczeniu pracownika jest sprzeczne z istota
wykonywania zadan publicznych, a w konsekwencji prowadzi do pozbawienia
pafistwa lub wspolnoty samorzadowej zdolnosci wykonywania zadan
publicznych. Organ administracji publicznej, dziatajac z urzedu lub na wniosek
strony, nie nabywa statusu strony tego postepowania, lecz wylacznie realizuje
przyznane kompetencje, ktdrych realizacja oparta jest na obowiazku, a nie
uprawnieniu (z wyjatkiem sytuacii, gdy przepis prawa pozostawia uznaniu
organu administracji publicznej podjecie dziatania)” (op. cit.).

W dalsze] czedci uzasadnienia tej uchwaty NSA stwierdzik:

Przepisy o wylaczeniu pracownika organu administracji publiczne]
mozna stosowaé tylko wtedy, gdy osoba bedaca obsada personalng organu jest
strong postepowania, a zatem gdy sprawa bedaca przedmiotem postgpowania
administracyjnego dotyczy jej jako osoby fizycznej.

Na taks interpretacje wskazuje konstrukcja wylgczenia organu
administracji publicznej. (...) Organ administracji publicznej traci zdolnos¢ do
prowadzenia postepowania administracyjnego w przypadku, gdy strong jest:

osoba fizyczna bedaca obsadg personalng organu administracji publiczne]
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wiasciwego do prowadzenia postgpowania, osoba zajmujaca stanowisko
kierownicze w organie bezposrednio wyzszego stopnia lub osoby pozostajace z
nimi w stosunkach okreslonych w art. 24 § 1 pkt 2 1 3 k.p.a. Nalezy to odniesc
tez do zastosowania art. 26 § 3 k.p.a., ktéry stanowi: , Jezeli wskutek wyltaczenia
pracownikéw organu administracji publicznej organ ten stal si¢ niezdolny do
zalatwienia sprawy, stosuje si¢ odpowiednio § 2”. Wylaczanie na tej podstawie
moze dotyczyé tylko sytuacji, gdy strona jest osoba, ktéra wobec pracownikow
pozostaje w stosunku nadrzednoscl stuzbowej. W innych bowiem przypadkach
rozpoznanie 1 rozstrzygnigcie sprawy W formie decyzji administracyjnej
obowiazany byt przeprowadzi¢ organ administracji publicznej, ktéremu przepisy
prawa przyznaly kompetencje w sprawie” (op. cit.).

NSA zdecydowanie podkreslil, ze S[ilnstytucja wylaczenia organu
administracji publicznej 1 instytucja wytaczenia pracownika moze prowadzi¢ do
pozbawienia kompetencji do wykonywania administracji publicznej tylko
wtedy, gdy tak stanowi expressis verbis przepis prawa. Instytucja wyltaczenia
jest tylko jednym z elementow gwarancji prawa do bezstronnego rozpoznania i
rozstrzygniecia sprawy. Droga procesu administracyjnego jest uzupeiniona
droga do sadu, w ktorej jednostka ma prawo do rozpoznania przez wiasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad sporu pomiedzy nig a organem
administracji publicznej 0 zgodnos¢ z prawem zaskarzonego dziatania (decyzji
administracyjnej), w tym braku obiektywnego, bezstronnego rozpoznania i

rozstrzygniecia sprawy” (op. cit.).

Biorac pod uwage charakter wniosku o ponowne rozpatrzenie Sprawy,
konsekwencje prawne wylaczenia organu administracjii publicznej 1 brak
organizacyjnych mozliwosci wyznaczenia innej osoby, bedacej obsadg
personalng organu, do rozpatrzenia takiego wniosku, nalezy uznaé, ze brak jest

mozliwosci wylaczenia osoby piastujace] stanowisko monokratycznego,
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centralnego organu administracji rzadowej w sytuaciji, w ktorej osoba ta wydata
decyzje po raz plerwszy, a nastepnie decyzja ta zostala zaskarzona do tego
samego organu wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Zarazem rozwiazanie to miedci si¢ w ramach wyznaczonych przez
Konstytucje ustawodawstwu zwykiemu regulujacemu $rodki zaskarzenia w
postepowaniu administracyjnym.

W konsekwencji nalezato przyjaé, ze art. 24 § 1 pkt 5 w zwigzku z art.
127 § 3 k.p.a., w zakresie, w jakim nie wylacza osoby piastujacej stanowisko
monokratycznego, centralnego organu administracji rzadowe] od udzialu w
postepowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy w sytuacji, w ktorej
osoba ta wydata zaskarzong decyzj¢ po raz pierwszy, jest zgodny art. 2 W
zwigzku z art. 78 Konstytucji RP.

7 tych wszystkich wzgledéw, wnoszg jak na wstepie.
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