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WYLACZENIE PRACOWNIKA NA PODSTAWIE ART. 24 § 1 PKT 5 KODEKSU
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO ORAZ ART. 130 § 1 PKT 6
ORDYNACJI PODATKOWEJ

Abstrakt

Przedmiot badan: Autorka uczynila przedmiotem badan instytucj¢ wylaczenia pracownika
w postgpowaniu jurysdykcyjnym (ogédlnym i podatkowym) w sytuacji, gdy pracownik organu
brat wezesniej udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji. Przestank¢ wylaczenia pracownika w ta-
kich przypadkach formutuje art. 24 § 1 pkt 5 Kpa oraz art. 130 § 1 pkt 6 Op. Sposrod wszystkich
podstaw wylaczenia pracownika analizowana przestanka wywoluje najwigcej watpliwosci oraz
sporéw w judykaturze i piSmiennictwie.

Cel badawczy: Zasadnicza watpliwos¢, na ktéra autorka poszukuje odpowiedzi, sprowadza si¢
do pytania: czy w $wietle art. 24 § 1 pkt 5 Kpa oraz art. 130 § 1 pkt 6 Op. pracownik organu
administracji publicznej I instancji podlega wytaczeniu od udzialu w postgpowaniu w sprawie,
w ktorej organ Il instancji uchylit zaskarzong decyzj¢ i przekazat sprawe do ponownego rozpa-
trzenia organowi I instancji, badz tez czy podlega on wylaczeniu po uchyleniu decyzji przez WSA
i przekazaniu przez sad sprawy do ponownego rozpoznania organowi administracji? Analizowa-
ny problem ma istotne znaczenie z punktu widzenia praktyki stosowania prawa. Konsekwencje
prawne wydania decyzji administracyjnej przez pracownika podlegajacego wylaczeniu sg daleko
idace. Prowadza one do uchylenia decyzji w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym przez WSA
badz wzruszenia decyzji w trybie nadzwyczajnym wznowienia postepowania.

Metoda badawcza: W pracy zastosowano metode dogmatyczng oraz (positkowo) komparaty-
styczna, a takze historyczna oraz socjologiczna.

Whioski: Przeprowadzone w pracy rozwazania prowadza do konkluzji, ze wytaczenie pracowni-
ka na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 Kodeksu postepowania administracyjnego oraz art. 130 § 1 pkt 6
Ordynacji podatkowej powinno mie¢ miejsce w kazdym przypadku, gdy sprawa ponownie trafia
do danego organu po uchyleniu jego decyzji przez organ odwotawczy badz sad administracyjny.

Slowa kluczowe: decyzja administracyjna, wylaczenie, bezstronnos$¢ postgpowania.
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1. Wstep

Postulat braku stronniczo$ci osoby podejmujacej rozstrzygniccie swoimi korze-
niami si¢ga idei prawa rzymskiego'. Bezstronno$¢ stanowi istotng ceche wielu
procedur i to nie tylko postepowan jurysdykcyjnych?. Wspotczesnie zasadniczg
gwarancje¢ bezstronno$ci orzekania zar6wno w ogolnym postepowaniu admini-
stracyjnym, jak i w postgpowaniu podatkowym stanowi instytucja wytaczenia
pracownika. Zostata ona wsparta sankcja w postaci mozliwo$ci wznowienia
postgpowania w sprawie, w ktorej wydano decyzje, nie zachowujac ustanowio-
nych w tym zakresie rygorow (art. 145 § 1 pkt 3 Kodeksu postegpowania admi-
nistracyjnego?® oraz art. 240 § 1 pkt 3 Ordynacji podatkowej*).

Od poczatku obowiazywania Kodeksu postepowania administracyjnego jed-
ng z okolicznosci uzasadniajacych ,,wyltaczenie pracownika od udzialu w postgpo-
waniu w danej sprawie” stanowita przestanka ,,brania przez niego udzialu w nizszej
instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji”. W taki sposob przestanke wytaczenia
formutowat tekst pierwotny Kpa w art. 21 § 1 pkt 5°. Az do 2011 r. jedyna zmiang,
jaka zaistniata w zwiazku z tg przestanka, stanowito to, ze od 28 marca 1980 r.,
po modyfikacjach w zakresie numeracji poszczegolnych artykutow, zostata ona
w niezmienionej tresci ujeta w pkt 5 art. 24 § 1 Kpa®. Zasadniczej nowelizacji
art. 24 § 1 pkt 5 kodeksu dokonal ustawodawca, skreslajac w tresci tego przepisu
stowa: ,,w nizszej instancji”. W wyniku powyzszej zmiany od 11 kwietnia 2011 .
przepis art. 24 § 1 pkt 5 Kpa obowiazuje w nastepujagcym brzmieniu: ,,Pracownik
organu administracji publicznej podlega wytaczeniu od udziatu w postgpowaniu
w sprawie, w ktorej brat udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji™”.

Zob. szerzej Z. Kmieciak, Zarys teorii postgpowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 137.
Przyktadowo szczegdlny nacisk na bezstronno$¢ ktadzie si¢ w prawie zamowien publicznych,
gdzie stanowi ona jedna z podstawowych regut postgpowania o udzielenie zamoéwienia pu-
blicznego. Zgodnie z trescig art. 7 ust. 2 ustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien
publicznych (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1843 ze zm.) ,,Czynnosci zwigzane z przygotowaniem
oraz przeprowadzeniem postgpowania o udzielenie zamowienia wykonuja osoby zapewniaja-
ce bezstronno$¢ i obiektywizm”.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 . t.j. Dz.U. 22018 ., poz. 2096 ze zm. (dalej: ,,Kpa” lub ,,kodeks”).
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 900 ze zm,
okreslana dalej jako ,,Op.” lub ,,ordynacja”.

5 Tekst pierwotny kodeksu opublikowany zostat w Dz.U. z 1960 r., nr 30, poz. 168.

¢ Kpa po tej nowelizacji opublikowany zostat w Dz.U. z 1980 r., nr 9, poz. 26.

Przepis art. 1 pkt 4 ustawy z 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy Kodeks postgpowania ad-
ministracyjnego oraz ustawy Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi, Dz.U.
z 2011 r., nr 6, poz. 18.
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W postgpowaniu podatkowym taka sama podstawa wylgczenia pracownika
od udzialu w postgpowaniu zostata sformutowana w Ordynacji podatkowej od
poczatku obowiazywania tej ustawy. Od 1 stycznia 1998 r. w art. 130 § 1 pkt 5 Or-
dynacji podatkowej przewidziano przestanke wylaczenia pracownika od udziatu
W postgpowaniu, w sytuacji gdy ,,brat on udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji”.
Na skutek drobnych zmian numeracji, obecnie omawiang przestanke formutuje
art. 130 § 1 pkt 6 Op., stanowiac, ze ,,funkcjonariusz Stuzby Celno-Skarbowej
[...], pracownik urzedu gminy (miasta), starostwa, urzedu marszatkowskiego,
izby administracji skarbowej, Krajowej Informacji Skarbowej, urzedu obstugu-
jacego ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych oraz czlonek samo-
rzadowego kolegium odwotawczego podlegaja wytaczeniu od udziatu w postepo-
waniu w sprawach [...], w ktorych brali udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji’*®.

Na skutek wspomnianej wyzej zmiany art. 24 § 1 pkt 5 Kpa w dziatalnosci
wielu organow administracji publicznej pojawit si¢ istotny problem praktyczny,
zwigzany ze stosowaniem tego przepisu, ktory obecnie nie odnosi analizowa-
nej przestanki do pracownika, ktory ,,brat udziat w nizszej instancji w wydaniu
zaskarzonej decyzji”, ale ujmuje ja inaczej, odnoszac ja do kazdego pracowni-
ka, ktory ,,brat udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji”. Zasadnicza watpliwo$¢,
jaka si¢ w zwigzku z tym pojawita, sprowadza si¢ do pytania, czy w $wietle
art. 24 § 1 pkt 5 Kpa oraz art. 130 § 1 pkt 6 Op. pracownik organu administracji
publicznej | instancji podlega wytaczeniu od udzialu w postepowaniu w spra-
wie, w ktorej organ II instancji uchylit zaskarzong decyzje i przekazal sprawe
do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji, badz tez czy podlega on wy-
Taczeniu po uchyleniu decyzji przez WSA i przekazaniu przez sad sprawy do
ponownego rozpoznania organowi administracji?

2. Motywy nowelizacji

Z uzasadnienia do projektu ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowa-
niu przed sgdami administracyjnymi’, moca ktorej dokonano omawianej nowe-
lizacji, wynika, Ze zmiana wprowadzona do art. 24 § 1 pkt 5 kodeksu (poprzez

8 Tlekro¢ w dalszych rozwazaniach mowa jest o ,,pracowniku”, odnosi si¢ to takze do ,,funkcjo-
nariusza”, o ktorym mowa w art. 130 § 1 pkt 6 Op. ab initio; ilekro¢ mowa jest o ,,decyzji”,
dotyczy to takze decyzji podatkowej; za$ pojecie ,,organu administracji publicznej” nalezy
odnosi¢ takze do ,,organu podatkowego”.

9 Znowelizowany Kpa opublikowany w Dz.U. z 2011 r., nr 6, poz. 18, natomiast uzasadnienie
dostepne na stronic WWW.senat.pl, druk 2987, stan na 23.06.2014 r.
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skreslenie stow: ,,w nizszej instancji”’) bynajmniej nie byta spowodowana da-
zeniem do ujednolicenia regul obowigzujacych w postgpowaniu administracyj-
nym i postgpowaniu podatkowym'®. Nowelizacja art. 24 § 1 pkt 5 Kpa byta
bezposrednim skutkiem wydania wyroku TK z 15 grudnia 2008 r." i stwier-
dzonej jego mocg niekonstytucyjnosci przepisu art. 24 § 1 pkt 5 Kpa w jego
brzmieniu sprzed wspomnianej nowelizacji. Zdaniem Trybunatu ,art. 24 § 1
pkt 5 w zwigzku z art. 27 § 1 i 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 nie wylacza cztonka samorzadowego kolegium
odwotawczego z postgpowania z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, gdy
cztonek ten brat udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji, jest niezgodny z art. 2
w zwigzku z art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j”.

3. Wylaczenie pracownika — uwarunkowania historyczne

Wylaczenie pracownika (okreslanego w pierwszej polskiej kodyfikacji poste-
powania administracyjnego mianem urzednika) przewidzial prawodawca juz
w rozporzadzeniu Prezydenta RP o postgpowaniu administracyjnem z 22 marca
1928 r.'? Przepis art. 7 ust. 1 pkt e) rozporzadzenia stanowit, ze ,,urzednik powi-
nien si¢ wylaczy¢ w postepowaniu odwotawczem, jezeli brat udziat w nizszej
instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji”. Jak wynika z wczesniejszych rozwa-
zan, ustawodawca niemalze w niezmienionym ksztalcie recypowat t¢ przestanke
wylaczenia urzednika — nazywajac go w kodeksie pracownikiem — do uchwa-
lonego ponad 30 lat pézniej Kpa. Od poczatku wigc obowigzywania przepisow
normujacych administracyjne postepowanie jurysdykcyjne ustawodawca nakazy-
wat wyltacza¢ urzednika/pracownika z udzialu w postepowaniu odwolawczym,
jezeli brat on udziat uprzednio w postepowaniu przed organem pierwszej instan-
cji, w ktorym zostata wydana zaskarzona odwotaniem decyzja. Jak skonstatowat
NSA w uzasadnieniu wyroku z 18 marca 2009 .}, odwotujac si¢ do pogladow
wyrazonych w literaturze przedmiotu, poczatkowo okreslenie ,,w nizszej instan-
cji” nie budzito zadnych watpliwosci. Spowodowane byto to tym, ze przez dtugi

10" W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze zmiana ta powinna by¢ rozwazana jako nastgpstwo
zmiany brzmienia art. 16 Kpa, A. Wrébel, Komentarz do art. 24 Kpa, pkt 9 Komentarza, Lex;
zob. rowniez Z. Kmieciak, O utomnosci regulacji prawnej wylgczenia pracownika, orga-
nu i cztonka organu kolegialnego od udziatu w postgpowaniu administracyjnym (zatatwienia
sprawy), PiP 2013/11, s. 21.

" (P 57/07), Dz.U. z 2008 r., nr 229, poz. 1539.

Dz.U. z 1928 r., nr 36, poz. 341, okreslane dalej: ,,rozporzadzenie”.

1 OSK 1507/08, dostgpny w bazie orzeczen: nsa.gov.pl
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okres, tam gdzie wystepowaly organy dwoch instancji, byty one od siebie zawsze
wyraznie oddzielone zardwno strukturalnie, jak i funkcjonalnie. Sytuacja ulegta
zmianie po dodaniu do Kpa w 1980™ r. przepisu art. 127 § 3 wprowadzajacego
od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez naczelny organ administracji pan-
stwowej nowy srodek zaskarzenia w postaci wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Od tego momentu interpretacja przepisow kodeksu normujacych wyta-
czenie pracownika zaczeta budzi¢ watpliwosci, zwlaszcza w odniesieniu do tego,
w jakim zakresie winna ona uwzglednia¢ przypadki wymienione w art. 127 § 3,
w ktorych w pierwszej i drugiej instancji rozstrzygnigcie wydaje ten sam organ.

W nakreslonym konteks$cie historycznym nie budzi zdziwienia to, ze Op.
od poczatku jej obowiazywania, tj. od 1 stycznia 1998 r., pomijata, w tresci
przestanki wyltaczenia pracownika, ktory brat udzial w wydaniu zaskarzonej
decyzji, stowa: ,,w nizszej instancji”. W chwili uchwalania ordynacji postepo-
waniu podatkowemu znana juz byta bowiem unormowana w art. 221 instytucja
odwotania, na skutek ktorego decyzja podatkowa byla wydawana w pierwszej
i drugiej instancji przez ten sam organ badz upowaznionych przez tenze organ
podatkowy pracownikow.

4. Rozbieznosci w orzecznictwie

Przestanka z art. 24 § 1 pkt 5 Kpa oraz analogiczna przestanka z art. 130 § 1
pkt 6 Op. sposrod wszystkich przestanek wytaczenia pracownika wywotuje naj-
wigcej watpliwosci oraz sporow w judykaturze i piSmiennictwie'®. Abstrahuje
ona od tego, czy ewentualny udzial w postepowaniu pracownika podlegajacego
wylaczeniu moze mie¢ wptyw korzystny czy tez niekorzystny dla strony poste-
powania i rozstrzygnigcia sprawy. Ma ona charakter bezwzgledny. Jej wysta-
pienie powoduje obligatoryjne odsuni¢cie pracownika od sprawy, zobowiazujac
organ administracji publicznej do zastosowania instytucji wyltaczenia pracowni-
ka. Z tredci art. 24 § 1 pkt 5 Kpa i art. 130 § 1 pkt 6 Op. wynika, ze przestanka
w nich okreslona staje si¢ aktualna, jezeli: po pierwsze, w postepowaniu prowa-
dzonym w danej sprawie zostala wydana decyzja administracyjna; po drugie,
strona skorzystala ze srodka zaskarzenia tej decyzji; po trzecie, pracownikowi,
ktory brat udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji, powierzono czynno$ci pro-
cesowe w postepowaniu zmierzajacym do weryfikacji tej decyzji. Chodzi wigc

4 DzU.z1980r., nr 9, poz. 26.

15 W. Chroscielewski, w: W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, A. Krawczyk, J. Wegner, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, red. naukowa W. Chroscielewski, Z. Kmieciak,
Warszawa 2019, s. 197.
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o udzial w czynno$ciach postgpowania, ktory umozliwit pracownikowi wyro-
bienie sobie okreslonego pogladu w sprawie!'s.

Niewatpliwie wigc analizowana przestanka wylaczenia pracownika doty-
czy stosunkowo rzadko w praktyce wystepujacej sytuacji, w ktorej osoba, ktora
orzekata w sprawie w pierwszej instancji, po wydaniu decyzji zostanie zatrud-
niona w charakterze pracownika organu drugiej instancji (wzglgdnie oddelego-
wana do tego organu) i miataby ponownie orzeka¢ w tej samej sprawie'”.

Jednak oprocz tych oczywistych przypadkow stosowanie przepisu art. 24
§ 1 pkt 5 Kpa oraz art. 130 § 1 pkt 6 Op. wywoluje szereg rozbieznosci zarow-
no w praktyce orzeczniczej organdw administracji publicznej, jak 1 w dotych-
czasowym orzecznictwie sagdowym. Analiza dorobku judykatury prowadzi do
wniosku, ze przepisy art. 24 § 1 pkt 5 Kpa oraz art. 130 § 1 pkt 6 Op. stano-
wig przyktad unormowania, ktére zaowocowato diametralnie r6znymi, czgsto
wzajemnie sprzecznymi pogladami. Niektore sktady orzekajace akcentuja, ze
wylaczenie, o ktorym mowa w tym przepisie, nie obejmuje sytuacji, gdy or-
gan rozpoznaje sprawe¢ ponownie na skutek uchylenia decyzji organu I instancji
i przekazania mu przez organ odwotawczy sprawy do ponownego rozpatrze-
nia badz uchylenia decyzji przez sad administracyjny i ponownego przekazania
sprawy organowi administracji publicznej'®. Z kolei inne sktady orzekajace sto-
ja na stanowisku, ze wylaczenie pracownika obejmuje te sytuacje’.

16 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis on line, art. 24,

pkt 8 Komentarza.

17" Zob. wyrok SN z 6 marca 2002 r. IIT RN 15/01, OSNP 2002/18, poz. 423.

18 W sprawach podatkowych: wyrok WSA w Lublinie z 16 czerwca 2000 r., I SA/Lu 367/99,
Lex nr 44390, wyrok NSA z 16 maja 2013 r., II FSK 1699/11, CBOSA; wyrok WSA w Krako-
wie z 30 listopada 2015 1., I SA/Kr 1390/15 CBOSA; wyrok NSA z 8 czerwca 2016 r., Il FSK
502/15 CBOSA; wyrok WSA w Olsztynie z 14 wrzes$nia 2017 r., | SA/O1 346/17 CBOSA. W po-
zostatych sprawach: wyrok NSA z 7 maja 2014 r. II OSK 2886/12, Legalis nr 1042452, Wyrok
NSA z 5 marca 2015 r. II OSK 446/15, Legalis nr 1217685; wyrok NSA z 8 wrze$nia 2015 r.
I OSK 2865/13, Legalis nr 1362140; wyrok NSA z 29 pazdziernika 2015 r., II OSK 466/14
CBOSA; wyrok NSA z 4 listopada 2015 r., IT GSK 2062/14 CBOSA; wyrok NSA z 1 marca
2016 r., I OSK 1144/15, Legalis nr 1469921; wyrok WSA w Gdansku z 29 kwietnia 2015 r.,
1T SA/Gd 824/14 — CBOSA; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 6 sierpnia 2015 r.,
I SA/Go 377/15 — CBOSA; wyrok WSA w Szczecinie z 22 pazdziernika 2015 r., I SA/Sz
470/15CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z 4 lipca 2017 r. IIl SA/Po 1197/16, Legalis 1636205;
wyrok WSA w Krakowie z 4 wrzesnia 2017 r., Il SA/Kr 567/17, Legalis nr 1689342; wyrok WSA
w Rzeszowie z 17 maja 2018 r., Il SA/Rz 41/18, Lex 2507665; wyrok NSA z 11 kwietnia 2019 .,
I OSK 1346/17, Lex 2695342; wyrok NSA z 21 lutego 2019 r., I1 OSK 846/17, Lex 2683278.

19 W sprawach podatkowych: wyrok NSA z 17 lutego 2016 r., IT GSK 2013/14 CBOSA, wyrok
WSA w Krakowie z 17 lutego 2011 r., I SA/Kr 1755/10 CBOSA. W pozostatych sprawach:
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5. Obiektywizm postepowania administracyjnego

Zgodnie ze stownikowym znaczeniem bezstronno$¢ taczy si¢ z obiektywizmem.
Oznacza ona brak uprzedzen. Bezstronnym jest ten, kto nie jest stronniczy, kto
jest sprawiedliwy?’. W kontek$cie rozstrzygania sporow bezstronno$¢ oznacza
dziatanie w sposob neutralny, wolny od przesadow, uprzedzen, bez wptywu czy
faworyzowania ktorejkolwiek ze stron danego postepowania®'.

Nadanie nowego brzmienia art. 8 Kpa w drodze nowelizacji z 2017 .* po-
przez wyrazne okre$lenie w tym przepisie, ze ,,organy administracji publicznej
prowadza postepowanie |[...] kierujac si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstron-
nosci 1 réwnego traktowania” podniosto bezstronnos¢ postgpowania administra-
cyjnego do rangi zasady ogodlnej. Jej realizacjg zabezpiecza instytucja wytaczenia
pracownika organu administracji od udzialu w postepowaniu stuzaca budzeniu
zaufania jego uczestnikow do wladzy publicznej. Ponadto, w literaturze przed-
miotu za istotng gwarancje bezstronno$ci w postgpowaniu uwaza si¢ prawnie
chroniong niezalezno$¢ organu powotanego do realizacji funkcji jurysdykcyj-
nych®. ,,W $wietle ustalen komaparatystyki prawniczej niezalezno$¢ urz¢dnika
(organu) umocowanego do zatatwienia sprawy lub przeprowadzenia weryfikacji
juz zapadtego rozstrzygniecia, jawi si¢ jako prawnie chroniona wolnos¢ od wy-
wierania jakiegokolwiek wptywu na tre$¢ rozstrzygnigcia, w szczegolnosci przez
gremium kierownicze danego organu albo organ wyzszego stopnia™?*,

Z dorobku judykatury oraz doktryny postgpowania administracyjnego i sa-
dowoadministracyjnego wynika, ze instytucja wylaczenia pracownika traktowa-
na jest jako element sktadowy zasady sprawiedliwosci proceduralnej®. Tworzaca

wyrok NSA z 10 kwietnia 2013 r., I OSK 96/13, Legalis nr 1330455, wyrok NSA z 4 lute-
go 2014 r., I OSK 2771/12, Legalis nr 787803; wyrok NSA z 14 kwietnia 2014 r., II GSK
1219/13, Legalis nr 1162034; wyrok NSA z 21 pazdziernika 2014 r., Il GSK 1589/13, Legals
nr 1328861; wyrok NSA z 15 kwietnia 2015 r., I OSK 2617/13, Legalis nr 1394415.
20 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. I, Warszawa 1988, s. 150.
2 Por. Z. Kmieciak, Europejskie standardy prawa i postgpowania administracyjnego a ustale-
nia orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, RPEiS 1998/1, s. 55.
Ustawa o zmianie ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego oraz o zmianie innych
ustaw z 7 kwietnia 2017 r. Dz.U. z 2017 r., poz. 935.
3 Z.Kmieciak, Zarys teorii..., s. 139.
2 Z. Kmieciak, Niezaleznosé i bezstronnosé orzekania jako wartosé procedury administracyyj-
nej, w: J. Sieniawska (red.), Samorzqgdowe Kolegia Odwotawcze jako gwarant prawa do
dobrej administracji, Municipium 2009, s. 106.
Z. Kmieciak, Ogolne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000,
s. 149, zob. rowniez A. Ardagh, Administrative Law, Lawbook Co. 2006, s. 49.
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jedng z jej podstaw tacinska maksyma, w mys$l ktorej nikt nie powinien by¢ se-
dziag we wiasnej sprawie, w kulturze prawnej common law traktowana jest jako
zrodto zasady zachowania bezstronno$ci The Rule against Bias. W regule tej
ktadzie si¢ nacisk nie tylko na neutralno$¢ organu administracji przy rozstrzyga-
niu sprawy?, ale przede wszystkim — co nalezy podkresli¢ — wymaga ona, aby
urzednik do stojacego przed nim zadania w postaci wydania decyzji podchodzit
z ,,otwartym umystem” (The rule against bias requires that [ ...] decision makers
approach their task with an open mind)*’. Powyzszy aspekt bezstronnosci moze
wykaza¢ swoja doniosto$¢ spoleczng migdzy innymi w tych sytuacjach, w kto-
rych piastun kompetencji organu zywi obawy o to, czy nie zostanie usunicty ze
stanowiska z powodu podjecia kontrowersyjnej decyzji (np. decyzji o srodowi-
skowych uwarunkowaniach realizacji przedsigwzigcia czy decyzji o warunkach
zabudowy), przeciwko wydaniu ktorej organizowany jest protest spoteczny.

Celem unormowania zawartego w art. 24 § 1 pkt 5 Kpa byto uniknigcie sy-
tuacji, w ktorej tres¢ decyzji wydanej przez pracownika z upowaznienia organu
moglaby by¢ zdeterminowana wcze$niejszym doswiadczeniem tej osoby, wy-
nikajagcym z dotychczasowego udzialu w postgpowaniu administracyjnym. Pra-
cownik, ktory raz juz uczestniczyt w czynnosciach procesowych danej sprawy,
ma przez to ugruntowane poglady zarowno na stan faktyczny, jak i na sposob
rozstrzygnigcia tejze sprawy, a to moze nasuwac uzasadnione watpliwosci co do
jego obiektywizmu i bezstronnosci. Osobiste zainteresowanie pracownika okre-
slonym sposobem zatatwienia sprawy stwarza niebezpieczenstwo stronniczego
rozstrzygnigcia, nieopartego na obiektywnej ocenie sprawy?*.

Ratio legis przestanki uzasadniajacej wylaczenie pracownika na podstawie
art. 24 § 1 pkt 5 kodeksu stanowia jedne z najistotniejszych wartosci procedu-
ry administracyjnej. Jest nig ochrona prawidlowosci i rzetelno$ci postgpowania
administracyjnego oraz bezstronnosci orzekania®® osiggane poprzez eliminowa-
nie wszelkich przyczyn mogacych skutkowa¢ jakimikolwiek watpliwo$ciami
co do obiektywizmu organu w rozpoznawaniu okreslonej sprawy’.

% M. Groves, The Rule Against Bias, Faculty of Law, Monash University, Research Paper
No 2010/13; www.law.monash.edu; M. Groves, H.P. Lee, Australian Administrative Law,
Fundamentals, Principles and Doctrines, first published 2007, s. 316-317.

7 M. Groves, Public statements by judges and the Bias Rule, http://www.law.monash.edu/

about-us/publications/monlr/ issues/past/40-1/groves.pdf

Z uzasadnienia prawomocnego wyroku WSA w Poznaniu z 22 marca 2012 r. IV SA/Po

1222/11, Lex nr 1139603.

% Z uzasadnienia wyroku NSA z 23 lutego 2012 r. Il GSK 63/11, Lex nr 1137961.

3 Nieprawomocny wyrok WSA we Wroctawiu z 15 maja 2019 ., I SA/Wr 31/19, Legalis 1951793.
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Wylaczenie pracownika ma zasadnicze znaczenie z punktu widzenia gwa-
rancji prawnych decydujacych o prawidlowosci decyzji administracyjnej. NSA
w uchwale z 18 lutego 2013 r. (Il GPS 4/12), odwotujac si¢ do pewnych aspek-
tow psychologicznych sytuacji, w ktorej ten sam pracownik bratby udziat w wy-
daniu decyzji w pierwszej i w drugiej instancji zwrocit uwage na to, ze ,.takie
sktonnosci, jak «przywiazanie» do okreslonych pogladow, sposob oceny stanu
faktycznego, czy nawet okreslony punkt widzenia prawa w procesie jego wy-
ktadni i stosowania, nie sa przypisane do danej funkcji, czy to w organach wy-
miaru sprawiedliwosci, czy administracji publicznej, lecz sa typowymi cechami
cztowieka. Co wiecej nie musza to by¢ cechy naganne. Nie zawsze musi by¢ tak,
ze cztowiek powiela okreslony standard dziatania niejako dla zasady. Dlatego
tez zawsze tam, gdzie jest to mozliwe, nalezy unika¢ sytuacji, w ktorych dana
osoba bedzie kontrolowata de facto swoj sposob zalatwienia danej sprawy’!.

6. Dysonans podecyzyjny

W tym konteks$cie szczegolnego znaczenia nabiera precyzyjnie rozpoznane na
gruncie nauk psychologicznych jedno z kluczowych zjawisk wspotczesnej psy-
chologii spotecznej o nazwie ,,dysonansu podecyzyjnego” bedacego przejawem
dysonansu poznawczego*:. Pojawia si¢ ono kazdorazowo po podjeciu jakiegos
rozstrzygnigcia i polega na podkreslaniu jego zalet i minimalizowaniu jego wad
po to, aby zredukowa¢ dysonans, na ktéry skladaja si¢ watpliwosci i obawy
pojawiajace si¢ po podjeciu decyzji. Przypomina to przekonywanie nie tylko
samego siebie, ale i innych, Zze podjeta decyzja byla najwlasciwsza z wszyst-
kich mozliwych. Dysonans podecyzyjny nieuchronnie pojawia si¢ zarowno po
podejmowaniu decyzji w zwyktych sprawach zycia codziennego, jak i moze on
dotyczy¢ powazniejszej problematyki, w tym podejmowaniu decyzji w zyciu
zawodowym. Mimo ze podczas pracy nad niniejszym opracowaniem nie udato
si¢ ustali¢, czy prowadzono badania psychologiczne po§wiecone omawianemu
zjawisku na gruncie sformalizowanych decyzji podejmowanych przez organy
wladzy publicznej, opisana na gruncie nauk psychologicznych powszechnosé¢
wystgpowania dysonansu podecyzyjnego pozwala przypuszczaé, ze moze on
dotyczy¢ podejmowania sformalizowanych rozstrzygni¢¢ prawnych w posta-
ci decyzji administracyjnych w postgpowaniach administracyjnych. Prowadzi

31 ONSAiIWSA 2013/4/59.
32 Tworcg pojecia ,,dysonansu poznawczego” w latach 50. ubieglego stulecia byt L. Festinger,
Teoria dysonansu poznawczego, Warszawa 2007.
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to do wniosku, ze zjawisko dysonansu podecyzyjnego pojawiajace si¢ po wy-
daniu decyzji przez pracownika organu administracji moze mu uniemozliwiac¢
»Swieze” spojrzenie na sprawe¢ z odpowiedniego dystansu, a juz z pewnoscig nie
czyni tego z ,,otwartym umystem”. Jego sposob myslenia w tym momencie jest
bowiem zdominowany przez naturalng sktonnos¢ (kazdego cztowieka znajdu-
jacego si¢ w takiej sytuacji) do utrwalania slusznosci powzigtej wezesniej decy-
zji poprzez podkreslanie jej pozytywnych waloréw i niedostrzeganie zarowno
wigkszych wad, jak i drobniejszych usterek?>.

W $wietle powyzszych uwag na okoliczno$ci uzasadniajace wyltaczenie
pracownika od udziatu w postepowaniu administracyjnym nalezatoby spojrzec¢
nie tylko przez pryzmat jurydyczny, ale takze z perspektywy nauk psycholo-
gicznych. Spogladajac na sytuacj¢ pracownika organu administracji publicznej
z punktu widzenia dysonansu podecyzyjnego, nie ma watpliwosci, ze pracow-
nik, ktéry juz raz uczestniczyt w czynnosciach procesowych danej sprawy, ma
przez to trwale ugruntowane poglady zarowno na stan faktyczny, jak i na sposob
rozstrzygnigcia sprawy.

Nawiasem mowigc, przejawy analizowanego zjawiska dostrzegt blisko
200 lat temu znany niemiecki filozof Artur Schopenhauer, gdy w napisanej oko-
to 1830 . Erystyce zauwazyl, ze kazdy, kto zaangazuje si¢ w spor, nie potrafi
pozosta¢ obiektywny. Niezaleznie od tego, ze oddala si¢ od prawdy, zawsze
stara si¢ mie¢ racj¢’*.

Powyzsze rozwazania powinny prowadzi¢ nie tylko do oczywistego wnio-
sku, ze pracownik, ktory bral udziat w wydaniu decyzji, powinien podlegaé
wylaczeniu od udzialu w postgpowaniu, ktorego celem jest weryfikacja tejze
decyzji w kolejnej instancji, ale i powinny prowadzi¢ do konkluzji, ze do wy-
faczenia pracownika powinno doj$¢ w kazdym przypadku poddania decyzji ad-
ministracyjnej weryfikacji, na skutek czego sprawa ponownie wraca do danej
instancji. W ten sposob zostatoby zrealizowane zatozenie ustawodawcy, aby
w sprawie, w ktorej zapadta juz wezesniej decyzja administracyjna, nie orzekata
po raz kolejny ta sama osoba, majgca mniej lub bardziej wyrobiony poglad na
sprawe. Pracownikowi organu administracji publicznej, ktory juz raz brat udziat
w wydaniu decyzji, niewatpliwie trudno jest podczas weryfikacji tejze decyzji
zachowa¢ obiektywng postawe wobec sprawy, ktorej sposob rozstrzygnigcia

3 Szerzej na temat dysonansu podecyzyjnego w kontek$cie postgpowania administracyjnego

zob. E. Szewczyk, Remonstracja w prawie administracyjnym procesowym, Warszawa 2018,
s. 111-112, 126.

3 A. Schopenhauer, Erystyka. Sztuka prowadzenia sporéw, thum. J. Lorentowicz, https://wolne
lektury.pl/katalog/lektura/schopenhauer-sztuka-prowadzenia-sporow.html; stan na 13.02.2019 r.
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sam (wspob)ksztattowat. Niezaleznie od jego osobistych staran podyktowanych
wzgledami zachowania bezstronnosci w postegpowaniu administracyjnym, spo-
sOb patrzenia na sprawe¢ 1 jej rozstrzygnigcia, w takim przypadku, juz zostat
ugruntowany w jego sposobie myslenia, gdyz oczywista cechg ludzkiej natury
jest kierowanie si¢ wlasnym sposobem myslenia, powielanym w takich samych
czy zblizonych sytuacjach. Juz samo to, ze dany pracownik brat udziat we wcze-
$niejszym wydaniu decyzji administracyjnej oznacza¢ moze, ze dotychczasowy
sposob rozumienia danej sprawy wptynie na jego tok myslenia, w sytuacji gdy
ponownie zetknie si¢ z ta samg sprawa.

W sytuacji gdy decyzja organu administracji publicznej zostanie w trybie
postepowania odwotawczego badz sadowoadministracyjnego uchylona i prze-
kazana do ponownego rozpatrzenia organowi administracji, niezaleznie od tego,
Ze ponownie rozpatrujac sprawe organ jest zwigzany wskazaniami udzielony-
mi mu przez organ drugiej instancji badz WSA, pracownik ponownie rozpa-
trujacy sprawe¢ w pierwszej instancji z racji uwarunkowan psychologicznych
(zob. pkt 6 dysonans podecyzyjny) nie jest pracownikiem podchodzacym do
sprawy z ,,otwartym umystem” (The Rule against Bias — zob. pkt 5).

Zastuguja wobec tego na aprobatg te wyroki sadow administracyjnych,
w ktorych zaprezentowano stanowisko, zgodnie z ktorym ,,uzyte w art. 24 § 1
pkt 5 k.p.a. pojecie «zaskarzonej decyzji» obejmuje [...] swym zakresem nie
tylko decyzjg, od ktérej wniesiono odwotanie, lecz rowniez decyzje wydana
w tej samej materialnej sprawie, a zaskarzong w inny sposob” — np. skargg sa-
dowoadministracyjna®’.

Podobne zapatrywanie prezentuje W. Chroscielewski, proponujac ,,by sam
fakt brania udziatu w postepowaniu przez pracownika podlegajacego wylacze-
niu skutkowatl koniecznosciag wznowienia postgpowania”. Autor ten wydaje si¢
optowac¢ za stanowiskiem, ze jakikolwiek udziat (rowniez nieistotny z punk-
tu widzenia rozstrzygnigcia sprawy) danego pracownika dyskwalifikuje go od
udziatu w postgpowaniu na dalszych jego etapach, rowniez wtedy gdy spra-
wa wraca do organu pierwszej instancji na skutek wydania decyzji kasacyjnej
w oparciu o art. 138 § 2 Kpa*.

3 Wyrok NSA z 14 listopada 2014, T OSK 1845/14, zob. réwniez wyrok WSA w Warszawie
z 20 sierpnia 2013 r. I SA/Wa 1233/13, LEX 1366891 oraz wyrok WSA w Poznaniu z 21 maja
2014 r. IV SA/Po 185/14, LEX 1468253.

W. Chréscielewski, O instytucji wylgczenia w postgpowaniu administracyjnym raz jeszcze,
PiP 2013/12, LEX on Line, pkt 4 opracowania.
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7. Zakonczenie

W kazdym przypadku, gdy pracownik organu administracji publicznej po raz
kolejny styka si¢ z tg samg sprawg, ma on juz wczesniej wypracowany swoj wia-
sny na nig poglad. Jego powielanie jest skutkiem naturalnej ludzkiej sktonnosci
plynacej z przywigzania do wtasnego sposobu myslenia. W kazdym przypadku
koniecznos¢ kierowania si¢ regulg bezstronno$ci — against Bias — oraz obciaze-
nia wynikajace ze zjawiska dysonansu podecyzyjnego powinny prowadzi¢ do
wylaczenia pracownika w sytuacji, gdy sprawa ponownie trafia do danego orga-
nu po uchyleniu jego decyzji przez organ odwotawczy badz sad administracyjny.
Brak stronniczosci zapewniajacy ,,$wieze spojrzenie” na sprawe niewatpliwie
moze by¢ doswiadczeniem osob, ktdre wczesniej w niej nie uczestniczyty.
Konsekwencje prawne wydania decyzji administracyjnej przez pracownika
podlegajacego wylaczeniu sg daleko idace. Prowadzg one do uchylenia decyzji
w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym przez WSA badz wzruszenia decyzji
w trybie nadzwyczajnym wznowienia postepowania. Z tego wzgledu na apro-
bate i uwzglednienie przez ustawodawce zastuguja propozycje W. Chroscie-
lewskiego, ktory wystapit z postulatem dodania do art. 24 § 1 Kpa punktu 5a
tak kazuistycznie sformutowanego, aby nie pozostawi¢ zadnych watpliwosci in-
terpretacyjnych w odniesieniu do omawianej przestanki. Zdaniem tego Autora,
,,W kodeksie powinny znalez¢ si¢ nastepujace przepisy: Art. 24 § 1. «Pracownik
organu administracji publicznej podlega wytaczeniu od udziatu w postgpowaniu
w sprawie: 5) w ktorej brat udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji lub decyzji
wydanej w postepowaniu nadzwyczajnym, przedmiotem ktorego byta weryfika-
cja decyzji wydanej w trybie zwyczajnym; 5a) w ktorej brat udziat w wydaniu
decyzji, ktora zostata uchylona na podstawie art. 138 § 2»; Art. 26 § la «Jezeli
osobg, o ktorej mowa w art. 24 § 1 pkt 5 jest minister, wyznaczenie innego
pracownika do prowadzenia i zatatwienia sprawy nalezy do Prezesa Rady Mi-
nistrow»; Art. 145 § 1 «W sprawie zakonczonej decyzja ostateczng wznawia si¢
postgpowanie, jezeli: 3) decyzja wydana zostala przy udziale pracownika lub
organu administracji publicznej podlegajacego wytaczeniu stosownie do art. 24,
251 27»%. Ponadto propozycja tego Autora stusznie zmierza do objecia prze-
stanka wylaczenia pracownika od udziatu w postegpowaniu administracyjnym
w tych wszystkich sytuacjach, w ktorych wczesniej zetknat si¢ on z dang ,,spra-
wa” w sensie materialnoprawnym, a wigc takze w trybach nadzwyczajnych?®.

37 Ibidem.
3 Ibidem.
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Ewa SZEWCZYK

EXCLUSION OF AN EMPLOYEE PURSUANT TO ART. 24 § 1 POINT 5 OF THE CODE
OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE AND ART. 130 § 1 POINT 6 OF THE TAX ORDINANCE

Abstract

Background: The author made the subject of research the institution of exclusion of an employee
in jurisdictional proceedings in a situation where an employee of the body had previously partic-
ipated in issuing the contested decision. The premise for excluding an employee in such cases is
formulated in art. 24 § 1 point 5 of the Code of Administrative Procedure and art. 130 § 1 point
6 Op. Of all grounds for excluding an employee, the analyzed condition raises the most doubts
and disputes in the jurisprudence and literature.
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Research purpose: The main doubt, which the author is looking for answers, boils down to the
question: whether in the light of art. 24 § 1 point 5 of the Code of Administrative Procedure and
art. 130 § 1 point 6 Op. an employee of a first-instance public administration body is subject to
exclusion from participation in proceedings in a case in which the second-instance body over-
turned the contested decision and referred the case for reconsideration to the first-instance body,
or whether it is subject to exclusion after the decision by the Administrative Court and the referral
of the case by the court re-recognition of the administration? The analyzed problem is important
from the point of view of the practice of applying the law. The legal consequences of issuing an
administrative decision by an employee subject to exclusion are far-reaching. They lead to the
annulment of decisions in administrative court proceedings by the Administrative Court or revo-
cation of an extraordinary decision to resume proceedings.

Methods: The work uses a dogmatic and (auxiliary) comparative as well as historical and socio-
logical method.

Conclusions: The considerations carried out at work lead to the conclusion that excluding an em-
ployee based on art. 24 § 1 point 5 of the Code of Administrative Procedure and art. 130 § 1 item
6 of the Tax Ordinance should take place whenever a case is referred back to a given authority
after its decision has been revoked by an appeal body or an administrative court.

Keywords: administrative decision, exclusion, impartiality of proceedings.
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