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WYROK
z dnia 15 grudnia 2008 r.
Sygn. akt P 57/07

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Mirostaw Wyrzykowski — przewodniazy
Zbigniew Ciglak

Maria Gintowt-Jankowicz

Teresa Liszcz — sprawozdawca
Andrzej Rzepliski,

protokolant; Grayna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu i Prokuratora Gednego, na rozprawie w dniu 15
grudnia 2008 r., pytania prawnego NaczelnegguSAdministracyjnego:

czy art. 24 8 1 pkt 5 w zwzku z art. 27 8 1 i art. 127 § 3 ustawy z dnia 14

czerwca 1960 r. — Kodeks pgsbwania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr

98, poz. 1071, ze zm.) w zakresie, w jakim ogrami@zylaczenie czionka

samoradowego kolegium odwotawczego w pgsbwaniu z wniosku o

ponowne rozpatrzenie sprawy do cztonka kolegiumrykbrat udziat w niszej

instancji w wydaniu zaskaonej decyzji, jest zgodny z art. 2 w z@ku z art. 78

Konstytucji,

orzeka:

Art. 24 8 1 pkt 5 w zwhzku z art. 27 8 1 i art. 127 § 3 ustawy z dnia 14&erwca
1960 r. — Kodeks postpowania administracyjnego(Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze
zm.)w zakresie, w jakim nie wyhczaczionka samoradowego kolegium odwotawczego z
postepowania z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, gdcztonek ten brat udziat w
wydaniu zaskarzonej decyzji, jest niezgodny z art. 2 w zwzku z art. 78 Konstytuciji
Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Skiad orzekapry Naczelnego &u Administracyjnego (dalej: NSA)
postanowieniem z 12 czerwca 2007 r. przedstawitraltstrzygngcia sktadowi siedmiu
sedziow NSA nasfpujace pytanie: czy art. 24 8 1 pkt 5 w awku z art. 27 8 2 k.p.a. ma
zastosowanie do cztonka samgmt@wego kolegium odwotawczego (dalej: SKO) w
postpowaniu wszcgym na wniosek, o ktorym mowa w art. 127 § 3 k.fiKansekwengj
przedstawienia tego zagadnienia bylo postanowishkiadu siedmiu @zidw NSA z 5
listopada 2007 przedstawdag Trybunatowi Konstytucyjnemu naptijace pytanie prawne:
czy art. 24 8 1 pkt 5 ustawy z dnia 14 czerwca 1960- Kodeks pogpowania

" Sentencja zostata ogloszona dnia 29 grudnia 2008Dz. U. Nr 229, poz. 1539.
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administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 90, poz. 1,0zZe zm.; dalej: k.p.a.) w zyaku z art.
27 8 1 k.p.a. i art. 127 8§ 3 k.p.a. w zakresiealim ogranicza wyiczenie cztonka SKO w
postpowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawyczionka kolegium, ktéry brat
udziat w nizszej instancji w wydaniu zaskamnej decyzji, jest zgodny z art. 2 w z@ku z art.
78 Konstytucji.

Zagadnienie prawne powstato na tle gpsjcego stanu faktycznego. Zaskamym
wyrokiem z 22 marca 2006 r. WojewoddzkidSAdministracyjny (dalej: WSA) w Gaaku
uchylit decyzi SKO w Gdasku z 30 sierpnia 2004 r., ktoto decyzg SKO, po ponownym
rozpatrzeniu sprawy, utrzymato w mocy swoje worgjsze rozstrzygrcie z 23 marca 2004
r., podzielagc w cataci jego uzasadnienie faktyczneprawne. WSA stwierdzitze SKO
orzekato jako organ pierwszej instancji, zgodnetz157 8 1 k.p.a., Zazaskatona decyzg
wydato po rozpatrzeniu wniosku skacych o ponowne rozpatrzenie sprawy. W skiadzie
SKO orzekajcego ponownie wskutek ztenia przez skascego wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, znajdowata sisoba (czionek SKO), ktora byta rowhnieztonkiem
sktadu SKO rozpoznagym spraw po raz pierwszy. Zdaniem WSA, zknie wniosku o
ponowne rozpoznanie sprawy przez ten sam organmopievia udziat cztonka organu
kolegialnego w kolejnej fazie paegtowania. Chodzi bowiem o to, aby ta sama osoba nie
orzekata ponownie w sprawie, w ktorepjtaz zagta stanowisko. Skoro zatem w sktadzie
SKO ponownie rozpozngym spraw brata udziat osoba, ktéra uczestniczyta w wydaniu
zaskaronej decyzji, to w ocenie WSA pgpbwanie prowadce do wydania zaskainej
decyzji dotkn¢te byto wad i stanowito podstawdo wznowienia pogpowania. Wobec tego
WSA uchylit zaskarona decyzg. Skarg kasacyjm od tego wyroku wniosto SKO,
zaskarajac go w catdci. W ocenie SKO, &l administracyjny kddnie przypt, iz zaskatona
decyzja jest wadliwa. Wniosek @onowne rozpatrzenie sprawy nie spetnia bowiem
podstawowego warunkérodka odwotawczego, jakim jest uruchomienie tokstancji
administracyjnych, rozumianego jako pkxeg¢ kompetencji do rozpoznania i rozstrzygmn
sprawy administracyjnej zednej instancji do drugiej. Kompetencja do ponogme
rozpatrzenia sprawy powierzona zostaje ponownieutesamemu organowi, a wymog
odpowiedniego stosowania przepisOw z zakresugposiania odwotawczego oznaczee
przepisy te naley stosowd z uwzgkdnieniem rénic migdzy trybem odwotania a wnioskiem
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. W odniesieniu ddeposvania przed ministrem lub SKO
nie ma mowy dstnieniu ,wyzszej” i ,nizszej” instancji. Instancja jest ta sama. Wykluczy
naleey zatem maliwo$¢ odpowiedniego stosowania w tym pgsiwaniu instytucji
wytaczenia pracownika na podstawie art. 24 8§ 1 pktpbak.Zdaniem SKO, w przypadku
rozpatrywania wniosku z art. 127 8§ 3 k.p.a. osolpdapca decyz z istoty rzeczynie moze
bra¢ udziatu w ,nizszej instancji” w wydaniu zaskaimej decyzji wrozumieniu art. 24 8 1
pkt 5 k.p.a.

Przedstawiajc zagadnienie prawne, skiad orzeks NSA wskazatze stanowisko
WSA zagte w zaskaronym wyroku jest zgodne z pagem wyraonym w uchwale 22
lutego 2007 r. podjej przez sktad 7¢slzibw NSA (sygn. akt Il GPS 2/06Y, art. 24 § 1 pkt 5
w zw. z art. 27 8 1 zdanie pierwsze k.p.a. ma zastanie do cztonka SKO postpowaniu
wszcztym na wniosek, o ktérym mowa w art. 127 § 3 k.satad orzekajcy NSA nie
podzielit jednak stanowiska z#¢go w uchwale z 22 lutego 2007 r., co spowodowalto
przedstawienie ponownie do rozstrzygmna zagadnienia prawnegedacego przedmiotem
tej uchwaly. W uzasadnieniu, skiad orzeksNSA swoje stanowisko opart na ngmtjacych
argumentach. Po pierwsze — na odmienny od odwsgsob realizacji przez wniosek o
ponowne rozpatrzenie sprawy prawa stronywamszeniasrodkdéw zaskatenia. Wniosek o
ponowne rozpatrzenie sprawye uruchamia toku instancji, jesrodkiem o charakterze
niedewolutywnym. Palrugie — odpowiednie stosowanie przepisow datygeh odwota nie
zawsze jest tsame z ich bezgoednim stosowaniem. Odpowieditooznacza konieczgé
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dokonania modyfikacji przepisow, zwilaszcza gdy wstgmowaniu przed SKO nie ma
~Wyzszej” i ,nizszej” instancji. Instancja jest bowiem ta samatr2ecie — przepis art. 127 8
3 k.p.a. odnosi sizarowno do organdéw kolegialnych, jak i organow wolaatycznych.
Ministrem w rozumieniu k.p.a. m@ by réwniez organ kolegialny (np. Naczelna Rada
Adwokacka), ktéry wydaje decygjdziatapc in plenoprzy zachowaniu ustawowegoiorum
Nie sposOb przyi¢, ze przepisy o wyczeniu cztonka organu kolegialneged miaty
zastosowanie réwniew postpowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawyegrz
takim organem. W przeciwnym wypadku prowadzitobydim wykczenia zpostpowania
calego organu. Ustawodawca, wiedzo tym, ze w zdecydowane] wkszaci spraw
administracyjnych orzekajorgany monokratyczne, ktére z istoty rzecig mog zmient
skltadu orzekacego, przyznat im prawo rozpoznania wnioskuponowne rozpatrzenie
sprawy. Przy milczeniu ustawodawcy co do nakazuamgnskiadu orzekagego worganach
wyzszego stopnia w ustawie o SKO nie sainych podstaw dtego, aby SKO traktowa
inaczej nk organy monokratyczne. Organ Kkolegialny zostal m@my z organem
monokratycznym w teei art. 127 § 3 k.p.a. ze wszystkimi tego konsekvjami. Po czwarte
— akceptowana w uchwale z 22 lutego 2007 r. zabadatronnéci i obiektywizmu, jalg
powinno cechow& sie postpowanie przed organami, dotyczy wszystkich orgaruez
wzgledu na ich struktuy.

Zdaniem skiadu orzekgjego NSA, przedstawione wzdly pozwolity na zajcie
odmiennego stanowiskamiagte w uchwale z 22 lutego 2007 r., a mianowicie, brak
cechy dewolutywnosci pagiowania inicjowanego wnioskiem o0 ponowne rozpaieen
sprawy wyhcza stosowanie przepisu art. 24 8 1 pkt 5 k.pzatdJw tym przepisie pogie
,Nizszej instancji” nie oznacza tej samej instancjkt@ej mowa w przepisach art. 127 8§ 3
k.p.a. i art. 17 k.p.a. W takiej sytuacji, rozpoacgrzedstawione zagadnienie prawne, NSA
przept sprawe do rozpoznania i stwierdzite w sprawie wysgpuja zasadnicze gipliwosci co
do zgodnéci z Konstytucy analizowanych przepiséw k.p.a.

W dalszej cgsci uzasadnienia pytania prawnego omoéwione zostatystytucyjne
standardy sprawiedlivéoi proceduralnej. Elementem sprawiedli®io proceduralnej jest
instytucja wyhczenia czionka organu orzekeg¢go. Ustawodawca jest obewany do
uksztaltowania pogpowania w taki sposob, aby zapewninechanizm umdiwiajacy
wyeliminowanie czynnikbw magych wywotad watpliwos¢ co do bezstronroi 0sob
zaangaowanych w rozstrzyganie o prawach i obggidach jednostek. Jednymetementow
mechanizmu zapewnienia bezstrofmocztonkéw sktadu orzekagego jest wyczenie od
orzekania w pogpowaniu zainicjowanym wniesieniednodka odwotawczego osoby, ktora
brata udziat w orzekaniu w pierwszej instancji, [cbyta ,wspotautorem” kwestionowanego
rozstrzygng¢cia. Dotyczy to zarOwnoedziow jak i pracownikdw organdw administracji
publicznej.

Pytapcy ssd omowit w uzasadnieniu instytucjvytaczenia pracownika lub czionka
organu kolegialnego od udzialu w pgstwaniu administracyjnym oraz wskazat na
kontrowersje dotycgre zastosowania instytuciji vagzenia w zakresie oliym art. 24 8l pkt
5 k.p.a. w wypadku wniosku o ponowne rozpatrzerpeawy. W orzecznictwie aslow
administracyjnych zarysowatag¢sidaleko idca rozbienos¢ poghdow w odniesieniu do
zastosowania przepisow o wgkeniu pracownika organu (lub cztonka organu kalegigo)
na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 w zw. z art. 27 §la&k Rane sktady orzekage udzielaty
bowiem odmiennej odpowiedzi na pytanie o to, czywiazku z wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy stosuje sidpowiednio przepisy dotygze wyhczenia z art. 24 § 1 pkt
5k.p.a.

Zdaniem pytajcego Sdu, na podstawie zaskanych przepisow dagskonstruowa
dwie normy o odmiennych dyspozycjach: nermykluczajca zastosowanie przepiséw o
wytaczeniu do pogpowania zainicjowanego wniesieniem wnioskpanowne rozpatrzenie
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sprawy oraz norm nakazujca zastosowanie przepiséw avytaczeniu do takiego
postpowania, przynajmniej w zakresie dotycgm pos¢gpowania przed SKO.

NSA w uzasadnieniu przlj ze analiza zaskaonych regulacji k.p.a. skiania do
wniosku,ze wynikapca z tych przepiséw norma, zgodnie z ktamykluczone jest stosowanie
przepisow o wydczeniu pracownika lub cztonka organu kolegialnegmgtpowania przed
SKO zainicjowanego wnioskiem 0 ponowne rozpoznaspeawy, harusza konstytucyjne
standardy sprawiedlivsoi proceduralnej wynikage z art. 2 Konstytucji. Zeli bowiem
ustawodawca decydujegsna wprowadzenie instytucji wniosku o ponowne rdz@Enie
sprawy, ledacej innym sposobem instrumentalizacji ustawowemarao zaskaania decyzji
wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytycjto powinien w tym zakresie
respektowa wymogi sprawiedliwéci proceduralnej, a tak rzetelnéci dziatania instytucji
publicznych. Jeeli wiec wniosek kierowany jest do organu, w ramach ktorégnieje
mozliwos¢  utworzenia sktadu odmiennego od skiadu rozpstego zaskaone
rozstrzygngcie (np. SKO), taniedopuszczalne jest wykluczenie zastosowania wzgknesie
przepisOw owytaczeniu. Inaczej namtoby podej¢c do sytuacji, gdy wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy dotyczy rozstrzygmna pochodzcego od organu monokratycznego (np.
ministra) dz organu kolegialnego, co do ktérego nie istniejelmms¢ utworzenia innego
skiadu (np. Krajowej Rady Radiofonii i TelewizjWynika to z faktuze odmienna struktura
poszczegolnych organdw administracji publicznej wgza uwzgidnienie tej odmiennii
przez ustawodavecprzy konstruowaniu szczegotowych regut procedwyainw taki sposéb,
aby zagwarantowgak najpetniejsz realizacg zasad sprawiedlivégi proceduralnej.

NSA wskazuje take na odmiens redakcg przepisow odnogszych st do kwestii
wytaczenia pracownika w k.p.a. i w Ordynacji podatkozgb. art. 221, gdzie wygzeniu
podlegay pracownicy, ktérzy ,brali udziat w wydaniu zaskanej decyzji”). Okolicznécia o
istotnym znaczeniu jest toz imigdzy odwotaniem w rozumieniu art. 221 Ordynacji
podatkowej a wnioskiem o ponowne rozpatrzenie spr@st. 127 8§ 3 k.p.a.) nie madnej
roznicy. Pod wzgldem konstrukcyjnym as to takie samesrodki weryfikacji decyzji
pierwszoinstancyjnch zapadeych w postpowaniu administracyjnym ogolnym i
podatkowym. Ustalenie zatemze r&ni je tylko nazwa, wywotuje pytanie, czw
demokratycznym pestwie prawnym dopuszczalne jest zmitowanie gwarancji ochrony
obiektywizmu i bezstronr$gi orzekania przez organy administracji publiczwegaleznosci
od typu rozpoznawanych spraw.

Zdaniem pytajcego adu, art. 24 8 1 pkt 5 k.p.a. w zwku z art. 27 8§ 1 k.p.a.art.
127 § 3 k.p.a., rozumiany jako nierpgy zastosowania w p@giowaniu wszczym na
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w odniesidoiicztonka SKO, ktory uczestniczyt
w wydaniu decyzji okjtej wnioskiem, jest niezgodny z art. 2 w zw. z @8.Konstytucji

2. Prokurator Generalny w donie z 21 listopada 2008 r. przestawit stanowisko,
zgodnie zktérym art. 24 8 1 pkt 5 w zwikku z art. 27 8 1 k.p.a. i art. 127 § 3 k.p.a. w
zakresie, wakim ogranicza wylczenie cztonka samardowego kolegium odwotawczego w
postpowaniu z wniosku 0 ponowne rozpatrzenie sprawyczionka kolegium, ktéry brat
udziat w niszej instancji w wydaniu zaskamej decyzji, jest niezgodny z art. 2zwiazku z
art. 78 Konstytucji. Przedstawiony przez NSA problewiazany jest avyktadnia przepisow
k.p.a. dotycacych wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy,ktiiego ani w doktrynie, ani
w orzecznictwie sadowym nie udat@ svypracow@ powszechnie akceptowanych ustiat®
do charakteru tej instytucji. Zaskane przepisy k.p.a. nie reguujprecyzyjnie zasad
wytaczenia czlonka SKO wostpowaniu wszcgym z wniosku 0 ponowne rozpatrzenie
sprawy, co doprowadzito do niejednofitd orzecznictwa goOw administracyjnych.
Przedstawiony problemie dotyczy wyktadni zakwestionowanych przepiséw, atery, czy
przyjmowana wpraktyce ich interpretacja, odmienna mi uchwale NSA z 22 lutego 2007 r.,
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pozostaje w zgodzie z Konstytacj Odpowiedzié naleey na pytanie, czy regulacja
wytaczenia cztonka SKO w pagtowaniu wszcgtlym na wniosek, o ktérym mowa art. 127

8 3 k.p.a., polegaga na ograniczeniu instytucji vagzenia cztonka SKO vpostpowaniu
toczacym sk na wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, jesulaeg kompletmn.
Wyrazone w art. 78 zdaniu pierwszym Konstytucji prawskeazenia orzecze i decyzji
wydanych w pierwsze] instancji stanowi istotny edgmn zasady sprawiedliwoi
proceduralnej, ktéra w odniesieniu dmaskaralncsci pierwszoinstancyjnych orzeaze
sadowych, znajduje rozwincie w wystowionej w art. 176 ust. 1 Konstytucji zasadzie
dwuinstancyjnéci postpowania gsdowego. Z prawa zaskamnia wynika postulat dla
ustawodawcy uksztattowania procedury w sposobzlimiaj acy jednostce wniesienigodka
zaskazenia oraz ponowne rozpoznanie jej sprawy. Celef zasady instancyjsoi jest
zapobieganie pomytkom arbitralngci w pierwszej instancji. Konstytucjaie precyzuje
natomiast charakteru prawnegoodkow shizacych realizacji tego prawa, do regulaciji
ustawowej pozostawia materitrybu zaskarania oraz wprowadzenie wykéw od
zaskaralncsci.  Konstytucyjna  kwalifikacja  konkretnych srodkow  zaskarania,
pozostawionych przez prawodawado dyspozycji strony, uwzgtinia¢ musi caloksztait
unormowa determinujcych przebieg danego pegbwania.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, konstytucyjna siogaalné¢  braku
dewolutywnigci nie mae przegdza: o konstytucyjnéci zakwestionowanej przez pyday
sad regulacji k.p.a. Procedura ponownego rozpoznavapiawy przez organ, ktory wydat
orzeczenie w pierwszej instancji, powinna bowient b§wniez uksztaltowana w sposéb
odpowiadajcy standardom sprawiedlid@ proceduralnej, wynikagej z zasady
demokratycznego patwa prawnego. W pagiowaniu administracyjnym organ administracji
w sposOb wiadczy i jednostronny rozstrzyga o prdwac obowinzkach jednostki.
Sprawiedliwie uksztaltowana procedura rozstrzygaspeawy indywidualnej tgrocedura
zapewnigjca, lzdaca wartcicia konstytucyjma, rzetelnd¢ dziatania instytucji publicznych,
obejmupca obiektywizm i zgodn& z prawem dziatania organdw administraciji.

Ustawowo uksztattowana instytucja wgkenia byta kilkakrotnie przedmiotem
konstytucyjnej oceny Trybunatu. Ocena ta dotocagktytucji wylaczenia gdziego jako
gwaranta prawa do bezstronnego i niezawistegll sinstytucji wyhczenia pracownika w
k.p.a. nie mena traktowa jako rownorzdnej z instytugg wytaczenia sdziego.
Wytaczenie pracownika na gruncie k.p.a. nie jest bowieezpdrednio zwiazane z
prawem konstytucyjnym strony. Jest ono instydymjoceduraln, w ramach ktorej stronie
stizy uprawnienie gwarantgge obiektywne rozstrzygegie sprawy. Instytucja
wytaczenia pracownika na gruncie k.p.a., ograngzajmaliwosé rozpatrywania sprawy
W SposoOb subiektywny czy stronniczy z uwagi na Kolé§ wobec sprawy (osobiste
zaangaowanie w sprawie) lub bliské wobec stron posgpowania, stanowi element
sprawiedliwie uksztattowanej procedury administjaey, zgodnie zart. 2 Konstytucji.
Zasada, 4 inny skiad osobowy rozpoznaje odwotanie, stanowai@ncg procesow, ze
nikt nie kgdzie dzia we wilasnej sprawie, gdyosoba ponownie uczestnica w
rozstrzyganiu tej sprawy zwyklegsidentyfikuje przy jego ocenie z wydanym poprzednio
rozstrzygn¢ciem. W pos¢gpowaniu administracyjnym powinny byachowane standardy
obiektywizmu rozpatrywania sprawy, zwitaszcza, ma tle rozwizan prawnych,
dotyczcych SKO, nie ma przeszkdd do skompletowania innggadu orzekajcego w
postpowaniu inicjowanym wnioskiem o ponowne rozpatreesprawy.

3. Marszatek Sejmu w fmie z 30 padziernika 2008 r. zal stanowisko, zgodnie z
ktorym art. 24 8 1 pkt 5 k.p.a. w zygku z art. 27 8 1 k.p.a. i art. 127 § 3 k.p.azakresie, w
jakim ogranicza wyczenie czionka samadowego kolegium odwotawczego w
postpowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawyczionka kolegium, ktéry brat
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udziat w niszej instancji w wydaniu zaskanej decyzji, jest zgodny z art. 2 w z@ku z art.
78 Konstytucji. W uzasadnieniu Marszatek Sejmu etdzit, ze k.p.a. (np. w art. 15, art. 16,
art. 148 8 1, art. 150)zywa pogcia ,instancja” dlawskazania organu, przed ktérym toczyto
sig, toczy s¢, wzgkdnie lkzdzie sg toczy postpowanie. Z reguly jest to organ \étawy
rzeczowo i miejscowo dgorowadzenia pogpowania i rozstrzygecia sprawy, organ
wyzszego stopnia lubrgan naczelny. Wozumieniu k.p.a. zwrot ,tsza instancja’ nie nie
zatem oznaczainnego pracownika organu administracji publiczioektéorym mowa w art. 5
8 2 pkt 3 k.p.a., jak teinnego cztonka organu kolegialnego.¢hllty pracownikiem, ktéry
zatatwia spraw jako pierwszy (prowadzit pogtowanie i wydat decygzjw imieniu organu na
podstawie imiennego upowmienia wydanego w oparciu art. 268 a k.p.a.), a innym
pracownikiem, ktory &dzie zatatwiat spragpo wniesieniu wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy, a wgc jako drugi, nie bdzie mana powiedzié, iz ma miejsce tok instancji, czyze
iz sprawa przeszia do wkgzej, wzgtdnie drugiej instancji.

Whniosek o0 ponowne rozpatrzenie sprawy jestodkiem szczegOlnym,
nadzwyczajnym. Rfi go od odwotania, jakdrodka zwyczajnego, raizy innymi to, &
organem wiéciwym do jego rozpatrzenia jest organ, ktory wydacyzg, a nie organ
wyzszego stopnia, jak w przypadku odwotania (art. 828 k.p.a.). Kodeks uczynit toas
dlatego,ze od organdéw wymienionych w art. 127 8 3 k.p.a. mi& wyszych organow, a
ustawodawca nie widziat potrzeby wskazania inneg@amu jako organu odwotawczego, czy
tez ustanowienia takiego organu. Nie oznacza¢owniosek taknie maze by rozpatrywany
przez innego pracownika lub czionka SKOzeje tak zaradzi minister lubprezes SKO.
Kodeks nie wprowadzit bowiem oboyzku rozpatrywania sprawy przez tego samego
pracownika wzgidnie cztonka kolegium, cztez przez ten sam sktad orzekzy. Kodeks
ustanawia jedynie uprawnienie strony do wniesi@masku oponowne rozpatrzenie sprawy
oraz kompetencje dla organu, ktéry wydat de¢ydtp ponownego rozpatrzenia sprawy, gdy
jego decyzja jest decygjwydara w pierwszej instancji. W konsekwencji ustanawikzéa
kompetengj do uchylenia lub zmiany decyzji, gdy organ dojdzieptpekonaniaze wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy zastuguje na uydrgénie.

Zdaniem Marszatka Sejmu, takie rozmanie nie narusza art. 78 Konstytucji.
Przeciwnie, uprawnienie strony niezadowolonej zydgcministra lub SKO wydanej w
pierwszej instancji do zé@nia wniosku 0 ponowne rozpatrzenie sprawy przezan organ
w petni wspotgra z art. 78 Konstytucji. Nie vma tex twierdzic, ze rozwiazanie topodwaa
zasady pastwa prawa i sprawiedlivkoi spotecznej zawarte w art. 2 Konstytucji. Pezig
interpretacji proponowanej przez pyiey sad bytoby wyrgnie sprzeczne z art. 2 i art. 7
Konstytucji. Z postanowietych wynika, ze prawo Wolsce powinno kiyprzejrzyste, proste,
zrozumiate, przewidywalne i trwate. Narzucenie oia administracji publicznej iadom
administracyjnym proponowanej przez NSA wykladrskazonych przepisow poggnetoby
za sola niepewnd¢ co do tresci obowhzujacego prawa i godzitoby w zasagbrostoty,
szybkdci i racjonalndci postpowania administracyjnego.

Il
Na rozprawie 15 grudnia 2008 r. uczestnicy gosivania podtrzymali stanowiska
wyrazone na pimie. Z uwagi na nieobeckd przedstawiciela pytagego sdu, gtdbwne
motywy pytania prawnego zostaly przedstawione pszdziego sprawozdawc

Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuje:
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1. Istota problemu konstytucyjnego oraz koniedzmnaydania wyroku zakresowego.

1.1. Zaskatone przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —eKsgostpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 90, poz. 1,0Ze zm.; dalej k.p.a.) oboyziuja w
brzmieniu:

1) ,Pracownik organu administracji publicznej pagewyhczeniu od udziatu w
postpowaniu w sprawie (...) w ktorej brat udziat wzekej instancji wwydaniu zaskaimonej
decyzji” — art. 248 1 pkt 5 k.p.a.;

2) ,Cztonek organu kolegialnego podlega segteniu w przypadkach okilenych w
art. 24 8 1. O wyiczeniu tego cztonka w przypadkach ckoaych w art. 24 § 3 postanawia
przewodniczcy organu kolegialnego lub organu igyego stopnia navniosek strony,
cztonka organu kolegialnego albo z ¢da” — art.27 8§ 1 k.p.a;

3) ,Od decyzji wydane] w pierwszej instancji przezinistra lub samordowe
kolegium odwotawcze nie sty odwotanie, jednate strona niezadowolonadecyzji mae
zZwrocikk sig do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzeprawy; downiosku tego
stosuje si odpowiednio przepisy dotyaze odwota od decyzji” — art. 127 § 3 k.p.a.

1.2. Sktad orzekagy siedmiu sdzibw Naczelnego flu Administracyjnego (dalej
NSA) przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu ngmtjace pytanie prawne: czy art. 24 8§ 1
pkt 5 k.p.a. w zwjzku z art. 27 § 1 k.p.a. i art. 127 § 3 k.p.a. kresie, w jakim ogranicza
wytaczenie cztonka sama@owego kolegium odwotawczego (dalej SKOpastpowaniu z
wniosku 0 ponowne rozpatrzenie sprawy do cztonkadiom, ktéry brat udziat w aszej
instancji w wydaniu zaskaonej decyzji, jest zgodny z art. 2awiazku z art. 78 Konstytuciji.
Pytanie prawne dotyczy trzech ednych przepiséw k.p.a., ktére odczytywaaezhie tworza
jedm norne prawry. Istota pytania prawnego sprowadza do tego, czy naky stosowa
przepisy o wydczeniu pracownika w sytuacji, gdy cztonek SKO hrdtiat w wydaniu przez
ten organ decyzji, zaskamej nasipnie wnioskiem o0 ponowne rozpatrzenie sprawy.
Watpliwosci pytapcego adu powstaly na tle rozpatrywanej przez siedmidzgdw NSA
sprawy a od odpowiedzi na pytanie prawne Zalezstrzygnicie sprawy toczej sk przed
sagdem.

1.3. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, przestargkutecznego wszeeia posgpowania
przed Trybunatlem Konstytucyjnym w trybie kontrolorikkretnej jest zwizek pome¢dzy
odpowiedza na pytanie prawne a sprawawish przed gdem. Od tej odpowiedzi zale ma
bowiem rozstrzygricie konkretnej sprawy toagzej st przed sdem wysgpujacym do
Trybunatu Konstytucyjnego. Stwierdznalery, ze w analizowanej sytuacji prawnej ,sprawa”
toczca st przed pytaicym sidem nie jest klasycan,sprawa”, przy rozpatrywaniu ktorej
sklad orzekajcy ma watpliwosci konstytucyjne co do stosowanych przepiséw. Spraw
rozpatrywana przezd pytapcy jest bowiem specyficzna z kilku wzgbw.

Sprawa zostata skierowana przez sktad oraekaNSA na podstawie art. 269 § 1
ustawy prawo o pogbowaniu przed g@ami administracyjnymi do rozstrzygoia
zagadnienia prawnego skfadowi siedmiedzmow NSA. Tere skitad orzekagy NSA
przedstawit spraw siedmiu gdziom NSA, gdy nie zgadzat gi z wczéniejsza uchwah
siedmiu gdziow NSA z 22 lutego 2007 r. (sygn. akt Il GPS&)/0ro wianie spowodowato
ponownie przedstawienie do rozstrzygma zagadnienia prawnegedacego przedmiotem
tejze uchwaly. Przepisy prawne dopuszezdpki tryb pos¢powania. Jeeli bowiem
jakikolwiek sktad gdu administracyjnego rozpoznay spraw nie podziela stanowiska
zajgtego w uchwale sktadu siedmigdziow, catej Izby albo w uchwale petnego sktadu NSA
moze przedstawi powstate zagadnienie prawnemastrzygnecia odpowiedniemu sktadowi.
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Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, poie ,sprawy zawistej przecadem” wtym
przypadku naley rozumi€ dwuetapowo. Od udzielonej przez Trybunat Konstyjog
odpowiedzi na pytanie prawne zatebowiem tr&¢ i kierunek rozstrzygrcia w dwoch
~Sprawach” zawistych przed NSA (tzn. w sktadzie y&lym” i w sktadzie siedmiueslziow).

Po pierwsze — od rozstrzygoia Trybunatu zatey bezpdrednio tré¢ odpowiedzi
(uchwaty) na przedstawione przez zwykly sktad N&kadowi 7 €dzidw NSA zagadnienie
prawne. Inne bowiem ¢dlzie rozstrzygnicie w zaleénosci od konstytucyjndci, czy te
niekonstytucyjnéci badanej normy prawne,;.

Po drugie — od kierunku, patiej po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, uchwaty
siedmiu gdziow NSA, zaley rozstrzygnécie sprawy toczeej sk przed ,zwyklym” skiadem
NSA. Odpowied Trybunatu jest w tym zakresie niezima, gdy w zalenosci od uznania
niekonstytucyjnéci, albo zgodnéci z Konstytucja wskazanej normy prawnejsérechwaty
7 sdzidbw NSA edzie zupetnie inna i tym samym innedzie rozstrzygnicie w ,.zwyktym”
sktadzie NSA.

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, w rozpatrywangprawie spetniona zostata
przestanka funkcjonalna zawarta w art. 193 KonsjytW swoim orzecznictwie Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat,ze przestanka funkcjonalna dopuszczatno
wysfapienia z pytaniem prawnym oznacza, rozstrzygngcie Trybunatu w takim trybie
powinno mi€ wplyw na rozstrzygricie w posgpowaniu toczcym sk przed sdem
pytajpcym. Innymi stowy, zalenos¢ pomkdzy spravi toczica sie przed gdem a pytaniem
prawnym powinna polegana tym,ze rozstrzygnicie du pytaacego ledzie inne wsytuacji
orzeczenia przez Trybunat niekonstytucyjioprzepisu, ktérego pytanie dotyczy, a inne w
sytuacji orzeczenia o konstytucyfub takiego przepisu (por. sprawysyggn.: sygn. P 12/98
OTK ZU nr 2/2000, poz. 67; sygn. P 10/00 OTK ZU6i2000, poz195; sygn. P 9/00, OTK
ZU nr 8/2000, poz. 302). Umorzenie pgmiwania z uwagi ha niespetnienie przestanki
funkcjonalnej powinno nagpowa jedynie w sytuacjach oczywistych (por. A. Wasil&iys
Przedstawianie pytaprawnych Trybunatowi Konstytucyjnemu przedys Pastwo i Prawo
1999, z. 8, s. 38). W analizowanym przypadku odtraggnicia Trybunatu zaley sprawa
zawista w dwoch sktadach orzekaych NSA — ,zwyktym” isktadzie siedmiuggiziow.

1.4. Pytanie prawne dodatkowo jest zasadnez gdgk wykazat to pytary sad —nie
ma jednolitego stanowiska w orzecznictwied®v administracyjnych w tym zakresie.
Podkrali¢ trzeba,ze niejednolita linia orzecznictwaadowego nie pozwala jednostkom
przewidywa& skutkow podejmowanych przez nie dzigtaie sty budowaniu zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, a przez to acmaniu realizacji zasady fstwa
prawnego. Jednym z rudymentow zasady zaufania dieyavao pastwa i stanowionego
przez nie prawa jest tge obywatel moe zaktadd, ze tresci obowhzujacego prawa &
dokfadnie takie, jak to zostato ustalone w orzectie przez sdy. Tymczasem, zdaniem
Trybunatlu Konstytucyjnego, dokorugj analizy orzecznictwaaddw administracyjnych w
rozpatrywanym zakresie, moa wskazéna dwie — KrAcowo r@&ne — grupy rozstrzygex.

Po pierwsze — rozstrzygiia, w ktorych sdy administracyjne orzekatye w przypadku
podejmowania decyzji w trybie art. 127 § 3 k.p.&& ma zastosowania nakaz wogenia
pracownika (cztonka organu kolegialnego) przewiadygiwv art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. (por.: wyrok
NSA z 24 kwietnia 2007 r., sygn. akt Il GSK 381/06x nr322787; wyrok WSA w Olsztynie z
20 marca 2007 r., sygn. akt Il SA/OIl 588/06 Lex266525; wyrok NSA z 10 stycznia 2007 r.,
sygn. akt OSK 235/06, Lex nr 235165; wyrok NSA tp8a 2007 r., sygn. akt Il OSK 983/06,
Lex nr 368205; wyrok WSA WVarszawie z 23 wrZaia 2005 r., sygn. akt IV SA/Wa 168/05,
Lex nr 192888; wyrok WSA w Warszawie z 23 marca®200sygn. akt VI SA/Wa 2215/04, Lex
nr 189244; wyrok WSA w Warszawie z 25 lutego 2005ygn. akt VI SA/Wa 116/04, Lex nr
187144; wyrok WSA w Warszawie z 27 zpaiernika 2004, sygn. akt | SA 666/03, Lex nr
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164434; wyrok NSA w Warszawie z 22 listopada 1999ygn. akt Il SA 699/99, Lex nr 46260;
wyrok NSA w Warszawie z 23 czerwca 1999 r., syghI\d SA 1037/97, Lex nr 47868; wyrok
NSA w Warszawie z 15 kwietnia 1999 r., sygn. akbMl 291/99, Lex n#6798; wyrok NSA w
Warszawie z 26 maja 1998 r., sygn. akt | SA 1911&¢nr44502).

Po drugie — rozstrzygetia siddéw administracyjnych prezensige odmienne
stanowisko, zgodnie z ktérym art. 24 § 1 pkt 5 wazku z art. 27 § 1 k.p.a. ma zastosowanie
do cztonka SKO w pogbowaniu wszcgtym na wniosek, o ktdrym mowa wart. 127 § 3
k.p.a. (por. sprawy: wyrok NSA 13 marca 2007 rgrsyakt [l OSK 442/06, Lex nr 325269;
uchwata NSA z 22 |lutego 2007 r., sygn. akt Il GR@2 ONSAIWSA nr3/2007, poz. 61;
wyrok NSA 1l z 25 stycznia 2007 r., sygn. akt OSK3206, Lex nr235133; wyrok WSA w
Szczecinie, sygn. akt Il SA/Sz 819/07, Lex nr 34Q4¥yrok WSA w Gdasku z 9 listopada
2005 r., sygn. akt Il SA/Gd 871/03, Lex nr 235168yrok WSA w Gdasku z 19
pazdziernika 2005 r., sygn. akt Il SA/Gd 3217/02, lex235157; wyrok NSA w Warszawie
z 24 stycznia 2003 r., sygn. akt Il SA 4092/01, bex62003; wyrok NSA w Warszawie z 10
stycznia 2003 r., sygn. akt V SA 1230/02, Lex nB833; wyrok NSA w Warszawie z 10
kwietnia 2002 r., sygn. akt Il SA 3870/01, ,Wokanhaa 12/2003. poz. 37; wyrok NSA w
Warszawie z 11 wrZaia 2002 r., sygn. akt V SA 2535/01, Lex nr 149548rok NSA w
Katowicach z 2 marca 1988 r., sygn. akt SA/Ka 18870ONSA nr 2/1988, poz. 58).

1.5. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, wobec vgra zarysowanych
rozbieznosci w orzecznictwie, uzasadnione jest zadanie pgt@mawnego i rozstrzyggtie
merytoryczne w rozpatrywanej sprawie. Nglerzy tym przytocz§ stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego zawarte w wyroku z 8 maja 2000sygf. SK 22/99, OTK ZU nr 4/2007,
poz. 107), zgodnie z ktérym brak jednolitego stais&e w orzecznictwie literaturze, a w
szczegoOlnéci wyskpowanie rozbignosci interpretacyjnych, wskazuje naiezkdnasé
ustalenia przez Trybunat Konstytucyjny stce badanego przepisu. Trybunat stosuje
powszechnie przgje w naszej kulturze prawnej reguly interpretacymeznacza to przede
wszystkim  wybér tego kierunku wyktadni, spéd rysupcych sgé  wzajemnie
.konkurujacych” znaczé przepisu, ktory jest zgodny z konstytucyjnymi namm i
wartagsciami. Ta ,metoda wyktadni w zgodzie z Konstyticjie jest jednak specyfik
rozumowania Trybunatu Konstytucyjnego, jak® koniecznét jej respektowania odnosicsi
do wszystkich organdw patwowych i wynika z nadezincsci Konstytucji w systemie prawa
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8 wust. 1 KonstyijucjJednake jedynie Trybunat
Konstytucyjny jest prawnie umocowany do orzekaniav-sentencji wyroku i z mac
powszechnie obowzujaca — 0 tym, jakie jest zgodne Konstytuch rozumienie normy
prawnej, ktorej znaczenie nie jest jasne na podstaww. bezpdredniego rozumienia
przepisu prawnego. Trybunat Konstytucyjny rozsteeywy ten sposob wipliwosci co do
wiasciwej wyktadni badanego przepisu tylko wowczas, gagrod rysuacych se kierunkow
tej wyktadni tylko jeden prowadzi do ustaleniastienormy prawnej zgodnej z Konstytycj

Orzeczenie w sentencji wyroki#e dany przepis jest niezgodny z Konstydugizy
jego okr&lonym rozumieniu, oznacza contrario uznanie za zgodne z Konstytacy i
tym samym prawidiowe — rozumienie przeciwne do veskeego przez Trybunat. Tego
typu ustalenie znaczenia przepisu w wyroku Trybun&bnstytucyjnego jest konieczne
dla wypetnienia przez Trybunat jego konstytucyjnej katgncji do badania zgodém
aktow normatywnych z Konstytugj Orzeczenie o niezgodém wskazanych przepisow
k.p.a. z Konstytug oznacza przypisanie atrybutu niekonstytucygionie pewnym
jednostkom redakcyjnym, lecz oktenej treici normatywnej zawartej w tych przepisach.

Trafnie okréla sk w doktrynie funkog sadownictwa konstytucyjnego jako konteol
norm, a wgc kontrok ustanowionych przez wiladze fqséwowe regut posgpowania,
.zakodowanych” w przepisach prawnych. OrzekanieeprZlrybunat Konstytucyjny o
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zgodndci z Konstytucy przepisu, ktory mie by i bywa interpretowany zarowno zgodnie,
jak i niezgodnie z Konstytugj bez jednoczesnego sprecyzowania, ktérkierunkéw
wyktadni pozostaje w zgodzie z Konstytcuniemaliwialoby oskgniecie celu kontroli,
jakim jest eliminowanie z posgku prawnego niekonstytucyjnych norm. Wyniku tej
kontroli norma zgodna z Konstytucjpozostaje w mocy, norma &aniezgodna ulega
uchyleniu. W celu unieniiwienia stosowania normy opartej mezgodnej z Konstytugj
wyktadni, Trybunat Konstytucyjny ni@ uzna przepis zaniekonstytucyjny.

Ustalenie w sentencji wyroku Trybunatu Konstytu@go prawidtowego (zgodnego z
Konstytucp) albo wskazanie nieprawidtowego (niekonstytucymjempzumienia poddanych
kontroli przepisbw oznacza niekiedy zakwestionowaminplicite trafncsci wyktadni
stosowanej w dotychczasowym orzecznictwigosvym. Taka sytuacja ma miejsce w
analizowanej sprawie. Dotychczasowa wyktadnia noprawnej rozpatrywanej przeady
administracyjne sprzeczna z senteneyroku w niniejszej sprawie nie byta prawidtowa.

Sentencja wyroku Trybunatu uzrmea przepis za niekonstytucyjny pod warunkiem
jego okrélonego rozumienia ma w cdld walor powszechnego oboaziywania. Oznacza
to w konsekwencji,ze niedopuszczalne (niezgodne z Konstyfugpst stosowanie w
praktyce normy wywiedzionej z przepisgdacego przedmiotem kontroli przy rozumieniu
wskazanym w takiej sentencji. Stanowitoby to bowiearuszenie normy konstytucyjnej
przyznajcej orzeczeniom Trybunatu walor powszechnego obpywania (art. 190 ust. 1
Konstytucji), a zarazem uchybiatoby tym dceom Konstytucji, ze wzgldu na ktore
Trybunat wskazat niekonstytucyjny kierunek wyktadi@nego przepisu.

1.6. Funkcy sadownictwa konstytucyjnego jest kontrola norm, acavkontrola
ustanowionych przez witadze fisawowe regut pogpowania, ktore § ,zakodowane” w
przepisach prawnych. Orzekanie przez Trybunat Kdosyjny o zgodnéci
(niezgodnéci) z Konstytucy przepiséw, ktore magby¢ i bywaja interpretowane raz
zgodnie a innym razem niezgodnie z Konstyiudjez jednoczesnego sprecyzowania,
ktoéry z kierunkéw wyktadni pozostaje w zgodzie z nstytuch, uniemaliwiatoby
osiagniccie celu kontroli, jakim jest eliminowanie z padku prawnego norm
niekonstytucyjnych.

Nie pierwszy raz Trybunat Konstytucyjny stémobec dylematu orzekaniabadaniu
konstytucyjndci przepiséw, ktérych wyktadnia w zgodzie z Konatyj jest maliwa i taka
sady (organy administracyjne) stogag prawo powinny przgf, jednake na skutek ltnej
praktyki przyjmowano tate wyktadng, ktéra prowadzita do nadawania przepisom prawnym
tresci niekonstytucyjnych. W wyniku kontroli dokonangyzez Trybunat Konstytucyjny,
norma zgodna z Konstytucpozostaje w mocy, hormagaiezgodna zostaje wyeliminowana
I nie maze by stosowana przez organy administracyjnelys

Zasadna jest teza, zgodnie z ktdrrybunat Konstytucyjny (a tae inne organy
wiadzy sidowniczej) powinny w pierwszym ¢dzie wykorzysta technilke wyktadni ustawy
w zgodzie z Konstytugj tak aby wyeliminowa nieprawidtowdci jej stosowania harzucé
organom wiadzy publicznej wdeiwe rozumienie przepiséw ustawy (por. wyrok Trybatun
Konstytucyjnego z 20 lipca 2004 r. sygn. SK 19/0ZK ZU nr 7/A/2004, poz67). Jednake
w sytuacji tak diej rozbiegnosci w orzecznictwie sadow administracyjnych, Trybluna
Konstytucyjny — dla podk&enia w sposob jednoznaczny — rozumienia wskazaoeny
prawnej, zdecydowat sina uznanie za niezgodn&nnstytuch wskazany w sentencji zakres
analizowanych przepiséw k.p.a. (normy prawnej wyl@ienej z tych przepisow). Nie
oznacza to, oczyégie, derogacji analizowanych przepiséw k.p.a., w&hkazanie na ich
niekonstytucyjny zakres. Zaskane przepisy k.p.a. pozostagatem w mocy, a jedynie
wyinterpretowana na ich podstawie norma prawnaasiznana za nie daj Sic pogodzé z
trescig art. 2 i art. 78 Konstytucji.
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2. Konstytucyjne standardy sprawiedlggoproceduralnej vwietle art. 2 wzwiazku
z art. 78 Konstytuciji.

2.1. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, pyt3j sad stusznie wskazat na art. 2 w
zwiazku z art. 78 Konstytucji jako konstytucyjne wzorkentroli. W demokratycznym
panstwie prawnym posgpowanie przed wszystkimi organami wiadzy publiczridpre g
prawnie powotane do rozstrzygania o sytuacji jetkippowinno spetnia pewne wymagania
sprawiedliwdgci i rzetelndci. Z zasady demokratycznegongwa prawnego wynika ogoélny
wymaog, aby wszelkie pogiowania prowadzone przez organy wiadzy publicznegelu
rozstrzygngcia spraw indywidualnych odpowiadalty standardom awspedliwdsci
proceduralnej. W szczegOkw regulacje prawne tych pepbwar musz zapewnt
wszechstronne i staranne zbadanie okoligzinastotnych dla rozstrzygatia sprawy,
gwarantowa wszystkim stronom i uczestnikom pgsbwania prawo davystuchania, tj.
prawo przedstawiania i obrony swoich racji, a jech®nie umaliwi ¢ rozpatrzenie sprawy w
rozadnym terminie.

2.2. Istotnym elementem sprawiedli¢eo proceduralnej jest obowdek uzasadniania
swoich rozstrzygric przez organy wtadzy publicznej oraz prawozéskazania przez strony
i uczestnikébw pospowania rozstrzygat wydanych wpierwszej instancji, zagwarantowane
w art. 78 Konstytucji (por. wyrok TK z 14 czerwc@(® r., sygn. K 53/05, OTK ZU nr
6/A/2006, poz. 66). Zgodnie z art. 78 Konstytu&gzda strona ma prawo do zaskamia
orzeczé i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wit§i od tej zasady oraz tryb
zaskarzania okréla ustawa. Treia tego postanowienia jest ustanowienie prawa stron
kazdego posipowania do uruchamiania procedury weryfiagj prawidtowdé wszelkich
rozstrzygng¢ wydawanych przez organ dzialey w charakterze pierwszej instancji (A. Bta
[w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do tgtutgi RP z 1997 r.pod. red. J.
Bocia, Wroctaw 1998, s. 140). Materialirescia prawa do zaskaenia jest stworzenie
stronom maliwosci uruchomienia procedury stacej weryfikacji pierwszoinstancyjnego
rozstrzygn¢cia. Trzeba podkéé, ze — zgodnie z art. 78 zdanie drugie Konstytucji —
okreslenie ,trybu zaskamania” naley doustawodawcy, a Konstytucfaviadomie pozostawita
mu margines swobody decyzyjnej. M@ jedynie wskazawymagania, ktérym powinien
odpowiadé kazdy ustanowiony przez ustawrodek zaskaenia. Po pierwsze srodek taki
musi by dostpny, wic jego uruchomienie powinno za& od woli strony i nie mge by
poddane nadmiernie skomplikowanym rygorom. Po dragrodek ten musi hyefektywny,
czyli musi stwarza realrm mazliwos¢ oceny pierwszoinstancyjnego rozstrzygm i
dokonania jego uchyleniaatlz zmiany (por. L. GarlickiUwagi do art. 78[w:] Konstytucja
RP. Komentarzom V, Warszawa 2007, s. 7).

2.3. Zgodnie z art. 78 Konstytucji, #@a ze stron ma prawo do zasiearia orzeczei
decyzji wydanych w pierwszej instancji, a wji od tej zasady i tryb zaskamia okréla
ustawa. Jest to uznawana wrpiennictwie wana gwarancja oragrodek ochrony prawa
stron do zaskaenia wszystkich orzecad decyzji do wyszej instancji (por. W. Skrzydto,
Komentarz do art. 7gw:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentirakéw 2002),
bez wzgédu na to, w jakim trybie i w wyniku jakiej czynfm zostaly one wydane. Na
szczegoln role art. 78 Konstytucji nie tylko przy tworzeniu, al@vniez w stosowaniu prawa,
zwrocit uwag Trybunat Konstytucyjny jaw wyroku z 16 listopada 1999 r. (sygn. SK 11/99,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 158). Przede wszystkim, &ajac konstytucyjne prawo kdej ze
stron do zaskaenia orzeczei decyzji wydanych w pierwszej instancji, paghno s¢ w nim
ogolnym sformutowaniem ,zaskagnie”, pozwalagcym na obgcie jego zakresem zaych,
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specyficznych dla danej procedurgrodkéw prawnych, ktérych wspdain cechy jest
umazliwienie stronie uruchomienia weryfikacji wydanego pierwszej instancji orzeczenia
badZz decyzji. Ponadto jest mitiwa konkretyzacja tego sformutowania, polegaj na
wskazaniu tych elementéwsrodka prawnego, ktére as wystarczajce do realizacji
omawianego prawa,nie ma tu decydujcego znaczenia przyjmowany w doktrynie podziat na
srodki odwotawcze i innesrodki zaskatenia. Trzeba bowiem uwzglnia caloksztatt
unormowa determinugcych przebieg ok&onego posfpowania, bo nie zawsze jest Aiwe
takie uksztattowanie procedury, aby w sprawie cszebrgan wyszej instancji. Takim
przyktadem wskazanym przez Trybunat Konstytucygst jart. 127 8§ 3 k.p.a. (por. uchwata z
22 lutego 2007 r. NSA w Warszawie, sygn. akt. [ISSP06). Przepis ten wprowadza do
systemu procedury administracyjnej instytwniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.

3. Instytucja wydczenia pracownika (cztonka organu kolegialnego)uodiatu w
postpowaniu administracyjnym.

3.1. Prawo strony do wytzenia pracownika z o0goélnego pgsiwania
administracyjnego nie jest ani beZpadnim prawem konstytucyjnym, aniztaie wynika z
przepisOw obowizujacego prawa materialnego. Nie decyduje tstatecznie o prawach i
obowigzkach strony. Instytucja wytzenia pracownika na gruncie k.p.a. jest instytucj
procedurala, ktora shiy realizacji uprawnienia strony do obiektywnego stozygnicie
sprawy (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7ro@a2005 r., sygn. P 8/03, OTK At
3/A/2005, poz. 20).

O zdolngci organu do prowadzenia pgsbwania administracyjnego praegza —
obok wiaciwosci rzeczowej, miejscowej i instancyjnej tego organinstytucja wyaczenia.
Wyznacza ona kompetercgzczegdla organu, a u jej podstawze fundamentalna zasada
postpowania administracyjnego wyt@na w art. 7 k.p.a. — zasada prawdy obiektywney. (po
Z. Janowicz Kodeks pogpowania administracyjnego. Komentak¥/arszawa 1999, s. 103).
Juz w tekscie pierwotnym k.p.a. (ogtoszonym Bz. U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168) istniata
przestanka wyiczenia pracownika organu administracji ngavowej od udzialu w
postpowaniu w sprawie, w ktorej brat on udziatnizszej instancji w wydaniu zaskamnej
decyzji (art. 21 § 1 pkt 5), stosowana#aldocztonka organu kolegialnego (art. 24 § 1). W
aktualnym stanie prawnym vpismiennictwie wskazuje si na trzy grupy przepisow
dotyczcych instytucji wyhczenia: pracownika organu administracyjnego (at.k2p.a.),
organu administracyjnego (art. 25 k.p.a.) oraz m@oorganu kolegialnego (art. 27 k.p.a.;
por. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. BorkowskiPostpowanie administracyjne i
sgdowoadministracyjne Warszawa 2007, s. 132). Podstawowe znaczenie weléore
pytania prawnego ma instytucja wgtenia cztonka organu kolegialnego, jakim jest SKO.

3.2. W wypadku wyczenia cztonka organu kolegialnego nie ustanowmshebnych
przestanek wyiczenia, gdy czlonek organu kolegialnego podlega aegeniu w
przypadkach ok&onych w art. 24 § 1 k.p.a., tj. na takich samyolkgiawach jalpracownik.
Przestanki wyiczenia pracownika i cztonka organu kolegialnegp veiec tozsame |
rozwazania dotyczce wyhczenia pracownika nmima w sposéb bezpmdni stosowa do
cztonkow organu kolegialnego.

Czionek organu kolegialnego podlega aggeniu od udzialu w sprawie, zawistej
przed organem administracji publicznej, niezale od rodzaju i charakteru sprawy, w
kazdym stadium tej sprawy oraz w ddej instancji trybu zwykiego lub trybdéw
nadzwyczajnych (por. wyrok WSA z 9 lipca 2007 r.Warszawie, sygn. akt IV SA/Wa
15/07, Lex nr 362515). Czionek organu kolegialnggallega wyiczeniu ,od udziatu w
postpowaniu”. Przez udziat w pagiowaniu w sprawie natg rozumi€ podejmowanie
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przez pracownika organu administracji publicznegegvidzianych w przepisach prawa
czynnaci procesowych niezioinych do zatatwienia sprawy w formie decyzji, aeje
pracownik jest upowaiony do wydawania decyzji w imieniu organu adniiasji
publicznej lub petni funkcje organu, rownieatatwienie sprawy w formie decyz;ji.

3.3. Przestanki okéajace wyhczenie cztonka organu kolegialnego zawastevsart.
24 § 1-7 k.p.a. Wskazujone na blisk& cztonka tego organu wobec strony ppsivania
(pkt 2 i 3) albo bliské¢ wobec zatatwianej sprawy, charakteryzdj sie 0sobistym
zaangaowaniem w sprawie (pkt 1, 4-7; por. B. Adamiak, ][\8. Adamiak, J. Borkowski,
Posepowanie administracyjne,.s. 72). Qyte w art. 24 8§ 1 k.p.a. sformutowanie ,podlega
wytaczeniu” wskazujeze wylczenie nagpuje z mocy prawaZbedne jest wydawanie w tej
sprawie odgbnego postanowienia.

Czionek SKO podlega watzeniu od udziatu w pogtowaniu w sprawie (por. ar24
k.p.a.): 1) w ktérej jest straralbo pozostaje z jedrze stron w takim stosunku prawnyse,
wynik sprawy mae mie wpltyw na jego prawa lub obow#ki, 2) swego mabnka oraz
krewnych i powinowatych do drugiego stopnia (pow@gdgaczenia pracownika od udziatu w
postpowaniu trwag takze po ustaniu maeastwa), 3) osoby zwranej z nim z tytulu
przysposobienia, opieki lub kurateli (powody we#enia pracownika od udzialu w
postpowaniu trwag takze po ustaniu przysposobienia, opieki lub kuratdl))w ktorej byt
swiadkiem lub bieglym albo byt lub jest przedstawlem jednej ze stron, albo w ktoérej
przedstawicielem strony jest jedna z os6b wymieysbrwpkt 2 i 3, 5) w ktorej brat udziat w
nizszej instancji w wydaniu zaskamej decyzji, 6) owodu ktérej wszego przeciw niemu
dochodzenie stibowe, posipowanie dyscyplinarne lub karne, 7) w ktérej jgede stron jest
osoba pozostaga wobec niego wtosunku nadegingsci stuzbowej.

Dodatkowo, przepisy k.p.a. przewiduge bezpéredni przetaony pracownika jest
obowigzany na jegaadanie lub nazadanie strony albo z wdu wykczye go od udzialu w
postpowaniu, jeeli zostanie uprawdopodobnione istnienie okoligznaiewymienionych w
art. 24 8§ 1 k.p.a., ktére magwywotat watpliwos¢ co do bezstronnéci pracownika.
Wytaczony pracownik powinien podejmowtylko czynndci niecierpace zwioki ze wzgidu
na interes spoteczny lub way interes stron. Qvytaczeniu cztonka organu kolegialnego w
przypadkach oki&gonych w art. 24 8 3 k.p.a. postanawia przewodigz organu
kolegialnego lub organu vigzego stopnia na wniosek strony, cztonka organadkalnego
albo z urzdu. Jeeli wskutek wyhczenia cztonkow organu kolegialnego organ ten sitat
niezdolny do podjicia uchwaly z braku wymaganegporum stosuje & odpowiednio
przepisy art. 26 8§ 2 k.p.a.z# SKO wskutek wydczenia jego czionkow nie me zatatwé
sprawy, minister wigciwy do spraw administracji publicznej wyznacza datatwienia
sprawy inne SKO (por. art. 27 § 2-3 k.p.a.).

3.4. Osobiste zainteresowanie pracownika dkreym sposobem zatatwienia
sprawy rodzi niebezpiec#astwo stronniczego, sprzecznego z celem q¢uustania
rozstrzygné¢cia, nieopartego na obiektywnej ocenie sprawy. &jatte k.p.a. przewiduje
sankcje w przypadku naruszenia przepisoOw oawagniu pracownika,zado wznowienia
postpowania wobec decyzji ostatecznej (por. art. 143 &.p.a.). Przy tym kodeks
nakazuje organom administracji dziatev sprawie ,wnikliwie i szybko, postugag sk
mozliwie najprostszymisrodkami prowadacymi do jej zatatwienia” (art. 12 8 1 k.p.a.).
Wydanie decyzji z naruszeniem przepisbw o0 aeyeniu pracownika skutkuje
wadliwoscia tych decyzji. W odniesieniu do decyzji nieostategjzrodzi to maliwosc jej
zmiany lubuchylenia w posipowaniu odwotawczym, natomiast w stosunku do decyzj
ostatecznych — wznowienie pegbwania (por. art. 145 § 1 pkt 3 k.p.a.; E. Mzyk,
Wznowienie pogpowania administracyjnegdWarszawa-Zielona Goéra 1994, s. 19i n.).
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4. Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w ¢uast/aniu przed SKO.

4.1. Rownolegle z wprowadzeniem w Polsce od 1 $mizae1980 r. sdownictwa
administracyjnego dokonano nowelizacji k.p.a.gdmy innymi przez uzupetnienie zasad
ogoblnych zasag dwuinstancyjnéci postpowania administracyjnego (art. 15 k.p.a.) oraz
nadaniem stronie nowego uprawnienia w postaci zewradc s¢ do naczelnego organu
administracji pastwowej z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawakaizczone] jego
decyzp wydary w pierwszej instancji, od ktorej nie przystugujdwmtanie (art. 127 § 3
k.p.a.). W wyniku tej nowelizacji k.p.a., zasadzoiuinstancyjnéci postpowania
administracyjnego nadano charakter zasady ogollegjnym z dziala zmierzagcych do
stworzenia gwarancji je] realizacji, ahagraniczonej, bylo zapewnienie stosowania tej
zasady w pogpowaniu przed naczelnymi i centralnymi organami iitracji paistwowej,
dotychczas funkcjonagymi na zasadzie jednoinstancy§nppostpowania (R. Orzechowski,
Nowelizacja Kodeksu pegtowania administracyjnego. Za#enia i zakres Warszawa 1981,
s. 59-60). Rezultatem patlych zmian stato gi wprowadzenie do k.p.a. nowegoodka
prawnego — wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy @. Wrobel, [w:] M. Jé&kowska, A.
Wrébel, Kodeks pogpowania administracyjnego. KomentarZakamycze 2005, s. 703).
Whniosek o ponowne rozpatrzenie sprawyzghod decyzji wydanej po raz pierwszy w
postpowaniu administracyjnym przez ministra 8KO. Ze wzgtdu na zakres pytania
prawnego, w analizowanej sprawie podstawowe zna&Ezeap decyzje wydawane przez
SKO. Trybunat nie wychodzi poza zakres pytania prego i nie bada konstytucyjém trybu
i konsekwencji prawnych decyzji wydawanych przenistra w ramach wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy.

Samorzdowe kolegia odwotawcze zostaly utworzone w 199(rzy sejmikach
samoradowych. Na podstawie oboyzujacej ustawy z dnia 12 pdziernika 1994 r. o
samoradowych kolegiach odwotawczych (Dz. U. z 2001 r. ’8, poz. 856, ze zm.)as
organami wyszego stopnia, w rozumieniu przepisow k.p.a. (&f) w indywidualnych
sprawach z zakresu administracji publicznej fwdgch do widciwosci jednostek samogdu
terytorialnego, jeeli przepisy szczegllne nie stangwinaczej. Samorglowe Kkolegia
odwotawcze naley do organow jednostek samadz terytorialnego (por. art. 5 8 2 pkitirb
fine). Zgodnie z klasycznym — tréjcztonowym paem, organ administracji publicznej to: po
pierwsze — cztowiek (lub grupa ludzi w przypadkgammu kolegialnego), po drugie — organ
znajdupcy sk w strukturze organizacyjnej fistwa lub samoegu terytorialnego, powotany
w celu realizacji norm prawa administracyjnego, posdb ize skutkami wiaciwymi temu
prawu, po trzecie — organ dziajey w granicach przyznanych mu przez prawo kompgtenc
(por. Prawo administracyjne]. Ba, red., Kolonia Limited 2002, s. 133). Organ, jaljest
SKO, stanowi grupa ludzi (organ kolegialny) znajdaj se¢ w strukturze samoszu
terytorialnego i spetniaga pozostate cechy organu administracji publiczne;.

4.2. W doktrynie poszczegdlnych gat prawa procesowego powszechnie pgayj
jest podziakrodkow zaskatrenia nasrodki odwotawcze — mage charakter dewolutywny i
inne srodki zaskarenia — niemajce takiego charakteru. Wniosek o ponowne rozpagzen
sprawy jes&rodkiem prawnym o charakterze niedewolutywnym. Wieieie tegagrodkanie
powoduje skutku w postaci przeseggia kompetencji do rozpoznania lubzstrzygnecia
sprawy ha organ wigzego stopnia lecz powierzaponownie temu samemu organowi. Jest
natomiastsrodkiem suspensywnym — do uptywu terminu ddozenia wniosku o ponowne
rozpoznanie sprawy, a w razie jego wniesienia wnige do czasu wydania ponownego
rozstrzygngcia, wstrzymane jest wykonanie pierwszego orzeez8HiO.
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Charakter wniosku 0 ponowne rozpatrzenie sprawy ogl@pe sporny w
pismiennictwie i judykaturze. Uznawany jest on bowiatho zasrodek prawny zwyczajny,
albo nadzwyczajny. Przedstawiciele pierwszego st&ka okrélaja go jako ,swoistysrodek
odwotawczy” (R. Orzechowskagp.cit.,s. 60), ,swoisty zwyczajnyrodek zaskaenia, mimo
ze sty od decyzji ostatecznej” (A. Wrobel, [w:] M. skowska, A. Wrébel Kodeks.,. s.
703), ,odpowiednik zwyktego¥rodka prawnego (A. Jozefowic€harakter prawny wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy administracyjiéP 1996, z. 8-9, s. 73; J.P. Tarno, glosa do
uchwaty NSA z dnia 9 grudnia 1996 r., OSP 19978, 20z.109), wymagajcy traktowania
»pod kazdym wzgkdem réwnowanie z odwotaniem” (J. ZimmermanAgdministracyjny tok
instancji Rozprawy Habilitacyjne UJ nr 108, Krakéw 1986,84) i wywotupcy skutki
prawne rownorgdne skutkom odwotania (W. Dawidowiczarys procesu administracyjnego
Warszawa 1989, s. 75). W orzecznictwie przyjmuje tsikze, iz jego konstrukcja jest
normatywr realizacy instytucji remonstracji (zob. uchwata NSA (7) zgBudnia 1996 r.,
OPS 4/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 44). Remonstrgmjaefistawienie) polega na zwréceniu
sig¢ legitymowanego podmiotu doorganu administracji publicznej, ktory wydat
kwestionowane rozstrzygtie, zzadaniem jego uchylenia lub zmiany (zob. E. Iserfon]

E. Iserzon, J. Stafoiak, Kodeks pogpowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
formularze Warszawa 1970s. 222). W wyroku NSA z 28 sierpnia 2003 r. (sygkt | SA
2733/01), przyznaje sinawet wnioskowi 0 ponowne rozpatrzenie sprawy aktar ,prawa
remonstracji”. Pogld ten nie jest jednak przekonay, gdy: rzeczywista remonstracja (zob.
art. 154 iart. 155 k.p.a.) dotyczy ostatecznego (niewzruszalnsggstrzygnecia.

4.3. Decyzje wydawane przez SKO ma formalnoprawnego punktu widzenia
charakter ostateczny, gdygodnie z art. 16 8§ 1 k.p.a., decyzjami ostatecursy decyzje, od
ktorych nie stay odwotanie w administracyjnym toku instancji. Jekire sy one wzruszalne,
poniewa k.p.a. przewiduje maiwos¢ zaskatenia takich decyzji w drodze wniosku o
ponowne rozpatrzenie sprawy skierowanego do tegega organu, ktéry wydat decyzjpo
whniosku takiego stosuje¢sodpowiednio przepisy dotygze odwota od decyzji. Brak cechy
dewolutywndci powoduje okréone konsekwencje w zakresie rezultatow odpowieginie
stosowania do wniosku 0 ponowne rozpatrzenie spraggpisow dotycrych odwota od
decyzji. Wymog odpowiednigi ich stosowania oznaczzg do wniosku i wywotanego nim
postpowania nie znajdaj zastosowania terzepisy dotycazce odwota i postpowania
odwotawczego, ktére zwzane § z cecl dewolutywndci odwotania (por. B. Adamiak, [w:]
B. Adamiak, J. BorkowskiKodeks.,.s. 569; A. Wrébel, [w:] M. Xkowska, A. Wrdbel,
Kodeks.,.s. 704; wyrok NSA z dnia 1€zerwca 1999 r., sygn. Il SA 655/99). Najelo nich:
art. 129 § 1 (ustalagy pasredni tryb wnoszenia odwotania), art. 132 (wyzn@gaagranice
dopuszczalnéci samokontroli organu pierwszej instancji), arB31(okrelajacy obownzek
organu pierwszej instancji przestania odwotania), 836 in fine (umazliwiajacy zlecenie
przeprowadzenia uzupetmapgo posipowania dowodowego organowi, ktory wydat
decyzf), art. 138 8§ 2 (dopuszcaay wsrod decyzji organu odwotawczego degykasacyja
0 przekazaniu sprawy gmbnownego rozpatrzenia przez organ pierwszej ingjan

4.4. Decyzja administracyjna wydana w wyniku ponegm rozpoznania sprawy
musi by traktowana jako nowe, samodzielne rozstrzygi®. W zwhzku z tym w
uzasadnieniu takiej decyzji nie dma poprzesta na odestaniu do uzasadnienia
zaskaronej decyzji, nawet w sytuacji, gdy SKO utrzymujemocy swoje poprzednie
orzeczenie na podstawie art. 138 8 1 pkt 1 wazlai z art. 127 § 3 (por. wyrok WSA w
Warszawie z 7 wrzmia 2005 r., sygn. Il SA/Wa 1303/05). Decyzja tg@vinna zosta
podjgta po ponownym merytorycznym (a nie tylko formalrymozpoznaniu sprawy.
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Nowy skiad orzekacy SKO nie mae poddawa kontroli wylacznie zasadnimi
argumentéw podniesionych w stosunku do orzeczeg@anego w pierwszej instancji.

5. Konstytucyjné¢ normy zawartej w art. 24 8 1 pkt 5 w z@ku z art. 27 8§ 1 art.
127 § 3 k.p.a.

5.1. Jedn z przestanek obligatoryjnego vigkzenia pracownika i cztonka organu
kolegialnego od udziatu w pegowaniu jest okolicznig, ze brat on udziat w nbzej
instancji w wydaniu zaskaonej decyzji (art. 24 8 1 pkt 5 k.p.aRatio legistego przepisu
bytlo uniknicie sytuacji, w ktérej pracownik raz zuuczestnicacy w czynngciach
postpowania administracyjnego i may przez to ugruntowany paegl na stan faktyczny
sprawy (jeeli brat udziat wyhcznie w posipowaniu dowodowym), czy zena sposéb
rozstrzygngcia sprawy (gdy wydawat decyzjz upowanienia organu), bytby niejako
determinowany przez swoje waépeejsze déwiadczenia zwjzane =z udziatem w
postpowaniu (por. W Chré&cielewski, Glosa do uchwaly NSA z dnia 22 lutego 2007 r., Il
GPS 2/06 ZNSA 2007 nr 3, s. 137). Osoba taka mogtaby lprzywiazana” doswojego
stanowiska wyrzonego we wczaiejszej decyzji administracyjnej. Nistuzytoby to
obiektywndci postpowania administracyjnego i &#@ wydawanych wnim decyzji.
Ponowne pogpowanie administracyjne w tej samej sprawie, zawwlasyczne (tocce s¢
przed dwoma rinymi organami), jak i pogpowanie przed SKO, powinno umioviac
stronie weryfikagj decyzji, za sprawa administracyjna powinna zd@stawukrotnie
merytorycznie rozpoznana. Zaangaanie innych oséb do orzekania po raz drugi wsigra
administracyjnej sty poprawie jakéci orzecznictwa administracyjnego. ldentyczna dggyz
tzn. taka sama jak w wypadku pierwszego rozstrzypimiSKO, podjta przez inny skiad
SKO w wyniku ponownego rozpoznania spradwijadczy o tym,ze sprawa administracyjna
byla identycznie merytorycznie oceniona przez dwane sklady orzekage. Mniejsze
znaczenie w odczuciu spotecznym (brak obiektywizmmaoyre miet decyzja, ktora tylko z
pozoru zostata poelia w sprawie dwukrotnie, gdydecyzg weryfikowaly te same osoby,
ktore braty wczéniej udziat w jej wydaniu. Taka sytuacja mowptywa takze negatywnie
na zaufanie obywateli do dziatadministracji publiczne.

5.2. Zgodzt si¢ mazna z pogldami wyraonymi w doktrynieze wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy posiada wszelkie cechy odwajaniwvyptkiem cechy dewolutywnii.
Jest take kwesty oczywist, ze wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy nie uruchaokiu
instancji. Nie mae by zadnych vatpliwosci co do tegoze jezeli dana osoba uczestniczyta w
procesie wydawania decyzji w pe@gsbwaniu przed organem pierwszej instancji, to w
przypadku, gdyby nagtnie podgta ona pra¢ w organie wyszego stopnia, bytaby z mocy
prawa, na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.,aeagdna od udzialu w pagiowaniu
odwotawczym w tej sprawie (por. W. CKodelewski,Glosa do uchwaty NSA ..., op.Eit.

5.3. Przez ,udziat w wydaniu zaskane] decyzji” w nikszej instancji naley
rozumie nie tylko wydanie (podpisanie) decyzji przez prsoidka lub czionka organu
kolegialnego, lecz tale podejmowanie czyn§oi procesowych magych lub mogcych mie
wptyw na wynik (rozstrzygricie) sprawy. Ograniczenie zakresu tegoepiaj tylko do fazy
wydania decyzji w znaczeniu prawnym wydaje siieuzasadnione ze wzgdu na t¢
szczegOla wiasciwos¢ postpowania administracyjnego, w ktorym — w oghnéeniu od
postpowania gdowego — poszczegollne czydnoo réznej doniostéci procesowej maghby¢
wykonywane przez tme osoby, mogce mi€ mniejszy lub wikszy wplyw natres¢
rozstrzygng¢cia w sprawie.
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5.4. Celem wyczenia pracownika i czionka organu kolegialnega pegpewnienie
bezstronnéci w postpowaniu odwotawczym i jest bez znaczenia czy osalimata udziat w
nizszej instancji w wydaniu zaskamej decyzji, czy w tej samej instancji na mocy a#7 8§
3. Nie mana bowiem akceptowasytuacji, w ktorej osoba bigra udziat wwydaniu
zaskaronej decyzji dzie nastpnie brat udziat w pogpowaniu, ktdrego celem jest ocena
prawidtowasci tej decyzji. Istotne jest tae z dwbdch elementéw, ktore skilaglaje na istot
dwuinstancyjnéci, wicksze znaczenie dla ochrony praw i interesow jedhkogtrzypisane
zostatlo dwukrotnemu rozpatrzeniu sprawy, a nie iokobsci, iz dokonup tego dwa réne
organy (por. R. Karczmarczyiglosa do uchwaty NSA z dnia 22 lutego 2007 r.,RIS2/06,
GSP-Prz.Orz. 2008/1/53). Wezdly prawdy obiektywnej nakazujzatem wyiczy¢ cztonka
SKO od udziatu w pogpowaniu, gdy brat wczaiej udziat w wydaniu zaskawnej decyzji.

5.5. Decyzja administracyjna wydana w wyniku ponegm rozpoznania sprawy musi
by¢ traktowana jako nowe, samodzielne rozstrzggei W zwiazku z tym wuzasadnieniu
takiej decyzji nie mgna poprzestana odestaniu do uzasadnienia zastaej decyzji, nawet
w sytuacji gdy SKO utrzymuje w mocy swoje poprzedorzeczenie (zob. wyrok WSA w
Warszawie z 7 wrzmia 2005 r., sygn. akt Il SA/Wa 1303/05). Zgodniart. 107 § 4, organ
administracji publicznej nie nie odsipi¢ od uzasadnienia decyzji wydanych na skutek
odwotania. Przepis ten naleodnie¢ takze do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (por.
wyr. NSA z 19 czerwca 2001 r., sygn. akt V SA 103/0

5.6. Trybunat Konstytucyjny w petni podziela stansko NSA wyraone wuchwale
z 22 lutego 2007 r. (Il GPS 2/06), ktére zostataprabowane tate przez cz& doktryny
(por. W. Chrdcielewski,Glosa do uchwaty NSA..., op.ciZ; Kmieciak,Wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy w k.p.a. (odwotanie czy remrang?), ,Paastwo i Prawo” 2008 z. 3, s.
33; G. taszczyca, Cz. Marzysz, A. Matakpdeks pogpowania administracyjnego.
Komentarz. Tom Il. Komentarz do art. 104-269arszawa 2007, s. 173przepis art. 2
Konstytucji stanowize Rzeczpospolita Polska jestipawem prawnym urzeczywistnagym
zasady sprawiedlivéoi spotecznej. Prawo obywatela do wniesienia odwataoznacza,
wedtug tej zasady, jego prawo do ponownego i smdhwego rozpoznania sprawy. Z kolei
~Sprawiedliwag¢” wymusza medzy innymi takie cechy procesowe, jak obiektywizm w
orzekaniu oraz zwram z tym niezalenos¢ oséb wydajcych decyzje administracyjne.
Przestanka wykczenia pracownika z powodu brania przez niego tdzia wydaniu
zaskazonej decyzji (art. 24 8 1 pkt 5 k.p.a.) namdje w swej istocie do zasady
dwuinstancyjnéci postpowania i zasady hierarchicznego podpdkowania organéow
orzekajcych. W takim klasycznym modelu pesbwania administracyjnego odwotanie
rozpatruje inny organ, oczysgie, w innym skfadzie osobowym. Na tym polega zasad
jednoczénie gwarancja procesowae nikt nie mae by scdzia we wlasnej sprawie, bo z
wydanym poprzednio rozstrzygeiem zwykle st identyfikuje przy jego ponownej ocenie.
Omawiana przestanka wagzenia pracownika nie podlega jakiejkolwiek oceoe do jej
wptywu na obiektywne rozpatrzenie odwotania w konkretne] sjpea bo ma charakter
bezwzgtdny.

Skoro prawo do ponownego rozpatrzenia sprawy piezsam organ jest wagkiem
od klasycznego modelu pgpbwania odwotawczego, to zgodnie z zasarceptiones non
sum extentendaeavyjatku tego nie ména interpretowa rozszerzajco, atym bardziej nie
maozna go przenoéina inne instytucje pagtowania, jak np. wyczenie pracownika lub
cztonka organu kolegialnego. Zawszezavtam, gdzie dochodzi doonownego rozpatrzenia
wniosku przez ten sam organ (art. 127 8§ 3 k.pimzgba ocenig czy jest maliwe
zastosowanie przestanki wvigzenia pracownika lub czionka organu kolegialnego
przewidzianej w art. 24 8 1 pkt 5 k.p.a. Samdmve kolegium odwotawcze orzeka nie w

www.inforlex.pl



18

petnym sktadzie, lecz w trzyosobowych skiadach kapeych, co znaczyze istnieje
mozliwos¢ takiego uksztattowania osobowego sktadu SKO ofjzaekgo ponownie w danej
sprawie, aby nie znatk sic¢ w nim czionkowie skladu orzekajego, ktory wydat pierwsze
rozstrzygngcie w tej sprawie.

5.7. NSA w pytaniu prawnym wskazuje na odmienmedakcg przepisow
odnoszacych s¢ do kwestii wyhczenia pracownika w k.p.a. i w ustawie z dnia 29siia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r.8\ipoz. 60, ze zm.; dalej: Ordynacja
podatkowa). Zgodnie z art. 221 Ordynacji podatkowejprzypadku wydania decyzji w
pierwszej instancji przez ministra Wtwego do spraw finansow publicznych, dyrektorayizb
skarbowej, dyrektora izby celnej lub przez samadozve kolegium odwotawcze odwotanie od
decyzji rozpatruje ten sam organ podatkowy, st@safpowiednio przepisy o pepbwaniu
odwotawczym. Decyzja wydana w pierwszej instancieg ministra wigciwego do spraw
finanséw publicznych, dyrektora izby skarbowej, algtora izby celnej lub przez
samoradowe kolegium odwotawcze twoozstrzygnecie, ktore zapadio w zwiku ze
wznowieniem pogpowania (art. 244) luluruchomieniem trybu stwierdzenia niewmasci
(art. 248).

Osoba podpisygra decyzi albo osohicie petni funkcg organu podatkowego, albo
jest osoh zatrudniom w organie i upowzniona na podstawie art. 143 § 1 Ordynacji
podatkowej do wydawania decyzji. Tak ewi kazda osoba, ktéra umdeita na decyzji
jeden z jej niezédnych elementow w postaci podpisu osoby upowanej do wydawania
decyzji, niewtpliwie jest osoh, ktéra brata udziat w wydaniu tej decyzji. Osol&ra
podpisata decyzj w pierwszej instancji, podlega na podstawie a0 18 1 pkt 6
Ordynacji podatkowej wwiczeniu od zatatwiania wniosku o0 ponowne rozpateeni
sprawy zakaczonej § decyzj (por. wyrok WSA z 23 marca 2004 r., sygn. Ill SA
220/02). Naley zgodzt sic z NSA, ze pomedzy odwotaniem w rozumieniu art. 221
Ordynacji podatkowej a wnioskiem o ponowne rozpatie sprawy (art. 127 8§ 3 k.p.a.)
nie ma pod wzgldem konstrukcyjnynzadnej ré@nicy. Srodki te r@&ni wytacznie nazwa.
Sa to takie samd&rodki weryfikacji decyzji pierwszoinstancyjnych ftzwydawanych po
raz pierwszy w danej sprawie) zapaggich w postipowaniu administracyjnym ogoélnym i
podatkowym. Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego, w ma&ratycznym pastwie
prawnym nie jest dopuszczalne zmicowanie gwarancji ochrony obiektywizmu i
bezstronnéci orzekania przez organy administracji publiczwejzaleznosci od typu
rozpoznawania spraw.

5.8. Biomc pod uwag charakter wniosku strony o ponowne rozpatrzeni@veyp,
nastpstwa udziatu cztonka SKO w wydaniu el nim decyzji i organizacyjne mliwosci
wyznaczenia innego sktadu orzel@go SKO do rozpatrzenia takiego wniosku,znzo
uzn&, ze wylkczenie cztonka SKO ma w petnym zakresie zastos@wvanodniesieniu do
sytuacji, w ktorej cztonek ten brat udziat w wydamirzez SKO decyzji po raz pierwszy, a
nastpnie decyzja ta zostala zaskama do tego samego organu wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy.

6. Skutki wyroku.

6.1. Trybunat Konstytucyjny wydat wyrok zakresoveyy oznaczaze norma prawna
wyprowadzona ze wskazanych w pytaniu prawnym pszepijest niezgodna zeskazanymi
wzorcami kontroli, jeeli cztonek SKO, ktéry brat udziat w wydaniu przien organ decyzji
administracyjnej w danej sprawie nie podlegaaegeniu (na podstawie art. 24 § 1 pkt 5
k.p.a. w zwazku z art. 27 8 1 k.p.a.) od udzialu w skiadzieetepcym tego kolegium
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rozpoznajcym spraw w wyniku ztazenia przez uprawniony podmiot wniosku o ponowne
rozpatrzenie tej sprawy w trybie art. 127 8§ 3 k.p.a

6.2. Skutkiem wyroku ddzie maliwos¢ wznowienia posfpowar administracyjnych,
w ktorych brali udziat cztonkowie SKO orzekay zardwno po raz pierwszy w danej sprawie,
jak i zasiadajcy w sktadzie SKO przy rozpatrywaniu wniosku o pane rozpatrzenie
sprawy. Wznowienie pogbowania administracyjnegoetlzie maliwe przy zastosowaniu
dwdch odebnych podstaw wznowienia.

Po pierwsze — konsekwencjwyroku Trybunatu jest podstawa wznowienia
postpowania przewidziana w art. 145a k.p.a., zgodni&t@ym: ,8 1. Mana zada
wznowienia posfpowania rownieg w przypadku, gdy Trybunat Konstytucyjny orzekt o
niezgodnéci aktu normatywnego z Konstytacjumows migdzynarodow lub z ustaw, na
podstawie ktorego zostata wydana decyzja. § 2. Wiasji okrélonej w § 1 skarg o
wznowienie wnosi si w terminie jednego miegta od dnia wdégia w zycie orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego”. Trybunat Konstytucyjnyydajpc wyrok zakresowy, stwierdzit
niezgodné¢ z Konstytucy analizowanej normy prawnej. Mioa zatem przyg, ze w
przypadku, gdy czionek SKO brat udziat po raz kojeprzy wydawaniu decyzji, wyniku
wniosku 0 ponowne rozpatrzenie sprawy, zainteresew@soby maog powota Sig nha art.
145a k.p.a. w celu wznowienia pgsbwania administracyjnego.

Po drugie — po uptywie terminu oklenego w art. 145a § 2 k.p.a. (fj. mig=s od
dnia wefcia w zycie orzeczenia Trybunalu), w przypadku dalszegos@vania w
postpowaniu przed SKO niekonstytucyjnej normy prawngjznowienia posjpowar
administracyjnych &da takze maliwe na podstawie art. 145 § 1 pkt 3 k.p.a., zgedni
ktorym: ,W sprawie zak@czonej decyzj ostatecza wznawia st postpowanie, jeeli: (...)
decyzja wydana zostata przez pracownika lub orghmirastracji publicznej, ktory podlega
wytaczeniu stosownie do art. 24, 25 i 27”. Wznowieaidée kzdzie miato zastosowanie tylko
w przypadku, gdy cztonek SKO, pomimo wydania decgpj raz pierwszy w sprawie, brat
udziat w wydaniu decyzji (zasiadat w sktadzie ogekym) w wyniku wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ. Trzebatpma zauway¢, ze uchylenie decyzji z
przyczyny okrélonej w art. 145 8§ 1 pkt 3 k.p.a. nie peonasipi¢, jezeli od dnia dogczenia
lub ogtoszenia decyzji uptgio pie¢ lat. Nie uchyla si decyzji take w przypadku, peli w
wyniku wznowienia pogpowania mogtaby zap&wytacznie decyzja odpowiadga w swej
istocie decyzji dotychczasowej (por. art. 146 k)p.a

Z tych wzgkdow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.
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