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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Wyrzykowski — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Teresa Liszcz — sprawozdawca

Andrzej Rzeplinski,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu
15 grudnia 2008 r., pytania prawnego Naczelnego Sadu Administracyjnego:

czy art. 24 § 1 pkt 5 w zwiazku z art. 27 § 1 1 art. 127 § 3 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r.

Nr 98, poz. 1071, ze zm.) w zakresie, w jakim ogranicza wylaczenie cztonka
samorzadowego kolegium odwotawczego w postgpowaniu z wniosku o
ponowne rozpatrzenie sprawy do czlonka kolegium, ktory brat udziat w
nizszej instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji, jest zgodny z art. 2 w
zwiazku z art. 78 Konstytucji,

orzeka:

Art. 24 § 1 pkt S w zwigzku z art. 27 § 1 i art. 127 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071,
ze zm.) w zakresie, w jakim nie wylacza czlonka samorzadowego kolegium
odwolawczego z postgpowania z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, gdy
czlonek ten bral udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji, jest niezgodny z art. 2 w
zwigzku z art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Sklad orzekajacy Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA)
postanowieniem z 12 czerwca 2007 r. przedstawit do rozstrzygnigcia sktadowi siedmiu
sedziow NSA nastepujace pytanie: czy art. 24 § 1 pkt 5 w zwiazku z art. 27 § 2 k.p.a. ma
zastosowanie do cztonka samorzadowego kolegium odwotawczego (dalej: SKO) w
postgpowaniu wszczetym na wniosek, o ktorym mowa w art. 127 § 3 k.p.a. Konsekwencja
przedstawienia tego zagadnienia bylo postanowienie sktadu siedmiu sgdziow NSA z 5
listopada 2007 przedstawiajace Trybunatowi Konstytucyjnemu nast¢pujace pytanie
prawne: czy art. 24 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
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administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 90, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.) w zwiazku z
art. 27 § 1 k.p.a. i art. 127 § 3 k.p.a. w zakresie, w jakim ogranicza wylaczenie cztonka
SKO w postgpowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy do cztonka kolegium,
ktory brat udziat w nizszej instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji, jest zgodny z art. 2 w
zwiazku z art. 78 Konstytucji.

Zagadnienie prawne powstalo na tle nastgpujacego stanu faktycznego.
Zaskarzonym wyrokiem z 22 marca 2006 r. Wojewddzki Sad Administracyjny (dale;j:
WSA) w Gdansku uchylit decyzje SKO w Gdansku z 30 sierpnia 2004 r., ktéra to decyzja
SKO, po ponownym rozpatrzeniu sprawy, utrzymalo w mocy swoje wczesniejsze
rozstrzygnigcie z 23 marca 2004 r., podzielajac w catosci jego uzasadnienie faktyczne i
prawne. WSA stwierdzil, ze SKO orzekato jako organ pierwszej instancji, zgodnie z art.
157 § 1 k.p.a., za§ zaskarzona decyzj¢ wydato po rozpatrzeniu wniosku skarzacych o
ponowne rozpatrzenie sprawy. W sktadzie SKO orzekajacego ponownie wskutek ztozenia
przez skarzacego wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, znajdowata si¢ osoba (cztonek
SKO), ktora byta réwniez cztonkiem sktadu SKO rozpoznajacym sprawg po raz pierwszy.
Zdaniem WSA, zlozenie wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy przez ten sam organ
uniemozliwia udziat cztonka organu kolegialnego w kolejnej fazie postgpowania. Chodzi
bowiem o to, aby ta sama osoba nie orzekata ponownie w sprawie, w ktorej juz raz zajeta
stanowisko. Skoro zatem w sktadzie SKO ponownie rozpoznajacym sprawe brata udziat
osoba, ktéra uczestniczyla w wydaniu zaskarzonej decyzji, to w ocenie WSA
postepowanie prowadzace do wydania zaskarzonej decyzji dotknigte byto wada i stanowito
podstawg¢ do wznowienia postgpowania. Wobec tego WSA uchylil zaskarzona decyzje.
Skarge kasacyjna od tego wyroku wniosto SKO, zaskarzajac go w calosci. W ocenie SKO,
sad administracyjny btednie przyjal, iz zaskarzona decyzja jest wadliwa. Wniosek o
ponowne rozpatrzenie sprawy nie speinia bowiem podstawowego warunku $rodka
odwotawczego, jakim jest uruchomienie toku instancji administracyjnych, rozumianego
jako przejecie kompetencji do rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej z
jednej instancji do drugiej. Kompetencja do ponownego rozpatrzenia sprawy powierzona
zostaje ponownie temu samemu organowi, a wymog odpowiedniego stosowania przepisow
z zakresu postgpowania odwotawczego oznacza, ze przepisy te nalezy stosowaé z
uwzglednieniem réznic migdzy trybem odwotania a wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy. W odniesieniu do postgpowania przed ministrem lub SKO nie ma mowy o
istnieniu ,,wyzszej” 1 ,,nizszej” instancji. Instancja jest ta sama. Wykluczy¢ nalezy zatem
mozliwo$¢ odpowiedniego stosowania w tym post¢gpowaniu instytucji wylaczenia
pracownika na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. Zdaniem SKO, w przypadku
rozpatrywania wniosku z art. 127 § 3 k.p.a. osoba wydajaca decyzje z istoty rzeczy nie
moze bra¢ udziatu w ,,nizszej instancji” w wydaniu zaskarzonej decyzji w rozumieniu art.
24 § 1 pkt 5 k.p.a.

Przedstawiajac zagadnienie prawne, sktad orzekajacy NSA wskazat, ze stanowisko
WSA zajgte w zaskarzonym wyroku jest zgodne z pogladem wyrazonym w uchwale z 22
lutego 2007 r. podjetej przez sktad 7 sedzidéw NSA (sygn. akt IT GPS 2/06), iz art. 24 § 1
pkt 5 w zw. z art. 27 § 1 zdanie pierwsze k.p.a. ma zastosowanie do czlonka SKO w
postgpowaniu wszcz¢tym na wniosek, o ktorym mowa w art. 127 § 3 k.p.a. Skiad
orzekajacy NSA nie podzielil jednak stanowiska zajgtego w uchwale z 22 lutego 2007 r.,
co spowodowalo przedstawienie ponownie do rozstrzygnigcia zagadnienia prawnego
begdacego przedmiotem tej uchwaty. W uzasadnieniu, sktad orzekajacy NSA swoje
stanowisko opart na nastepujacych argumentach. Po pierwsze — na odmienny od odwotan
sposob realizacji przez wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy prawa strony do
wnoszenia $rodkow zaskarzenia. Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy nie uruchamia
toku instancji, jest $§rodkiem o charakterze niedewolutywnym. Po drugie — odpowiednie



stosowanie przepisoOw dotyczacych odwotan nie zawsze jest tozsame z ich bezposrednim
stosowaniem. Odpowiednio$§¢ oznacza konieczno$¢ dokonania modyfikacji przepisow,
zwlaszcza gdy w postepowaniu przed SKO nie ma ,,wyzszej” 1 ,,nizszej” instancji.
Instancja jest bowiem ta sama. Po trzecie — przepis art. 127 § 3 k.p.a. odnosi si¢ zarowno
do organow kolegialnych, jak i organow monokratycznych. Ministrem w rozumieniu k.p.a.
moze by¢ rowniez organ kolegialny (np. Naczelna Rada Adwokacka), ktory wydaje
decyzje, dziatajac in pleno przy zachowaniu ustawowego quorum. Nie sposéb przyjac, ze
przepisy o wytaczeniu cztonka organu kolegialnego bgda miaty zastosowanie réwniez w
postgpowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy przed takim organem. W
przeciwnym wypadku prowadzitloby to do wylaczenia z postgpowania calego organu.
Ustawodawca, wiedzac o tym, ze w zdecydowanej wigkszo$ci spraw administracyjnych
orzekaja organy monokratyczne, ktdre z istoty rzeczy nie moga zmieni¢ sktadu
orzekajacego, przyznat im prawo rozpoznania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.
Przy milczeniu ustawodawcy co do nakazu zmiany skladu orzekajacego w organach
wyzszego stopnia w ustawie o SKO nie ma zadnych podstaw do tego, aby SKO traktowac
inaczej niz organy monokratyczne. Organ kolegialny zostal zréwnany z organem
monokratycznym w tresci art. 127 § 3 k.p.a. ze wszystkimi tego konsekwencjami. Po
czwarte — akceptowana w uchwale z 22 lutego 2007 r. zasada bezstronno$ci i
obiektywizmu, jaka powinno cechowaé si¢ postepowanie przed organami, dotyczy
wszystkich organdéw bez wzgledu na ich strukturg.

Zdaniem sktadu orzekajacego NSA, przedstawione wzgledy pozwolily na zajgcie
odmiennego stanowiska niz zajgte w uchwale z 22 lutego 2007 r., a mianowicie, ze brak
cechy dewolutywnosci postgpowania inicjowanego wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy wylacza stosowanie przepisu art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. Uzyte w tym przepisie pojgcie
,»NiZszej instancji” nie oznacza tej samej instancji, o ktorej mowa w przepisach art. 127 § 3
k.p.a. 1 art. 17 k.p.a. W takiej sytuacji, rozpoznajac przedstawione zagadnienie prawne,
NSA przejal sprawe do rozpoznania i stwierdzil, ze w sprawie wystgpuja zasadnicze
watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja analizowanych przepisow k.p.a.

W dalszej czeséci uzasadnienia pytania prawnego oméwione zostaty konstytucyjne
standardy sprawiedliwosci proceduralnej. Elementem sprawiedliwo$ci proceduralnej jest
instytucja wylaczenia cztonka organu orzekajacego. Ustawodawca jest obowiazany do
uksztaltowania postgpowania w taki sposob, aby zapewni¢ mechanizm umozliwiajacy
wyeliminowanie czynnikow mogacych wywolaé watpliwos¢ co do bezstronnosci 0sob
zaangazowanych w rozstrzyganie o prawach i1 obowiazkach jednostek. Jednym z
elementow mechanizmu zapewnienia bezstronno$ci cztonkéw sktadu orzekajacego jest
wylaczenie od orzekania w postgpowaniu zainicjowanym wniesieniem $rodka
odwotawczego osoby, ktora brata udzial w orzekaniu w pierwszej instancji, czyli byla
»wspolautorem” kwestionowanego rozstrzygnigcia. Dotyczy to zaréwno se¢dziow jak i
pracownikow organéw administracji publiczne;j.

Pytajacy sad omowit w uzasadnieniu instytucj¢ wytaczenia pracownika lub cztonka
organu kolegialnego od udzialu w postepowaniu administracyjnym oraz wskazal na
kontrowersje dotyczace zastosowania instytucji wylaczenia w zakresie objgtym art. 24 § 1
pkt 5 k.p.a. w wypadku wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. W orzecznictwie sadow
administracyjnych zarysowata si¢ daleko idaca rozbiezno$¢ pogladéw w odniesieniu do
zastosowania przepisow o wylaczeniu pracownika organu (lub czlonka organu
kolegialnego) na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 w zw. z art. 27 §1 k.p.a. Rozne sklady
orzekajace udzielaly bowiem odmiennej odpowiedzi na pytanie o to, czy w zwiazku z
wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace
wylaczenia z art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.



Zdaniem pytajacego Sadu, na podstawie zaskarzonych przepisow da sig
skonstruowa¢ dwie normy o odmiennych dyspozycjach: normg wykluczajaca zastosowanie
przepisow o wylaczeniu do postgpowania zainicjowanego wniesieniem wniosku o
ponowne rozpatrzenie sprawy oraz norm¢ nakazujaca zastosowanie przepisOw o
wytaczeniu do takiego postepowania, przynajmniej w zakresie dotyczacym postgpowania
przed SKO.

NSA w uzasadnieniu przyjat, ze analiza zaskarzonych regulacji k.p.a. sktania do
wniosku, ze wynikajaca z tych przepisow norma, zgodnie z ktéra wykluczone jest
stosowanie przepisOow o wytaczeniu pracownika lub cztonka organu kolegialnego z
postgpowania przed SKO zainicjowanego wnioskiem o ponowne rozpoznanie sprawy,
narusza konstytucyjne standardy sprawiedliwosci proceduralnej wynikajace z art. 2
Konstytucji. Jezeli bowiem ustawodawca decyduje si¢ na wprowadzenie instytucji
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, bedacej innym sposobem instrumentalizacji
ustawowej prawa do zaskarzania decyzji wydanych w pierwszej instancji (art. 78
Konstytucji), to powinien w tym zakresie respektowa¢ wymogi sprawiedliwosci
proceduralnej, a takze rzetelnosci dziatania instytucji publicznych. Jezeli wigc wniosek
kierowany jest do organu, w ramach ktorego istnieje mozliwo$¢ utworzenia sktadu
odmiennego od skladu rozpatrujacego zaskarzone rozstrzygnigcie (np. SKO), to
niedopuszczalne jest wykluczenie zastosowania w tym zakresie przepisow o wytaczeniu.
Inaczej nalezatoby podej$¢ do sytuacji, gdy wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
dotyczy rozstrzygnigcia pochodzacego od organu monokratycznego (np. ministra) badz
organu kolegialnego, co do ktorego nie istnieje mozliwo$¢ utworzenia innego sktadu (np.
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji). Wynika to z faktu, ze odmienna struktura
poszczegdlnych organéw administracji publicznej wymusza uwzglednienie tej
odmiennosci przez ustawodawce przy konstruowaniu szczegdétowych regut proceduralnych
w taki sposob, aby zagwarantowac jak najpelniejsza realizacj¢ zasad sprawiedliwosci
proceduralne;.

NSA wskazuje takze na odmienng redakcj¢ przepisow odnoszacych si¢ do kwestii
wylaczenia pracownika w k.p.a. i w Ordynacji podatkowej (zob. art. 221, gdzie wyltaczeniu
podlegaja pracownicy, ktorzy ,brali udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji”).
Okolicznos$cia o istotnym znaczeniu jest to, iz miedzy odwotaniem w rozumieniu art. 221
Ordynacji podatkowej a wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 127 § 3 k.p.a.)
nie ma zadnej r6znicy. Pod wzgledem konstrukcyjnym sg to takie same $rodki weryfikacji
decyzji pierwszoinstancyjnch zapadajacych w postgpowaniu administracyjnym ogdlnym i
podatkowym. Ustalenie zatem, ze rozni je tylko nazwa, wywotuje pytanie, czy w
demokratycznym panstwie prawnym dopuszczalne jest zréznicowanie gwarancji ochrony
obiektywizmu 1 bezstronnosci orzekania przez organy administracji publicznej] w
zalezno$ci od typu rozpoznawanych spraw.

Zdaniem pytajacego sadu, art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. w zwiazku z art. 27 § 1 k.p.a. i
art. 127 § 3 k.p.a., rozumiany jako niemajacy zastosowania w postgpowaniu wszczetym na
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w odniesieniu do cztonka SKO, ktory
uczestniczyt w wydaniu decyzji objgtej wnioskiem, jest niezgodny z art. 2 w zw. z art. 78
Konstytucji

2. Prokurator Generalny w pis$mie z 21 listopada 2008 r. przestawil stanowisko,
zgodnie z ktorym art. 24 § 1 pkt 5 w zwiazku z art. 27 § 1 k.p.a. i art. 127 § 3 kp.a. w
zakresie, w jakim ogranicza wylaczenie cztonka samorzadowego kolegium odwotawczego
w postgpowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy do czilonka kolegium, ktory
bral udziat w nizszej instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji, jest niezgodny z art. 2 w
zwiazku z art. 78 Konstytucji. Przedstawiony przez NSA problem zwiazany jest z



wyktadnia przepiséw k.p.a. dotyczacych wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, dla
ktérego ani w doktrynie, ani w orzecznictwie sadowym nie udato si¢ wypracowac
powszechnie akceptowanych ustalen co do charakteru tej instytucji. Zaskarzone przepisy
k.p.a. nie reguluja precyzyjnie zasad wytaczenia cztonka SKO w postgpowaniu wszczetym
z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, co doprowadzito do niejednolitosci
orzecznictwa sadow administracyjnych. Przedstawiony problem nie dotyczy wyktadni
zakwestionowanych przepisow, ale oceny, czy przyjmowana w praktyce ich interpretacja,
odmienna niz w uchwale NSA z 22 lutego 2007 r., pozostaje w zgodzie z Konstytucja.
Odpowiedzie¢ nalezy na pytanie, czy regulacja wylaczenia cztonka SKO w postgpowaniu
wszczetym na wniosek, o ktorym mowa w art. 127 § 3 k.p.a., polegajaca na ograniczeniu
instytucji wylaczenia cztonka SKO w postgpowaniu toczacym si¢ na wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy, jest regulacja kompletna. Wyrazone w art. 78 zdaniu pierwszym
Konstytucji prawo zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji stanowi
istotny element zasady sprawiedliwos$ci proceduralnej, ktéra w odniesieniu do
zaskarzalno$ci pierwszoinstancyjnych orzeczen sadowych, znajduje rozwinigcie w
wystowionej w art. 176 ust. 1 Konstytucji zasadzie dwuinstancyjnos$ci postgpowania
sadowego. Z prawa zaskarzania wynika postulat dla ustawodawcy uksztaltowania
procedury w sposdb umozliwiajacy jednostce wniesienie Srodka zaskarzenia oraz ponowne
rozpoznanie jej sprawy. Celem za$ zasady instancyjnosci jest zapobieganie pomytkom i
arbitralno$ci w pierwszej instancji. Konstytucja nie precyzuje natomiast charakteru
prawnego $rodkoéw stuzacych realizacji tego prawa, a do regulacji ustawowej pozostawia
materi¢ trybu zaskarzania oraz wprowadzenie wyjatkow od zaskarzalnosci. Konstytucyjna
kwalifikacja konkretnych $rodkéw zaskarzania, pozostawionych przez prawodawce do
dyspozycji strony, uwzglednia¢ musi catoksztalt unormowan determinujacych przebieg
danego postgpowania.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, konstytucyjna dopuszczalno$¢ braku
dewolutywniosci nie moze przesadza¢ o konstytucyjnosci zakwestionowanej przez
pytajacy sad regulacji k.p.a. Procedura ponownego rozpoznawania sprawy przez organ,
ktory wydat orzeczenie w pierwszej instancji, powinna bowiem by¢ rowniez uksztattowana
w sposob odpowiadajacy standardom sprawiedliwos$ci proceduralnej, wynikajacej z zasady
demokratycznego panstwa prawnego. W postgpowaniu administracyjnym organ
administracji w sposob wiadczy i jednostronny rozstrzyga o prawach i obowiazkach
jednostki. Sprawiedliwie uksztaltowana procedura rozstrzygania sprawy indywidualnej to
procedura zapewniajaca, bedaca warto$cia konstytucyjna, rzetelno$¢ dziatania instytucji
publicznych, obejmujaca obiektywizm 1 zgodno$¢ z prawem dzialania organdéw
administracji.

Ustawowo uksztaltowana instytucja wytaczenia byla kilkakrotnie przedmiotem
konstytucyjnej oceny Trybunalu. Ocena ta dotoczyla instytucji wylaczenia sg¢dziego
jako gwaranta prawa do bezstronnego i1 niezawistego sadu. Instytucji wylaczenia
pracownika w k.p.a. nie mozna traktowac¢ jako rownorzednej z instytucja wylaczenia
sedziego. Wylaczenie pracownika na gruncie k.p.a. nie jest bowiem bezposrednio
zwiazane z prawem konstytucyjnym strony. Jest ono instytucja proceduralng, w ramach
ktorej stronie stuzy uprawnienie gwarantujace obiektywne rozstrzygnigcie sprawy.
Instytucja wylaczenia pracownika na gruncie k.p.a., ograniczajaca mozliwos¢
rozpatrywania sprawy w sposob subiektywny czy stronniczy z uwagi na blisko$¢ wobec
sprawy (osobiste zaangazowanie w sprawie) lub blisko$¢ wobec stron postgpowania,
stanowi element sprawiedliwie uksztattowanej procedury administracyjnej, zgodnie z
art. 2 Konstytucji. Zasada, iz inny sktad osobowy rozpoznaje odwotanie, stanowi
gwarancj¢ procesowa, ze nikt nie bedzie sg¢dzia we wilasnej sprawie, gdyz osoba
ponownie uczestniczaca w rozstrzyganiu tej sprawy zwykle si¢ identyfikuje przy jego



ocenie z wydanym poprzednio rozstrzygnigciem. W postgpowaniu administracyjnym
powinny by¢ zachowane standardy obiektywizmu rozpatrywania sprawy, zwlaszcza, ze
na tle rozwigzan prawnych, dotyczacych SKO, nie ma przeszkdéd do skompletowania
innego skladu orzekajacego w postgpowaniu inicjowanym wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy.

3. Marszatek Sejmu w pismie z 30 pazdziernika 2008 r. zajat stanowisko, zgodnie z
ktorym art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. w zwiazku z art. 27 § 1 k.p.a. i art. 127 § 3 k.p.a. w zakresie,
w jakim ogranicza wylaczenie cztonka samorzadowego kolegium odwolawczego w
postgpowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy do czlonka kolegium, ktory brat
udziat w nizszej instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji, jest zgodny z art. 2 w zwiazku z
art. 78 Konstytucji. W uzasadnieniu Marszalek Sejmu stwierdzit, ze k.p.a. (np. w art. 15,
art. 16, art. 148 § 1, art. 150) uzywa pojgcia ,,instancja” dla wskazania organu, przed
ktérym toczyto sig, toczy sig, wzglednie bedzie si¢ toczy¢ postgpowanie. Z reguly jest to
organ wilasciwy rzeczowo i miejscowo do prowadzenia postgpowania i rozstrzygnigcia
sprawy, organ wyzszego stopnia lub organ naczelny. W rozumieniu k.p.a. zwrot ,,nizsza
instancja” nie moze zatem oznacza¢ innego pracownika organu administracji publicznej, o
ktéorym mowa w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., jak tez innego cztonka organu kolegialnego. Migdzy
pracownikiem, ktory zatatwia sprawg jako pierwszy (prowadzit postgpowanie i wydat
decyzje w imieniu organu na podstawie imiennego upowaznienia wydanego w oparciu o
art. 268 a k.p.a.), a innym pracownikiem, ktory bedzie zatatwial sprawe po wniesieniu
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, a wigc jako drugi, nie bedzie mozna powiedzie¢,
iz ma miejsce tok instancji, czy tez, iz sprawa przeszta do wyzszej, wzglednie drugiej
instancji.

Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest S$rodkiem szczeg6lnym,
nadzwyczajnym. R6zni go od odwotania, jako srodka zwyczajnego, miedzy innymi to, iz
organem wlasciwym do jego rozpatrzenia jest organ, ktory wydat decyzje, a nie organ
wyzszego stopnia, jak w przypadku odwotania (art. 126 § 2 k.p.a.). Kodeks uczynit to zas
dlatego, ze od organdw wymienionych w art. 127 § 3 k.p.a. nie ma wyzszych organow, a
ustawodawca nie widziat potrzeby wskazania innego organu jako organu odwolawczego,
czy tez ustanowienia takiego organu. Nie oznacza to, ze wniosek taki nie moze by¢
rozpatrywany przez innego pracownika lub cztonka SKO, jezeli tak zarzadzi minister lub
prezes SKO. Kodeks nie wprowadzit bowiem obowiazku rozpatrywania sprawy przez tego
samego pracownika wzglednie czlonka kolegium, czy tez przez ten sam sktad orzekajacy.
Kodeks ustanawia jedynie uprawnienie strony do wniesienia wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy oraz kompetencje dla organu, ktory wydal decyzje do ponownego
rozpatrzenia sprawy, gdy jego decyzja jest decyzja wydana w pierwszej instancji. W
konsekwencji ustanawia takze kompetencje do uchylenia lub zmiany decyzji, gdy organ
dojdzie do przekonania, ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy zasluguje na
uwzglednienie.

Zdaniem Marszatka Sejmu, takie rozwiazanie nie narusza art. 78 Konstytucji.
Przeciwnie, uprawnienie strony niezadowolonej z decyzji ministra lub SKO wydanej w
pierwszej instancji do ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten sam
organ w pelni wspotgra z art. 78 Konstytucji. Nie mozna tez twierdzi¢, ze rozwiazanie to
podwaza zasady panstwa prawa i sprawiedliwos$ci spotecznej zawarte w art. 2 Konstytucji.
Przyjecie interpretacji proponowanej przez pytajacy sad byloby wyraznie sprzeczne z art. 2
i art. 7 Konstytucji. Z postanowien tych wynika, ze prawo w Polsce powinno by¢
przejrzyste, proste, zrozumiate, przewidywalne i trwale. Narzucenie organom administracji
publicznej i sadom administracyjnym proponowanej przez NSA wyktadni zaskarzonych



przepisow pociagnetoby za soba niepewnos¢ co do tresci obowiazujacego prawa i
godzitoby w zasadg prostoty, szybkosci 1 racjonalno$ci postgpowania administracyjnego.
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Na rozprawie 15 grudnia 2008 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
wyrazone na pismie. Z uwagi na nieobecno$¢ przedstawiciela pytajacego sadu, gtowne
motywy pytania prawnego zostaly przedstawione przez sedziego sprawozdawce.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Istota problemu konstytucyjnego oraz konieczno$¢ wydania wyroku
zakresowego.

1.1. Zaskarzone przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 90, poz. 1071, ze zm.; dalej k.p.a.) obowiazuja w
brzmieniu:

1) ,,Pracownik organu administracji publicznej podlega wytaczeniu od udziatlu w
postgpowaniu w sprawie (...) w ktorej brat udziat w nizszej instancji w wydaniu
zaskarzonej decyzji” —art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.;

2) ,,Czlonek organu kolegialnego podlega wytaczeniu w przypadkach okreslonych
w art. 24 § 1. O wylaczeniu tego czlonka w przypadkach okreSlonych w art. 24 § 3
postanawia przewodniczacy organu kolegialnego lub organu wyzszego stopnia na wniosek
strony, cztonka organu kolegialnego albo z urzedu” — art. 27 § 1 k.p.a.;

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

1.2. Sktad orzekajacy siedmiu s¢dziow Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej
NSA) przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu nastgpujace pytanie prawne: czy art. 24
§ 1 pkt 5 k.p.a. w zwiazku z art. 27 § 1 k.p.a. 1 art. 127 § 3 k.p.a. w zakresie, w jakim
ogranicza wylaczenie cztonka samorzadowego kolegium odwotawczego (dalej SKO) w
postgpowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy do czlonka kolegium, ktory brat
udziat w nizszej instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji, jest zgodny z art. 2 w zwiazku z
art. 78 Konstytucji. Pytanie prawne dotyczy trzech odrgbnych przepisow k.p.a., ktore
odczytywane lacznie tworza jedna norme¢ prawna. Istota pytania prawnego sprowadza sig
do tego, czy nalezy stosowac przepisy o wytaczeniu pracownika w sytuacji, gdy cztonek
SKO brat udziat w wydaniu przez ten organ decyzji, zaskarzonej nastgpnie wnioskiem o
ponowne rozpatrzenie sprawy. Watpliwosci pytajacego sadu powstaty na tle rozpatrywane;j
przez siedmiu sg¢dziow NSA sprawy a od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy
rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem.

1.3. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, przestanka skutecznego wszczecia
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym w trybie kontroli konkretnej jest
zwiazek pomigdzy odpowiedzia na pytanie prawne a sprawa zawisla przed sadem. Od tej
odpowiedzi zaleze¢ ma bowiem rozstrzygnigcie konkretnej sprawy toczacej si¢ przed
sadem wystgpujacym do Trybunalu Konstytucyjnego. Stwierdzi¢ nalezy, ze w



analizowanej sytuacji prawnej ,,sprawa’” toczaca si¢ przed pytajacym sadem nie jest
klasyczna ,,sprawa”, przy rozpatrywaniu ktorej sktad orzekajacy ma watpliwosci
konstytucyjne co do stosowanych przepiséw. Sprawa rozpatrywana przez sad pytajacy jest
bowiem specyficzna z kilku wzgledow.

Sprawa zostala skierowana przez sktad orzekajacy NSA na podstawie art. 269 § 1
ustawy prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi do rozstrzygnigcia
zagadnienia prawnego sktadowi siedmiu s¢dziow NSA. Tenze sktad orzekajacy NSA
przedstawit sprawg siedmiu s¢dziom NSA, gdyz nie zgadzal si¢ z wczesniejsza uchwata
siedmiu sedziow NSA z 22 lutego 2007 r. (sygn. akt II GPS 2/06). To wtasnie
spowodowato ponownie przedstawienie do rozstrzygnigcia zagadnienia prawnego
bedacego przedmiotem tejze uchwaly. Przepisy prawne dopuszczaja taki tryb
postgpowania. Jezeli bowiem jakikolwiek sktad sadu administracyjnego rozpoznajacy
spraw¢ nie podziela stanowiska zajetego w uchwale sktadu siedmiu sedzidéw, calej Izby
albo w uchwale pelnego skladu NSA, moze przedstawi¢ powstate zagadnienie prawne do
rozstrzygnigcia odpowiedniemu sktadowi.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, pojgcie ,,sprawy zawistej przed sadem” w
tym przypadku nalezy rozumie¢ dwuetapowo. Od udzielonej przez Trybunat
Konstytucyjny odpowiedzi na pytanie prawne zalezy bowiem tres¢ 1 kierunek
rozstrzygnigcia w dwoch ,,sprawach” zawistych przed NSA (tzn. w sktadzie ,,zwyktym” i
w sktadzie siedmiu s¢dziow).

Po pierwsze — od rozstrzygnigcia Trybunatu zalezy bezposrednio tres¢ odpowiedzi
(uchwaty) na przedstawione przez zwykly sklad NSA skltadowi 7 sedziow NSA
zagadnienie prawne. Inne bowiem bedzie rozstrzygnigcie w  zaleznosci od
konstytucyjnosci, czy tez niekonstytucyjnosci badanej normy prawnej.

Po drugie — od kierunku, podjetej po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, uchwaty
siedmiu sgdziow NSA, zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed ,,zwyklym”
sktadem NSA. Odpowiedz Trybunatu jest w tym zakresie niezbedna, gdyz w zalezno$ci od
uznania niekonstytucyjnosci, albo zgodnosci z Konstytucja wskazanej normy prawnej,
tres¢ uchwaty 7 sedziow NSA bedzie zupelnie inna i tym samym inne bgdzie
rozstrzygnigcie w ,,zwyklym” sktadzie NSA.

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, w rozpatrywanej sprawie spetniona zostata
przestanka funkcjonalna zawarta w art. 193 Konstytucji. W swoim orzecznictwie Trybunal
Konstytucyjny wielokrotnie wskazywatl, ze przestanka funkcjonalna dopuszczalnosci
wystapienia z pytaniem prawnym oznacza, iz rozstrzygnig¢cie Trybunalu w takim trybie
powinno mie¢ wplyw na rozstrzygnigcie w postgpowaniu toczacym si¢ przed sadem
pytajacym. Innymi stowy, zalezno$¢ pomigdzy sprawa toczaca si¢ przed sadem a pytaniem
prawnym powinna polega¢ na tym, ze rozstrzygnigcie sadu pytajacego bedzie inne w
sytuacji orzeczenia przez Trybunal niekonstytucyjnosci przepisu, ktorego pytanie dotyczy,
a inne w sytuacji orzeczenia o konstytucyjnosci takiego przepisu (por. sprawy o sygn.:
sygn. P 12/98 OTK ZU nr 2/2000, poz. 67; sygn. P 10/00 OTK ZU nr 6/2000, poz. 195;
sygn. P 9/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 302). Umorzenie postgpowania z uwagi na
niespetnienie przestanki funkcjonalnej powinno nastgpowaé jedynie w sytuacjach
oczywistych (por. A. Wasilewski, Przedstawianie pytan prawnych Trybunatowi
Konstytucyjnemu przez sqdy, Panstwo i Prawo 1999, z. 8, s. 38). W analizowanym
przypadku od rozstrzygnigcia Trybunatu zalezy sprawa zawista w dwoch skladach
orzekajacych NSA —,,zwyklym” 1 skladzie siedmiu sgdziow.

1.4. Pytanie prawne dodatkowo jest zasadne, gdyz — jak wykazat to pytajacy sad —
nie ma jednolitego stanowiska w orzecznictwie sadéw administracyjnych w tym zakresie.
Podkresli¢ trzeba, ze niejednolita linia orzecznictwa sadowego nie pozwala jednostkom



przewidywac¢ skutkéw podejmowanych przez nie dziatan, nie stuzy budowaniu zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a przez to wzmacnianiu realizacji zasady
panstwa prawnego. Jednym z rudymentow zasady zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa jest to, ze obywatel moze zakladaé, ze tredci
obowiazujacego prawa sa doktadnie takie, jak to zostalo ustalone w orzecznictwie przez
sady. Tymczasem, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, dokonujac analizy orzecznictwa
sadow administracyjnych w rozpatrywanym zakresie, mozna wskaza¢ na dwie — krancowo
rézne — grupy rozstrzygnigc.

Po pierwsze — rozstrzygnigcia, w ktorych sady administracyjne orzekaly, ze w
przypadku podejmowania decyzji w trybie art. 127 § 3 k.p.a. nie ma zastosowania nakaz
wylaczenia pracownika (czlonka organu kolegialnego) przewidziany w art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.
(por.: wyrok NSA z 24 kwietnia 2007 r., sygn. akt II GSK 381/06, Lex nr 322787; wyrok
WSA w Olsztynie z 20 marca 2007 r., sygn. akt I SA/OI 588/06 Lex nr 265525; wyrok NSA z
10 stycznia 2007 r., sygn. akt OSK 235/06, Lex nr 235165; wyrok NSA z 3 lipca 2007 r., sygn.
akt IT OSK 983/06, Lex nr 368205; wyrok WSA w Warszawie z 23 wrzesnia 2005 r., sygn. akt
IV SA/Wa 168/05, Lex nr 192888; wyrok WSA w Warszawie z 23 marca 2005 r., sygn. akt VI
SA/Wa 2215/04, Lex nr 189244; wyrok WSA w Warszawie z 25 lutego 2005 r., sygn. akt VI
SA/Wa 116/04, Lex nr 187144; wyrok WSA w Warszawie z 27 pazdziernika 2004, sygn. akt |
SA 666/03, Lex nr 164434; wyrok NSA w Warszawie z 22 listopada 1999 r., sygn. akt II SA
699/99, Lex nr 46260; wyrok NSA w Warszawie z 23 czerwca 1999 r., sygn. akt IV SA
1037/97, Lex nr 47868; wyrok NSA w Warszawie z 15 kwietnia 1999 r., sygn. akt I SA
291/99, Lex nr 46798; wyrok NSA w Warszawie z 26 maja 1998 r., sygn. akt I SA 1911/97
Lex nr 44502).

Po drugie — rozstrzygnigcia sadow administracyjnych prezentujace odmienne
stanowisko, zgodnie z ktorym art. 24 § 1 pkt 5 w zwiazku z art. 27 § 1 k.p.a. ma
zastosowanie do cztonka SKO w postgpowaniu wszczgtym na wniosek, o ktorym mowa w
art. 127 § 3 k.p.a. (por. sprawy: wyrok NSA 13 marca 2007 r., sygn. akt I OSK 442/06,
Lex nr 325269; uchwata NSA z 22 lutego 2007 r., sygn. akt II GPS 2/06, ONSAiWSA nr
3/2007, poz. 61; wyrok NSA II z 25 stycznia 2007 r., sygn. akt OSK 213/06, Lex nr
235133; wyrok WSA w Szczecinie, sygn. akt II SA/Sz 819/07, Lex nr 340477; wyrok
WSA w Gdansku z 9 listopada 2005 r., sygn. akt II SA/Gd 871/03, Lex nr 235163; wyrok
WSA w Gdansku z 19 pazdziernika 2005 r., sygn. akt II SA/Gd 3217/02, Lex nr 235157,
wyrok NSA w Warszawie z 24 stycznia 2003 r., sygn. akt II SA 4092/01, Lex nr 162003;
wyrok NSA w Warszawie z 10 stycznia 2003 r., sygn. akt V SA 1230/02, Lex nr 158833;
wyrok NSA w Warszawie z 10 kwietnia 2002 r., sygn. akt II SA 3870/01, ,,Wokanda” nr
12/2003. poz. 37; wyrok NSA w Warszawie z 11 wrzesnia 2002 r., sygn. akt V SA
2535/01, Lex nr 149513; wyrok NSA w Katowicach z 2 marca 1988 r., sygn. akt SA/Ka
1187/87, ONSA nr 2/1988, poz. 58).

1.5. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, wobec wyraznie zarysowanych
rozbiezno$ci w orzecznictwie, uzasadnione jest zadanie pytania prawnego i rozstrzygnigcie
merytoryczne w rozpatrywanej sprawie. Nalezy przy tym przytoczy¢ stanowisko
Trybunatu Konstytucyjnego zawarte w wyroku z 8 maja 2000 r. (sygn. SK 22/99, OTK ZU
nr 4/2007, poz. 107), zgodnie z ktérym brak jednolitego stanowiska w orzecznictwie 1
literaturze, a w szczegdlnosci wystepowanie rozbieznos$ci interpretacyjnych, wskazuje na
niezbgdno$¢ ustalenia przez Trybunat Konstytucyjny tresci badanego przepisu. Trybunat
stosuje powszechnie przyjete w naszej kulturze prawnej reguty interpretacyjne, a oznacza
to przede wszystkim wybor tego kierunku wyktadni, sposrdd rysujacych si¢ wzajemnie
,konkurujacych” znaczen przepisu, ktory jest zgodny z konstytucyjnymi normami i
wartosciami. Ta ,,metoda wyktadni w zgodzie z Konstytucja” nie jest jednak specyfika
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rozumowania Trybunalu Konstytucyjnego, jako ze konieczno$¢ jej respektowania odnosi
si¢ do wszystkich organéw panstwowych i wynika z nadrzednosci Konstytucji w systemie
prawa Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8 ust. 1 Konstytucji). Jednakze jedynie Trybunat
Konstytucyjny jest prawnie umocowany do orzekania — w sentencji wyroku i z moca
powszechnie obowiazujaca — o tym, jakie jest zgodne z Konstytucja rozumienie normy
prawnej, ktorej znaczenie nie jest jasne na podstawie tzw. bezposredniego rozumienia
przepisu prawnego. Trybunal Konstytucyjny rozstrzyga w ten sposdb watpliwosci co do
wlasciwej wyktadni badanego przepisu tylko wowczas, gdy sposrdd rysujacych sig
kierunkéw tej wyktadni tylko jeden prowadzi do ustalenia tresci normy prawnej zgodnej z
Konstytucja.

Orzeczenie w sentencji wyroku, ze dany przepis jest niezgodny z Konstytucja
przy jego okreSlonym rozumieniu, oznacza a contrario uznanie za zgodne z
Konstytucja — i tym samym prawidtowe — rozumienie przeciwne do wskazanego przez
Trybunat. Tego typu ustalenie znaczenia przepisu w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego jest konieczne dla wypelnienia przez Trybunal jego konstytucyjnej
kompetencji do badania zgodnos$ci aktéw normatywnych z Konstytucja. Orzeczenie o
niezgodnos$ci wskazanych przepisow k.p.a. z Konstytucja oznacza przypisanie atrybutu
niekonstytucyjnosci nie pewnym jednostkom redakcyjnym, lecz okreslonej tresci
normatywnej zawartej w tych przepisach.

Trafnie okresla si¢ w doktrynie funkcje sadownictwa konstytucyjnego jako
kontrolg norm, a wigc kontrole¢ ustanowionych przez wiladze panstwowe regut
postgpowania, ,,zakodowanych” w przepisach prawnych. Orzekanie przez Trybunat
Konstytucyjny o zgodnosci z Konstytucja przepisu, ktory moze by¢ i bywa interpretowany
zaréwno zgodnie, jak 1 niezgodnie z Konstytucja, bez jednoczesnego sprecyzowania, ktory
z kierunkéw wyktadni pozostaje w zgodzie z Konstytucja, uniemozliwiatoby osiagnigcie
celu kontroli, jakim jest eliminowanie z porzadku prawnego niekonstytucyjnych norm. W
wyniku tej kontroli norma zgodna z Konstytucja pozostaje w mocy, norma za$§ niezgodna
ulega uchyleniu. W celu uniemozliwienia stosowania normy opartej na niezgodnej z
Konstytucja wyktadni, Trybunat Konstytucyjny moze uznac przepis za niekonstytucyjny.

Ustalenie w sentencji wyroku Trybunalu Konstytucyjnego prawidlowego
(zgodnego z Konstytucja) albo wskazanie nieprawidlowego (niekonstytucyjnego)
rozumienia poddanych kontroli przepisow oznacza niekiedy zakwestionowanie implicite
trafnosci wyktadni stosowanej w dotychczasowym orzecznictwie sadowym. Taka sytuacja
ma miejsce w analizowanej sprawie. Dotychczasowa wykladnia normy prawnej
rozpatrywanej przez sady administracyjne sprzeczna z sentencja wyroku w niniejszej
sprawie nie byla prawidtowa.

Sentencja wyroku Trybunatlu uznajaca przepis za niekonstytucyjny pod
warunkiem jego okreslonego rozumienia ma w calosci walor powszechnego
obowiazywania. Oznacza to w konsekwencji, ze niedopuszczalne (niezgodne z
Konstytucja) jest stosowanie w praktyce normy wywiedzionej z przepisu begdacego
przedmiotem kontroli przy rozumieniu wskazanym w takiej sentencji. Stanowiloby to
bowiem naruszenie normy konstytucyjnej przyznajacej orzeczeniom Trybunalu walor
powszechnego obowiazywania (art. 190 ust. 1 Konstytucji), a zarazem uchybiatoby
tym treSciom Konstytucji, ze wzgledu na ktore Trybunat wskazat niekonstytucyjny
kierunek wyktadni danego przepisu.

1.6. Funkcja sadownictwa konstytucyjnego jest kontrola norm, a wi¢c kontrola
ustanowionych przez wladze panstwowe regul postegpowania, ktore sa ,,zakodowane” w
przepisach prawnych. Orzekanie przez Trybunat Konstytucyjny o zgodnosci
(niezgodnosci) z Konstytucja przepisoOw, ktore moga by¢ i bywaja interpretowane raz
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zgodnie a innym razem niezgodnie z Konstytucja, bez jednoczesnego sprecyzowania,
ktory z kierunkéw wykladni pozostaje w zgodzie z Konstytucja, uniemozliwialoby
osiggniecie celu kontroli, jakim jest eliminowanie z porzadku prawnego norm
niekonstytucyjnych.

Nie pierwszy raz Trybunal Konstytucyjny stanat wobec dylematu orzekania o
badaniu konstytucyjnosci przepisow, ktorych wykladnia w zgodzie z Konstytucja jest
mozliwa 1 taka sady (organy administracyjne) stosujace prawo powinny przyjac, jednakze
na skutek btednej praktyki przyjmowano takze wyktadnig, ktora prowadzita do nadawania
przepisom prawnym tresci niekonstytucyjnych. 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
1 sady.

Zasadna jest teza, zgodnie z ktora Trybunal Konstytucyjny (a takze inne organy
wladzy sadowniczej) powinny w pierwszym rzedzie wykorzysta¢ technike wyktadni
ustawy w zgodzie z Konstytucja, tak aby wyeliminowaé nieprawidtowosci jej stosowania i
narzuci¢ organom wiladzy publicznej wlasciwe rozumienie przepisow ustawy (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lipca 2004 r. sygn. SK 19/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz.
67). Jednakze w sytuacji tak duzej rozbieznosci w orzecznictwie sadow administracyjnych,
Trybunat Konstytucyjny — dla podkre$lenia w sposdb jednoznaczny — rozumienia
wskazanej normy prawnej, zdecydowal si¢ na uznanie za niezgodne z Konstytucja
wskazany w sentencji zakres analizowanych przepisow k.p.a. (normy prawnej
wywiedzionej z tych przepiséw). Nie oznacza to, oczywiscie, derogacji analizowanych
przepisow k.p.a., ale wskazanie na ich niekonstytucyjny zakres. Zaskarzone przepisy k.p.a.
pozostaja zatem w mocy, a jedynie wyinterpretowana na ich podstawie norma prawna
zostata uznana za nie dajaca si¢ pogodzi¢ z trescig art. 2 i art. 78 Konstytucji.

2. Konstytucyjne standardy sprawiedliwosci proceduralnej w $§wietle art. 2 w
zwiazku z art. 78 Konstytucji.

2.1. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, pytajacy sad stusznie wskazat na art. 2
w zwiazku z art. 78 Konstytucji jako konstytucyjne wzorce kontroli. W demokratycznym
panstwie prawnym postgpowanie przed wszystkimi organami wiadzy publicznej, ktére sa
prawnie powolane do rozstrzygania o sytuacji jednostki, powinno spetniaé pewne
wymagania sprawiedliwosci 1 rzetelno$ci. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wynika ogdlny wymog, aby wszelkie postgpowania prowadzone przez organy wiadzy
publicznej w celu rozstrzygnigcia spraw indywidualnych odpowiadaty standardom
sprawiedliwosci proceduralnej. W szczegolnosci regulacje prawne tych postgpowan musza
zapewni¢ wszechstronne i staranne zbadanie okolicznosci istotnych dla rozstrzygnigcia
sprawy, gwarantowa¢ wszystkim stronom 1 uczestnikom postgpowania prawo do
wystuchania, tj. prawo przedstawiania i obrony swoich racji, a jednocze$nie umozliwic¢
rozpatrzenie sprawy w rozsadnym terminie.

2.2. Istotnym elementem sprawiedliwosci proceduralnej jest obowiazek
uzasadniania swoich rozstrzygnie¢ przez organy wladzy publicznej oraz prawo do
zaskarzania przez strony i uczestnikoOw postgpowania rozstrzygni¢e¢ wydanych w pierwszej
instancji, zagwarantowane w art. 78 Konstytucji (por. wyrok TK z 14 czerwca 2006 r.,
sygn. K 53/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66). Zgodnie z art. 78 Konstytucji, kazda strona
ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od
tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa. TresScia tego postanowienia jest
ustanowienie prawa stron kazdego postgpowania do uruchamiania procedury weryfikujacej
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prawidtowos¢ wszelkich rozstrzygnig¢ wydawanych przez organ dzialajacy w charakterze
pierwszej instancji (A. Btlas, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 r., pod. red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 140). Materialna trescia
prawa do zaskarzenia jest stworzenie stronom mozliwo$ci uruchomienia procedury
stuzacej weryfikacji pierwszoinstancyjnego rozstrzygnigcia. Trzeba podkreslic, ze —
zgodnie z art. 78 zdanie drugie Konstytucji — okre$lenie ,.trybu zaskarzania” nalezy do
ustawodawcy, a Konstytucja $wiadomie pozostawita mu margines swobody decyzyjne;.
Mozna jedynie wskaza¢ wymagania, ktorym powinien odpowiada¢ kazdy ustanowiony
przez ustawg $rodek zaskarzenia. Po pierwsze — $rodek taki musi by¢ dostgpny, wigc jego
uruchomienie powinno zaleze¢ od woli strony i nie moze by¢ poddane nadmiernie
skomplikowanym rygorom. Po drugie — $rodek ten musi by¢ efektywny, czyli musi
stwarza¢ realnag mozliwos$¢ oceny pierwszoinstancyjnego rozstrzygnigcia i dokonania jego
uchylenia badz zmiany (por. L. Garlicki, Uwagi do art. 78, [w:] Konstytucja RP.
Komentarz, tom V, Warszawa 2007, s. 7).

2.3. Zgodnie z art. 78 Konstytucji, kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia
orzeczen 1 decyzji wydanych w pierwszej instancji, a wyjatki od tej zasady i tryb
zaskarzenia okre$la ustawa. Jest to uznawana w piSmiennictwie wazna gwarancja oraz
srodek ochrony prawa stron do zaskarzenia wszystkich orzeczen i decyzji do wyzszej
instancji (por. W. Skrzydlo, Komentarz do art. 78, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Krakéw 2002), bez wzgledu na to, w jakim trybie i w wyniku jakiej
czynno$ci zostaty one wydane. Na szczeg6lnag rolg art. 78 Konstytucji nie tylko przy
tworzeniu, ale réwniez w stosowaniu prawa, zwrocit uwage Trybunal Konstytucyjny juz w
wyroku z 16 listopada 1999 r. (sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 158). Przede
wszystkim, ksztattujac konstytucyjne prawo kazdej ze stron do zaskarzenia orzeczen i
decyzji wydanych w pierwszej instancji, postuzono si¢ w nim ogoélnym sformutowaniem
»zaskarzenie”, pozwalajacym na objecie jego zakresem roznych, specyficznych dla danej
procedury, S$rodkéw prawnych, ktéorych wspdlna cecha 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 sa wystarczajace do realizacji omawianego prawa, i nie
ma tu decydujacego znaczenia przyjmowany w doktrynie podziat na $rodki odwotawcze 1
inne $rodki zaskarzenia. Trzeba bowiem uwzglednia¢ caloksztalt unormowan
determinujacych przebieg okreslonego postgpowania, bo nie zawsze jest mozliwe takie
uksztattowanie procedury, aby w sprawie orzekal organ wyzszej instancji. Takim
przyktadem wskazanym przez Trybunal 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 instytucj¢ wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy.

3. Instytucja wylaczenia pracownika (cztonka organu kolegialnego) od udziatu w
postgpowaniu administracyjnym.

3.1. Prawo strony do wylaczenia pracownika z ogoélnego postgpowania
administracyjnego nie jest ani bezposrednim prawem konstytucyjnym, ani tez nie wynika z
przepisOw obowiazujacego prawa materialnego. Nie decyduje tez ostatecznie o prawach i
obowiazkach strony. Instytucja wylaczenia pracownika na gruncie k.p.a. jest instytucja
proceduralna, ktora stuzy realizacji uprawnienia strony do obiektywnego rozstrzygnigcie
sprawy (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 7 marca 2005 r., sygn. P 8/03, OTK ZU
nr 3/A/2005, poz. 20).
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O zdolnosci organu do prowadzenia postgpowania administracyjnego przesadza —
obok wlasciwosci rzeczowej, miejscowej 1 instancyjnej tego organu — instytucja
wylaczenia. Wyznacza ona kompetencj¢ szczegolna organu, a u jej podstaw lezy
fundamentalna zasada postgpowania administracyjnego wyrazona w art. 7 k.p.a. — zasada
prawdy obiektywnej (por. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 1999, s. 103). Juz w tekscie pierwotnym k.p.a. (ogltoszonym w Dz.
U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168) istniata przestanka wylaczenia pracownika organu
administracji panstwowej od udzialu w postgpowaniu w sprawie, w ktorej brat on udzial w
nizszej instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji (art. 21 § 1 pkt 5), stosowana takze do
cztonka organu kolegialnego (art. 24 § 1). W aktualnym stanie prawnym w pi§miennictwie
wskazuje si¢ na trzy grupy przepisow dotyczacych instytucji wylaczenia: pracownika
organu administracyjnego (art. 24 k.p.a.), organu administracyjnego (art. 25 k.p.a.) oraz
cztonka organu kolegialnego (art. 27 k.p.a.; por. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J.
Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2007, s.
132). Podstawowe znaczenie w kontek$cie pytania prawnego ma instytucja wylaczenia
cztonka organu kolegialnego, jakim jest SKO.

3.2. W wypadku wylaczenia czlonka organu kolegialnego nie ustanowiono
odrgbnych przestanek wytaczenia, gdyz cztonek organu kolegialnego podlega wytaczeniu
w przypadkach okreslonych w art. 24 § 1 k.p.a., tj. na takich samych podstawach jak
pracownik. Przestanki wylaczenia pracownika i cztonka organu kolegialnego sa wigc
tozsame 1 rozwazania dotyczace wylaczenia pracownika mozna w sposob bezposredni
stosowa¢ do cztonkéw organu kolegialnego.

Czlonek organu kolegialnego podlega wylaczeniu od udziatu w sprawie, zawislej
przed organem administracji publicznej, niezaleznie od rodzaju i charakteru sprawy, w
kazdym stadium tej sprawy oraz w kazdej instancji trybu zwyklego lub trybow
nadzwyczajnych (por. wyrok WSA z 9 lipca 2007 r. w Warszawie, sygn. akt IV SA/Wa
15/07, Lex nr 362515). Cztonek organu kolegialnego podlega wylaczeniu ,,0d udziatu w
postepowaniu”. Przez udzial w postgpowaniu w sprawie nalezy rozumie¢ podejmowanie
przez pracownika organu administracji publicznej przewidzianych w przepisach prawa
czynno$ci procesowych niezbednych do zatatwienia sprawy w formie decyzji, a jezeli
pracownik jest upowazniony do wydawania decyzji w imieniu organu administracji
publicznej lub peini funkcje organu, réwniez zalatwienie sprawy w formie decyzji.

3.3. Przestanki okreslajace wytaczenie cztonka organu kolegialnego zawarte sa w
art. 24 § 1-7 k.p.a. Wskazuja one na blisko§¢ cztonka tego organu wobec strony
postepowania (pkt 2 i 3) albo blisko§¢ wobec zatatwianej sprawy, charakteryzujaca si¢
osobistym zaangazowaniem w sprawie (pkt 1, 4-7; por. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J.
Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 72). Uzyte w art. 24 § 1 k.p.a.
sformutowanie ,,podlega wytaczeniu” wskazuje, ze wylaczenie nastepuje z mocy prawa i
zbedne jest wydawanie w tej sprawie odregbnego postanowienia.

Cztonek SKO podlega wylaczeniu od udziatu w postgpowaniu w sprawie (por. art.
24 k.p.a.): 1) w ktorej jest strona albo pozostaje z jedna ze stron w takim stosunku
prawnym, ze wynik sprawy moze mie¢ wplyw na jego prawa lub obowiazki, 2) swego
matzonka oraz krewnych i powinowatych do drugiego stopnia (powody wylaczenia
pracownika od udzialu w postgpowaniu trwaja takze po ustaniu malzenstwa), 3) osoby
zwiazanej z nim z tytulu przysposobienia, opieki lub kurateli (powody wylaczenia
pracownika od udzialu w postgpowaniu trwaja takze po ustaniu przysposobienia, opieki
lub kurateli), 4) w ktérej byt swiadkiem lub bieglym albo byl lub jest przedstawicielem
jednej ze stron, albo w ktorej przedstawicielem strony jest jedna z oséb wymienionych w
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pkt 2 1 3, 5) w ktorej bral udziat w nizszej instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji, 6) z
powodu ktorej wszczgto przeciw niemu dochodzenie shluzbowe, postgpowanie
dyscyplinarne lub karne, 7) w ktorej jedna ze stron jest osoba pozostajaca wobec niego w
stosunku nadrzedno$ci stuzbowe;.

Dodatkowo, przepisy k.p.a. przewiduja, ze bezposredni przetozony pracownika jest
obowiazany na jego zadanie lub na zadanie strony albo z urzedu wytaczy¢ go od udziatu w
postgpowaniu, jezeli zostanie uprawdopodobnione istnienie okoliczno$ci niewymienionych
w art. 24 § 1 k.p.a., ktore moga wywota¢ watpliwos¢ co do bezstronno$ci pracownika.
Wylaczony pracownik powinien podejmowacé tylko czynno$ci niecierpiace zwtoki ze
wzgledu na interes spoleczny lub wazny interes stron. O wylaczeniu czlonka organu
kolegialnego w przypadkach okreslonych w art. 24 § 3 k.p.a. postanawia przewodniczacy
organu kolegialnego lub organu wyzszego stopnia na wniosek strony, cztonka organu
kolegialnego albo z urzedu. Jezeli wskutek wylaczenia cztonkéw organu kolegialnego
organ ten stal si¢ niezdolny do podjecia uchwaty z braku wymaganego quorum, stosuje si¢
odpowiednio przepisy art. 26 § 2 k.p.a. Jezeli SKO wskutek wylaczenia jego cztonkdéw nie
moze zatatwi¢ sprawy, minister wtasciwy do spraw administracji publicznej wyznacza do
zatatwienia sprawy inne SKO (por. art. 27 § 2-3 k.p.a.).

3.4. Osobiste zainteresowanie pracownika okre§lonym sposobem zatatwienia
sprawy rodzi niebezpieczenstwo stronniczego, sprzecznego z celem postgpowania
rozstrzygnigcia, nieopartego na obiektywnej ocenie sprawy. Dlatego tez k.p.a.
przewiduje sankcje w przypadku naruszenia przepisOw o wytaczeniu pracownika, az do
wznowienia postgpowania wobec decyzji ostatecznej (por. art. 145 § 3 k.p.a.). Przy tym
kodeks nakazuje organom administracji dziata¢ w sprawie ,wnikliwie 1 szybko,
postugujac si¢ mozliwie najprostszymi $rodkami prowadzacymi do jej zatatwienia”
(art. 12 § 1 k.p.a.). Wydanie decyzji z naruszeniem przepisOw o wylaczeniu
pracownika skutkuje wadliwoscia tych decyzji. W odniesieniu do decyzji
nieostatecznej rodzi to mozliwo$¢ jej zmiany lub uchylenia w postgpowaniu
odwolawczym, natomiast w stosunku do decyzji ostatecznych — wznowienie
postgpowania (por. art. 145 § 1 pkt 3 k.p.a.; E. Mzyk, Wznowienie postepowania
administracyjnego, Warszawa-Zielona Gora 1994, s. 19 i n.).

4. Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w postgpowaniu przed SKO.

4.1. Réwnolegle z wprowadzeniem w Polsce od 1 wrzesnia 1980 r. sadownictwa
administracyjnego dokonano nowelizacji k.p.a., migdzy innymi przez uzupetnienie zasad
ogolnych zasada dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego (art. 15 k.p.a.) oraz
nadaniem stronie nowego uprawnienia w postaci zwrocenia si¢ do naczelnego organu
administracji panstwowej z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy zakonczonej jego
decyzja wydana w pierwszej instancji, od ktoérej nie przystluguje odwotanie (art. 127 § 3
k.p.a.). W wyniku tej nowelizacji k.p.a., zasadzie dwuinstancyjnosci postgpowania
administracyjnego nadano charakter zasady ogoélnej. Jednym z dziatan zmierzajacych do
stworzenia gwarancji jej realizacji, cho¢ ograniczonej, bylo zapewnienie stosowania tej
zasady w postgpowaniu przed naczelnymi 1 centralnymi organami administracji
panstwowej, dotychczas funkcjonujacymi na zasadzie jednoinstancyjnosci postgpowania
(R. Orzechowski, Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego. Zalozenia i
zakres, Warszawa 1981, s. 59-60). Rezultatem podjetych zmian stato si¢ wprowadzenie do
k.p.a. nowego S$rodka prawnego — wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (por. A.
Wroébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrbbel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Zakamycze 2005, s. 703). Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy stuzy od
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decyzji wydanej po raz pierwszy w postgpowaniu administracyjnym przez ministra lub
SKO. Ze wzgledu na zakres pytania prawnego, w analizowanej sprawie podstawowe
znaczenie maja decyzje wydawane przez SKO. Trybunat nie wychodzi poza zakres pytania
prawnego i nie bada konstytucyjnosci trybu i konsekwencji prawnych decyzji wydawanych
przez ministra w ramach wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Samorzadowe kolegia odwotawcze zostaty utworzone w 1990 r. przy sejmikach
samorzadowych. Na podstawie obowiazujacej ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o
samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 856, ze zm.) sa
organami wyzszego stopnia, w rozumieniu przepisow k.p.a. (art. 17) w indywidualnych
sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych do wtasciwosci jednostek
samorzadu terytorialnego, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej. Samorzadowe
kolegia odwotawcze naleza do organéw jednostek samorzadu terytorialnego (por. art. 5 § 2
pkt 6 in fine). Zgodnie z klasycznym — trdjcztonowym pojeciem, organ administracji
publicznej to: po pierwsze — cztowiek (lub grupa ludzi w przypadku organu kolegialnego),
po drugie — organ znajdujacy si¢ w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu
terytorialnego, powotany w celu realizacji norm prawa administracyjnego, w sposob i ze
skutkami wtasciwymi temu prawu, po trzecie — organ dziatajacy w granicach przyznanych
mu przez prawo kompetencji (por. Prawo administracyjne, J. Bo¢, red., Kolonia Limited
2002, s. 133). Organ, jakim jest SKO, stanowi grupa ludzi (organ kolegialny) znajdujaca
si¢ w strukturze samorzadu terytorialnego 1 spelniajaca pozostate cechy organu
administracji publiczne;j.

4.2. W doktrynie poszczegolnych galezi prawa procesowego powszechnie przyjety
jest podziat srodkoéw zaskarzenia na $rodki odwotawcze — majace charakter dewolutywny 1
inne $rodki zaskarzenia — niemajace takiego charakteru. Wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy jest srodkiem prawnym o charakterze niedewolutywnym. Whniesienie tego $rodka
nie powoduje skutku w postaci przesunigcia kompetencji do rozpoznania lub
rozstrzygnigcia sprawy na organ wyzszego stopnia lecz powierza ja ponownie temu
samemu organowi. Jest natomiast §rodkiem suspensywnym — do uptywu terminu do
ztozenia wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy, a w razie jego wniesienia w terminie do
czasu wydania ponownego rozstrzygnigcia, wstrzymane jest wykonanie pierwszego
orzeczenia SKO.

Charakter wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy pozostaje sporny w
pisSmiennictwie 1 judykaturze. Uznawany jest on bowiem albo za S$rodek prawny
zwyczajny, albo nadzwyczajny. Przedstawiciele pierwszego stanowiska okreslaja go jako
»swoisty srodek odwolawczy” (R. Orzechowski, op.cit., s. 60), ,,swoisty zwyczajny $rodek
zaskarzenia, mimo ze stuzy od decyzji ostatecznej” (A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, A.
Wrobel, Kodeks..., s. 703), ,,odpowiednik zwyklego” srodka prawnego (A. Jozefowicz,
Charakter prawny wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy administracyjnej, PiP 1996, z.
8-9, s. 73; J.P. Tarno, glosa do uchwaty NSA z dnia 9 grudnia 1996 r., OSP 1997, z. 6, poz.
109), wymagajacy traktowania ,,pod kazdym wzgledem réwnowaznie z odwotaniem” (J.
Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Rozprawy Habilitacyjne UJ nr 108, Krakow
1986, s. 81) i wywolujacy skutki prawne réwnorzedne skutkom odwotania (W.
Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 75). W orzecznictwie
przyjmuje si¢ takze, iz jego konstrukcja jest normatywna realizacja instytucji remonstracji
(zob. uchwata NSA (7) z 9 grudnia 1996 r., OPS 4/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 44).
Remonstracja (przedstawienie) polega na zwrdceniu si¢ legitymowanego podmiotu do
organu administracji publicznej, ktory wydat kwestionowane rozstrzygnigcie, z zadaniem
jego uchylenia lub zmiany (zob. E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970,
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s. 222). W wyroku NSA z 28 sierpnia 2003 r. (sygn. akt I SA 2733/01), przyznaje si¢
nawet wnioskowi o ponowne rozpatrzenie sprawy charakter ,,prawa remonstracji”’. Poglad
ten nie jest jednak przekonujacy, gdyz rzeczywista remonstracja (zob. art. 154 1 art. 155
k.p.a.) dotyczy ostatecznego (niewzruszalnego) rozstrzygnigcia.

4.3. Decyzje wydawane przez SKO maja z formalnoprawnego punktu widzenia
charakter ostateczny, gdyz zgodnie z art. 16 § 1 k.p.a., decyzjami ostatecznymi sa decyzje,
od ktorych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji. Jednakze sa one
wzruszalne, poniewaz k.p.a. przewiduje mozliwo$¢ zaskarzenia takich decyzji w drodze
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy skierowanego do tego samego organu, ktory
wydat decyzje. Do wniosku takiego stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace odwotlan
od decyzji. Brak cechy dewolutywnosci powoduje okreslone konsekwencje w zakresie
rezultatdw odpowiedniego stosowania do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
przepisow dotyczacych odwotan od decyzji. Wymog odpowiedniosci ich stosowania
oznacza, ze do wniosku i wywolanego nim post¢gpowania nie znajduja zastosowania te
przepisy dotyczace odwotan i postgpowania odwotawczego, ktore zwiazane sa z cecha
dewolutywnos$ci odwotania (por. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s.
569; A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks..., s. 704; wyrok NSA z dnia 10
czerwca 1999 r., sygn. II SA 655/99). Naleza do nich: art. 129 § 1 (ustalajacy posredni tryb
wnoszenia odwolania), art. 132 (wyznaczajacy granice dopuszczalno$ci samokontroli
organu pierwszej instancji), art. 133 (okreslajacy obowiazek organu pierwszej instancji
przestania odwotania), art. 136 in fine (umozliwiajacy zlecenie przeprowadzenia
uzupetniajacego postgpowania dowodowego organowi, ktory wydal decyzje), art. 138 § 2
(dopuszczajacy wsrod decyzji organu odwolawczego decyzje kasacyjna o przekazaniu
sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji).

4.4. Decyzja administracyjna wydana w wyniku ponownego rozpoznania
sprawy musi by¢ traktowana jako nowe, samodzielne rozstrzygnigcie. W zwiazku z tym
w uzasadnieniu takiej decyzji nie mozna poprzesta¢ na odestaniu do uzasadnienia
zaskarzonej decyzji, nawet w sytuacji, gdy SKO utrzymuje w mocy swoje poprzednie
orzeczenie na podstawie art. 138 § 1 pkt 1 w zwiazku z art. 127 § 3 (por. wyrok WSA
w Warszawie z 7 wrzes$nia 2005 r., sygn. III SA/Wa 1303/05). Decyzja taka powinna
zosta¢ podjeta po ponownym merytorycznym (a nie tylko formalnym) rozpoznaniu
sprawy. Nowy sklad orzekajacy SKO nie moze poddawaé kontroli wylacznie
zasadno$ci argumentéw podniesionych w stosunku do orzeczenia wydanego w
pierwszej instancji.

5. Konstytucyjno$¢ normy zawartej w art. 24 § 1 pkt 5 w zwiazku z art. 27 § 1 1 art.
127 § 3 k.p.a.

5.1. Jedna z przestanek obligatoryjnego wytaczenia pracownika i czlonka organu
kolegialnego od udziatlu w postepowaniu jest okolicznos¢, ze brat on udziat w nizszej
instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji (art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.). Ratio legis tego przepisu
bylo uniknigcie sytuacji, w ktérej pracownik raz juz uczestniczacy w czynno$ciach
postgpowania administracyjnego i majacy przez to ugruntowany poglad na stan faktyczny
sprawy (jezeli bral udzial wyltacznie w postgpowaniu dowodowym), czy tez na sposob
rozstrzygnigcia sprawy (gdy wydawal decyzje z upowaznienia organu), bylby niejako
determinowany przez swoje wczesniejsze doswiadczenia zwigzane z udzialem w
postepowaniu (por. W. Chréscielewski, Glosa do uchwaty NSA z dnia 22 lutego 2007 r., 11
GPS 2/06, ZNSA 2007 nr 3, s. 137). Osoba taka mogtaby by¢ ,,przywigzana” do swojego
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stanowiska wyrazonego we wczesniejsze] decyzji administracyjnej. Nie stuzyloby to
obiektywnosci postgpowania administracyjnego i tresci wydawanych w nim decyzji.
Ponowne postepowanie administracyjne w tej samej sprawie, zarowno klasyczne (toczace
si¢ przed dwoma réznymi organami), jak i postgpowanie przed SKO, powinno umozliwiaé
stronie weryfikacje decyzji, za$ sprawa administracyjna powinna zosta¢ dwukrotnie
merytorycznie rozpoznana. Zaangazowanie innych osob do orzekania po raz drugi w
sprawie administracyjnej stuzy poprawie jakosci orzecznictwa administracyjnego.
Identyczna decyzja, tzn. taka sama jak w wypadku pierwszego rozstrzygnigcia SKO,
podjeta przez inny sktad SKO w wyniku ponownego rozpoznania sprawy, swiadczy o tym,
ze sprawa administracyjna byla identycznie merytorycznie oceniona przez dwa rozne
sktady orzekajace. Mniejsze znaczenie w odczuciu spotecznym (brak obiektywizmu) moze
mie¢ decyzja, ktora tylko z pozoru zostata podjeta w sprawie dwukrotnie, gdyz decyzje
weryfikowaly te same osoby, ktore braty wczesniej udzial w jej wydaniu. Taka sytuacja
moze wpltywaé takze negatywnie na zaufanie obywateli do dzialan administracji
publiczne;.

5.2. Zgodzi¢ si¢ mozna z pogladami wyrazonymi w doktrynie, ze wniosek o
ponowne rozpatrzenie sprawy posiada wszelkie cechy odwotania, z wyjatkiem cechy
dewolutywnosci. Jest takze kwestia oczywista, ze wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy
nie uruchamia toku instancji. Nie moze by¢ zadnych watpliwosci co do tego, ze jezeli dana
osoba uczestniczyla w procesie wydawania decyzji w postgpowaniu przed organem
pierwszej instancji, to w przypadku, gdyby nastgpnie podjeta ona pracg w organie
wyzszego stopnia, bytaby z mocy prawa, na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a., wylaczona
od udzialu w postgpowaniu odwotawczym w tej sprawie (por. W. Chréscielewski, Glosa
do uchwaly NSA ..., op.cit.).

5.3. Przez ,udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji” w nizszej instancji nalezy
rozumie¢ nie tylko wydanie (podpisanie) decyzji przez pracownika lub cztonka organu
kolegialnego, lecz takze podejmowanie czynnosci procesowych majacych lub mogacych
mie¢ wplyw na wynik (rozstrzygnigcie) sprawy. Ograniczenie zakresu tego pojgcia tylko
do fazy wydania decyzji w znaczeniu prawnym wydaje si¢ nieuzasadnione ze wzgledu na
te szczegdlng wlasciwos¢ postgpowania administracyjnego, w ktérym — w odroéznieniu od
postepowania sadowego — poszczeg6lne czynnosci o rdznej doniostosci procesowej moga
by¢ wykonywane przez rdézne osoby, mogace mie¢ mniejszy lub wigkszy wplyw na tres¢
rozstrzygnigcia w sprawie.

5.4. Celem wylaczenia pracownika i cztonka organu kolegialnego jest zapewnienie
bezstronno$ci w postgpowaniu odwolawczym i jest bez znaczenia czy osoba ta brata udziat
Ww nizszej instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji, czy w tej samej instancji na mocy art.
127 § 3. Nie mozna bowiem akceptowac sytuacji, w ktorej osoba bioraca udziat w wydaniu
zaskarzonej decyzji bedzie nastgpnie brat udziat w postgpowaniu, ktérego celem jest ocena
prawidtowosci tej decyzji. Istotne jest to, ze z dwoch elementow, ktore skiadaja sig¢ na
istot¢ dwuinstancyjnosci, wigksze znaczenie dla ochrony praw i interesow jednostek
przypisane zostato dwukrotnemu rozpatrzeniu sprawy, a nie okolicznosci, iz dokonuja tego
dwa rozne organy (por. R. Karczmarczyk, Glosa do uchwaty NSA z dnia 22 lutego 2007 r.,
II GPS 2/06, GSP-Prz.Orz. 2008/1/53). Wzgledy prawdy obiektywnej nakazuja zatem
wylaczy¢ cztonka SKO od udziatu w postgpowaniu, gdy brat wczes$niej udziat w wydaniu
zaskarzonej decyzji.
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5.5. Decyzja administracyjna wydana w wyniku ponownego rozpoznania sprawy
musi by¢ traktowana jako nowe, samodzielne rozstrzygnigcie. W zwiazku z tym w
uzasadnieniu takiej decyzji nie mozna poprzesta¢ na odestaniu do uzasadnienia
zaskarzonej decyzji, nawet w sytuacji gdy SKO utrzymuje w mocy swoje poprzednie
orzeczenie (zob. wyrok WSA w Warszawie z 7 wrzesnia 2005 r., sygn. akt III SA/Wa
1303/05). Zgodnie z art. 107 § 4, organ administracji publicznej nie moze odstapi¢ od
uzasadnienia decyzji wydanych na skutek odwotania. Przepis ten nalezy odnie$¢ takze do
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (por. wyr. NSA z 19 czerwca 2001 r., sygn. akt V
SA 103/00).

5.6. Trybunal Konstytucyjny w peini podziela stanowisko NSA wyrazone w
uchwale z 22 lutego 2007 r. (I GPS 2/06), ktore zostato zaaprobowane takze przez czes¢
doktryny (por. W. Chroéscielewski, Glosa do uchwaly NSA..., op.cit.; Z. Kmieciak,
Whniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w kp.a. (odwolanie czy remonstracja?),
»Panstwo 1 Prawo” 2008 z. 3, s. 33; G. Laszczyca, Cz. Marzysz, A. Matan, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz. Tom II. Komentarz do art. 104-269,
Warszawa 2007, s. 173). Przepis art. 2 Konstytucji stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest
panstwem prawnym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Prawo
obywatela do wniesienia odwolania oznacza, wedtug tej zasady, jego prawo do ponownego
1 sprawiedliwego rozpoznania sprawy. Z kolei ,,sprawiedliwo$¢” wymusza migdzy innymi
takie cechy procesowe, jak obiektywizm w orzekaniu oraz zwiazana z tym niezalezno$¢
osob wydajacych decyzje administracyjne. Przestanka wylaczenia pracownika z powodu
brania przez niego udzialu w wydaniu zaskarzonej decyzji (art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.)
nawigzuje w swej istocie do zasady dwuinstancyjnosci postgpowania 1 zasady
hierarchicznego podporzadkowania organéw orzekajacych. W takim klasycznym modelu
postgpowania administracyjnego odwotanie rozpatruje inny organ, oczywiscie, w innym
sktadzie osobowym. Na tym polega zasada i jednoczes$nie gwarancja procesowa, ze nikt
nie moze by¢ sedzia we wlasnej sprawie, bo z wydanym poprzednio rozstrzygnigciem
zwykle si¢ 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 postgpowania odwotawczego, to zgodnie z zasada
exceptiones non sum extentendae, wyjatku tego nie mozna interpretowaé rozszerzajaco, a
tym bardziej nie mozna go przenosi¢ na inne instytucje post¢gpowania, jak np. wytaczenie
pracownika lub cztonka organu kolegialnego. Zawsze wigc tam, gdzie dochodzi do
ponownego rozpatrzenia wniosku przez ten sam organ (art. 127 § 3 k.p.a.), trzeba oceniac,
czy jest mozliwe zastosowanie przestanki wyltaczenia pracownika lub czlonka organu
kolegialnego przewidzianej w art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. Samorzadowe kolegium odwotawcze
orzeka nie w pelnym sktadzie, lecz w trzyosobowych sktadach orzekajacych, co znaczy, ze
istnieje mozliwos$¢ takiego uksztattowania osobowego sktadu SKO orzekajacego ponownie
w danej sprawie, aby nie znalezli si¢ w nim czlonkowie sktadu orzekajacego, ktéry wydat
pierwsze rozstrzygnigcie w tej sprawie.

5.7. NSA w pytaniu prawnym wskazuje na odmienna redakcj¢ przepisow
odnoszacych si¢ do kwestii wylaczenia pracownika w k.p.a. 1 w ustawie z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr &, poz. 60, ze zm.; dalej: Ordynacja
podatkowa). Zgodnie z art. 221 Ordynacji podatkowej, w przypadku wydania decyzji w
pierwszej instancji przez ministra wlasciwego do spraw finansé6w publicznych, dyrektora
izby skarbowej, dyrektora izby celnej lub przez samorzadowe kolegium odwotawcze
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odwotanie od decyzji rozpatruje ten sam organ podatkowy, stosujac odpowiednio przepisy
0 postgpowaniu odwotawczym. Decyzja wydana w pierwszej instancji przez ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych, dyrektora izby skarbowej, dyrektora izby
celnej lub przez samorzadowe kolegium odwotawcze to rozstrzygnigcie, ktore zapadto w
zwiazku ze wznowieniem post¢powania (art. 244) lub uruchomieniem trybu stwierdzenia
niewaznosci (art. 248).

Osoba podpisujaca decyzje¢ albo osobiscie pelni funkcj¢ organu podatkowego,
albo jest osoba zatrudniona w organie i upowazniona na podstawie art. 143 § 1
Ordynacji podatkowej do wydawania decyzji. Tak wigc kazda osoba, ktora umiescita
na decyzji jeden z jej niezbednych elementow w postaci podpisu osoby upowaznionej
do wydawania decyzji, niewatpliwie jest osoba, ktora brala udziat w wydaniu tej
decyzji. Osoba, ktora podpisala decyzje w pierwszej instancji, podlega na podstawie
art. 130 § 1 pkt 6 Ordynacji podatkowej wylaczeniu od zalatwiania wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy zakonczonej ta decyzja (por. wyrok WSA z 23 marca 2004 r.,
sygn. III SA 220/02). Nalezy zgodzi¢ si¢ z NSA, ze pomig¢dzy odwotaniem w
rozumieniu art. 221 Ordynacji podatkowej a wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy (art. 127 § 3 k.p.a.) nie ma pod wzgledem konstrukcyjnym zadnej roznicy.
Srodki te rézni wylacznie nazwa. Sa to takie same $rodki weryfikacji decyzji
pierwszoinstancyjnych (tzn. wydawanych po raz pierwszy w danej sprawie)
zapadajacych w postgpowaniu administracyjnym ogdélnym i podatkowym. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, w demokratycznym panstwie prawnym nie jest
dopuszczalne zréznicowanie gwarancji ochrony obiektywizmu 1 bezstronnosci
orzekania przez organy administracji publicznej w zalezno$ci od typu rozpoznawania
spraw.

5.8. Biorac pod uwagg charakter wniosku strony o ponowne rozpatrzenie sprawy,
nastgpstwa udzialu cztonka SKO w wydaniu objgtej nim decyzji i organizacyjne
mozliwo$ci wyznaczenia innego sktadu orzekajacego SKO do rozpatrzenia takiego
wniosku, mozna uzna¢, ze wylaczenie cztonka SKO ma w pelnym zakresie zastosowanie
w odniesieniu do sytuacji, w ktorej cztonek ten bral udzial w wydaniu przez SKO decyz;ji
po raz pierwszy, a nastepnie decyzja ta zostata zaskarzona do tego samego organu
wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy.

6. Skutki wyroku.

6.1. Trybunal Konstytucyjny wydal wyrok zakresowy, co oznacza, Ze norma
prawna wyprowadzona ze wskazanych w pytaniu prawnym przepisOw jest niezgodna ze
wskazanymi wzorcami kontroli, jezeli cztonek SKO, ktory brat udziat w wydaniu przez ten
organ decyzji administracyjnej w danej sprawie nie podlega wylaczeniu (na podstawie art.
24 § 1 pkt 5 k.p.a. w zwiazku z art. 27 § 1 k.p.a.) od udziatu w sktadzie orzekajacym tego
kolegium rozpoznajacym sprawg w wyniku ztozenia przez uprawniony podmiot wniosku o
ponowne rozpatrzenie tej sprawy w trybie art. 127 § 3 k.p.a.

6.2. Skutkiem wyroku begdzie mozliwo$¢ wznowienia  postgpowan
administracyjnych, w ktorych brali udziat czlonkowie SKO orzekajacy zaréwno po raz
pierwszy w danej sprawie, jak i1 zasiadajacy w sktadzie SKO przy rozpatrywaniu wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Wznowienie postgpowania administracyjnego begdzie
mozliwe przy zastosowaniu dwoch odrgbnych podstaw wznowienia.

Po pierwsze — konsekwencja wyroku Trybunatu jest podstawa wznowienia
postgpowania przewidziana w art. 145a k.p.a., zgodnie z ktorym: ,,§ 1. Mozna zadaé
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wznowienia postgpowania réwniez w przypadku, gdy Trybunal Konstytucyjny orzekt o
niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, umowa mi¢dzynarodowa lub z ustawa, na
podstawie ktorego zostala wydana decyzja. § 2. W sytuacji okreslonej w § 1 skarge o
wznowienie wnosi si¢ w terminie jednego miesiaca od dnia wejScia w zycie orzeczenia
Trybunalu Konstytucyjnego”. Trybunal Konstytucyjny, wydajac wyrok zakresowy,
stwierdzit niezgodno$¢ z Konstytucja analizowanej normy prawnej. Mozna zatem przyjac,
ze w przypadku, gdy cztonek SKO brat udziat po raz kolejny przy wydawaniu decyzji, w
wyniku wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, zainteresowane osoby moga powotac si¢
na art. 145a k.p.a. w celu wznowienia postgpowania administracyjnego.

Po drugie — po uptywie terminu okre§lonego w art. 145a § 2 k.p.a. (tj. miesiaca od
dnia wejscia w zycie orzeczenia Trybunatu), w przypadku dalszego stosowania w
postgpowaniu przed SKO niekonstytucyjnej normy prawnej, wznowienia postgpowan
administracyjnych beda takze mozliwe na podstawie art. 145 § 1 pkt 3 k.p.a., zgodnie z
ktorym: ,,W sprawie zakonczonej decyzja ostateczna wznawia si¢ postgpowanie, jezeli:
(...) decyzja wydana zostala przez pracownika lub organ administracji publicznej, ktory
podlega wylaczeniu stosownie do art. 24, 25 1 27”. Wznowienie takie bgdzie miato
zastosowanie tylko w przypadku, gdy czionek SKO, pomimo wydania decyzji po raz
pierwszy w sprawie, bral udzial w wydaniu decyzji (zasiadat w skladzie orzekajacym) w
wyniku wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ. Trzeba przy tym
zauwazy¢, ze uchylenie decyzji z przyczyny okreslonej w art. 145 § 1 pkt 3 k.p.a. nie moze
nastapi¢, jezeli od dnia dorgczenia lub ogtoszenia decyzji uptyngto pig¢ lat. Nie uchyla sig
decyzji takze w przypadku, jezeli w wyniku wznowienia postgpowania moglaby zapas¢
wylacznie decyzja odpowiadajaca w swej istocie decyzji dotychczasowej (por. art. 146
k.p.a.).

Z tych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



