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STOSUNEK PRAWNY
JAKO PODSTAWA WYLACZENIA PRACOWNIKA
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

I. WPROWADZENIE

Bezstronnoéé pracownika jest jednym z fundamentéw kazdego prawnie
regulowanego postepowania, w ktorym orzeka sie o prawach lub obowigzkach
jednostki. Wynika to juz z Konstytucji!, ktéra w art. 7 nakazuje organom dzia-
ta¢ wytacznie na podstawie i w granicach prawa. Bezstronno$é¢ stanowi takze
jeden z filar6w ogdlnego postepowania administracyjnego?® i prawa do dobrej
administracji®. Szczegdlny charakter bezstronno$ci przy zalatwieniu indy-
widualnej sprawy podkre§lono w noweli k.p.a.* z 7 kwietnia 2017 r.> — nowe
brzmienie art. 8 § 1 k.p.a. przewiduje bowiem expressis verbis obowiazek kie-
rowania sie ta zasada przy zalatwianiu spraw administracyjnych®.

Swoista gwarancja bezstronnosci orzekania jest instytucja wytaczenia pra-
cownika organu administracji od udziatu w postepowaniu administracyjnym?’.
Przy czym posréd wielu podstaw wylaczenia nalezy zwrdécié¢ szczegdlng uwage
na te uregulowang w art. 24 § 1 p. 1 in fine k.p.a.: istnienie pomiedzy jedna
ze stron a pracownikiem bioracym udzial w postepowaniu administracyjnym

* Andrzej Paduch, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu,

andrzej.paduch@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-0033-011X

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78 poz. 483.
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takiego stosunku prawnego, ze wynik sprawy moze mie¢ wplyw na prawa lub
obowiazki tego pracownika. Jakkolwiek sama idea wylaczenia z tego powo-
du jest sluszna, to jednak zamieszczone w k.p.a. uregulowanie obarczone jest
pewnymi mankamentamai.

Teza niniejszego opracowania jest nastepujaca: praktyczne znaczenie
wskazanej przeslanki wylaczenia pracownika w aktualnym ksztalcie norma-
tywnym jest niewielkie, pomimo wagi uregulowanej w niej kwestii. Za koniecz-
ne uzna¢ zatem nalezy jej zmodyfikowanie. Proponowane w ramach niniejszej
pracy rozwigzanie polega na wykre§leniu przestanki istnienia stosunku praw-
nego jako podstawy wylaczenia pracownika z mocy prawa, z wzgledu na to,
ze w istoclie zawiera sie ona w przestankach wytaczenia pracownika postano-
wieniem bezposredniego przetozonego (art. 24 § 3 k.p.a.). Konstrukcja taka
wydaje sie korzystna ze wzgledéw procesowych.

Analiza prezentowanego zagadnienia zostanie przeprowadzona zgodnie
z metoda dogmatycznoprawna, obejmujaca wyktadnie przepiséw k.p.a. w ich
aktualnym brzmieniu, przy uwzglednieniu pogladéw doktryny i judykatury.
Swoistym uzupelnieniem bedzie metoda komparatystyczna, obejmujaca ze-
stawienie przepiséw aktualnie obowigzujacych z ich proponowanym brzmie-
niem oraz z analogicznymi rozwigzaniami innych ustaw procesowych, przede
wszystkim regulujacych postepowanie cywilne® 1 sadowoadministracyjne®.
W pracy, ze wzgledu na ograniczonag objetoéé, pominieto natomiast europejski
kontekst prawny: w odniesieniu do tej kwestii nalezy jedynie wspomnieé, ze
problem prawidlowego uksztaltowania przepiséw odnoszacych sie do wylacze-
nia pracownika ma niewatpliwie znaczenie dla formutowanej w prawie euro-
pejskim zasady dobrej administracji®.

II. CHARAKTER PRAWNY WYLACZENIA PRACOWNIKA

Wtasciwa, analize wskazanej powyze] przestanki wylaczenia pracownika
organu administracji publicznej poprzedzi¢ nalezy uwagami natury ogdélnej.
Po pierwsze, wylaczenie pracownika ma charakter wyjatku: sytuacja, w ktérej
pracownik powotany do okres§lonych czynnosci lub zadan w strukturze danej
jednostki podejmowac ich nie moze, jest niewatpliwie niepozadana z perspek-
tywy sprawnego funkcjonowania organu administracji publicznej, ktéry dang
sprawe ma zalatwié. Stan niepewnosci co do osoby, ktora okreslona indywi-
dualna sprawe ma zalatwié, jest réwniez niepozadany z perspektywy strony
tego postepowania. Przestanki wylaczenia musza by¢ zatem interpretowane

8 Zob. art. 48-49 ustawy z 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, t.jedn.:
Dz. U. 2020, poz. 1575.

9 Zob. art. 18-19 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi, t.jedn.: Dz. U. 2019, poz. 2325 (dalej jako: p.p.s.a.).

10 Szerzej na ten temat Kmieciak (2005): 15; (2010): 65; Cieélak (2003): 18; Wentkowska
(2003): 19. Wierzbowski et al. (2015): 78-79.
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$cie$niajaco’. Zarazem jednak w doktrynie sformulowano istotne zastrzeze-
nie w tym zakresie — Scie$niajaca wykladnia podstaw wylaczenia pracownika
nie moze pozostawaé w sprzecznoéci z zasadami ogélnymi k.p.a.'?

Po drugie, przepisy o wylaczeniu znajduja zastosowanie w zakresie szer-
szym podmiotowo 1 przedmiotowo, niz wynika to z art. 24 k.p.a. Zatem wyla-
czeniu na tych samych zasadach co pracownik podlega takze biegly (art. 84 § 2
k.p.a.). Co wiecej, z mocy art. 18 u.p.e.a.’® stosowane sa takze w postepowaniu
egzekucyjnym w administracji'*. Przepisy o wylaczeniu pracownika sa zatem
gwarancja jego bezstronnoéci nie tylko na etapie orzekania o prawach lub obo-
wiazkach jednostki, lecz takze wowczas, gdy obowiazki te podlegaja przymuso-
wemu wykonaniu. Nalezy nadmienié, ze u.p.e.a. znajduje zastosowanie takze
do innych obowiazkéw publicznoprawnych niz nakladane w ramach k.p.a., np.
obowiazkéw egzekwowanych w imieniu 1 na rzecz innych panstw!®. Sprawia
to, ze regulacja wylaczenia pracownika wykracza poza ramy kodeksowe, jak
réwniez podkres§la szczegdlng range prawidlowosci jej unormowan.

Po trzecie, tradycyjnie podstawy wylaczenia pracownika organu dzieli sie
na te, ktéore podyktowane sa jego bliskoscia wobec strony, oraz te, ktore wy-
nikaja z blisko$ci wobec sprawy'®. Analizujac przyczyny wytaczenia, Zbigniew
R. Kmiecik trafnie wyodrebnil nadto te okolicznoéci, ktére podyktowane sa
blisko$cia zaréwno wobec strony, jak 1 wobec sprawy, wskazujac, ze do tej
kategorii zalicza¢ sie bedzie wlasnie przestanka wylaczenia pracownika ze
wzgledu na istnienie okreélonego stosunku prawnego!’. Uwzgledniajac po-
dzial zawarty w k.p.a., wyodrebnia sie takze wylaczenie z mocy prawa w przy-
padku wystapienia enumeratywnie wymienionych stanéw lub okolicznosci
1 wylaczenie moca postanowienia bezposredniego przetozonego pracownika'®,
W aktualnym stanie prawnym analizowana podstawa powoduje wylaczenie
pracownika z mocy prawa bez koniecznoéci wydawania w tym zakresie posta-
nowienia — aczkolwiek w doktrynie wyrazono prawidlowy poglad, ze réwniez
1 w tych przypadkach, ze wzgledéw porzadkowych, wydanie postanowienia
wydaje sie uzasadnione'®.

III. STOSUNEK PRAWNY POMIEDZY PRACOWNIKIEM A STRONA

Zgodnie z art. 24 § 1 p. 1 in fine k.p.a., pracownik organu administracji
publicznej podlega wytaczeniu od udzialu w postepowaniu w sprawie, w kto-

11 Kmiecik (2020): 72.
12 Chroéscielewski (2013): 17.
13 Ustawa z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, t.jedn.:
Dz. U. 2020, poz. 1427.
4 Hauser, Skoczylas (2004): 104; Skoczylas (2010): 321-324.
15 W tej kwestii szerzej Olszanowski, Piatek (2016): 123—-179.
5 Kmiecik (2020): 68.
17 Kmiecik (2020): 114.
8 Kmiecik (2020): 71; Majchrzak (2002): 159-160.
9 Janku (1970): 121; Majchrzak (2002): 168; Laszczyca (2020): 103.
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rej jest strona albo pozostaje z jedna ze stron w takim stosunku prawnym, ze
wynik sprawy moze mie¢ wplyw na jego prawa lub obowigzki. Pracownik jest
wylaczany od udzialu w sprawie, to jest zar6wno od podejmowania czynno-
éci wtadczych, obejmujacych stadium rozstrzygania, jak i niewtadczych (np.
udzial w postepowaniu wyjasniajacym)®. Nie ma takze znaczenia, czy organ,
w 1mieniu ktérego pracownik ma podejmowaé czynnoSci, jest organem jed-
noosobowym czy tez kolegialnym?!. Konstrukcja omawianej przestanki wyla-
czenia opiera sie na zalozeniu, ze do wylaczenia dojdzie jedynie wtedy, gdy
spelnig sie dwa warunki:

1) pracownik, ktory ma podjaé lub podejmowaé czynno$ci postepowania
pozostaje z jedna ze stron w stosunku prawnym,

2) wynik sprawy moze mie¢ wplyw na jego prawa lub obowigzki wynikaja-
ce z tego stosunku prawnego.

Na gruncie wskazywanego przepisu w pierwszej kolejnosci nalezy zasta-
nowié¢ sie nad znaczeniem pojecia ,,stosunek prawny”. Pojecie to nie posiada
bowiem swojej legalnej definicji w k.p.a., co wiecej, prézno szukaé uniwersal-
nej definicji w innym akcie normatywnym — pomimo ze wiele z nich pojeciem
tym sie postuguje?’. W teorii prawa stosunek prawny definiowany jest jako
spoleczny stosunek tetyczny wyznaczony przez norme prawng i powstajacy
miedzy co najmniej dwoma podmiotami prawnymi?®, Innymi stowy, w stosun-
ku prawnym okres$lone zachowanie odnoszace sie do innej osoby czy tez jej
spraw jest wyznaczane danemu podmiotowi przez norme prawna?*. Stosunek
prawny moze mie¢ swoje zrédto w réoznych zdarzeniach zaréwno prawnych, jak
1 faktycznych (np. zawarcie umowy o prace?®, nawiazanie stosunku pracy na
innej podstawie®, nawiazanie stosunku czlonkostwa w spoétdzielni mieszka-
niowej?’, najem, otwarcie spadku, popelnienie czynu zabronionego).

7 perspektywy art. 24 § 1 pkt 1 in fine k.p.a. kluczowe jest to, ze jedng
ze stron danego stosunku prawnego jest pracownik organu administracji pu-
blicznej, druga za$§ — co najmniej jedna ze stron tego postepowania. Chodzi
zatem o istnienie takiej relacji miedzy tymi podmiotami, ktora powstata w wy-
niku okreslonej czynno$ci prawnej albo w zwiazku z wystapieniem takiego
zdarzenia, z ktérym prawo laczy powstanie okreslonych praw lub obowigzkow.
Przy czym — co istotne — k.p.a. nie réznicuje zZrdédet tego stosunku prawne-
go. Moze by¢ to zatem np. umowa o przeniesienie wlasnos$ci, o ustanowieniu
stuzebno$ci gruntowej, najmu lokalu, darowizna czy zapis testamentowy. Za
stosunek prawny w omawianym znaczeniu w orzecznictwie uznano w szcze-

20 Wyrok NSA z 2 sierpnia 2018 r., I OSK 2477/17.

21 Wyrok WSA w Warszawie z 25 pazdziernika 2005 r., IV SA/Wa 153/05.

22 Zob. np. ustawy: z 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych 1 hipotece, t.jedn.: 2019, poz. 2204,
z 6 grudnia 1996 r. o zastawie rejestrowym 1 rejestrze zastawéw, t.jedn.: Dz. U. 2018, poz. 2017,
7 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i zmianie Kodeksu
cywilnego, t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 611.

2 Wronkowska, Ziembinski (2001): 115.

2 Wronkowska, Ziembinski (2001): 115.

% Wyrok SN z 16 maja 1963 r., 2 CR 298/62.

26 Zob. wyrok NSA z 9 stycznia 2013 r., I OSK 1528/11.

2T Uchwata SN z 21 listopada 2006 r., IIT CZP 76/06.
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gblnoéci zatrudnienie wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta z gmina, ktéra
jest strong postepowania administracyjnego prowadzonego przez tego wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta?®. Nalezy jednakze pamietaé, ze niektore
stosunki prawne (matzenstwo, pokrewienstwo, powinowactwo, przysposobie-
nie, opieka, kuratela) stanowia samoistna podstawe wylaczenia na podstawie
pkt 21 3 art. 24 § 1 k.p.a.?® Oczywiste jest zatem, ze w art. 24 § 1 in fine k.p.a.
chodzi o wszelkiego rodzaju stosunki prawne, z wylaczeniem tych, ktére wy-
mieniono w pkt 2%,

Ustawodawca wyraznie przy tym stanowi, ze chodzi o relacje pomiedzy
pracownikiem a ,jedna ze stron” postepowania, w ktéorym pracownik ten ma
brac¢ udzial. Przepis ten jest istotny w konteks$cie postepowan z udziatem wie-
cej niz jednej strony, np. w postepowaniu w sprawie o wydanie warunkow za-
budowy?!. W takim przypadku wystarczajace dla rozwazenia zasadno$ci wyla-
czenia pracownika bedzie pozostawanie przez niego w stosunku prawnym juz
z jedna ze stron, nie za$ ze wszystkimi. Co istotne, chodzi o stosunek prawny
pracownika i strony, nie za$§ pracownika i 0os6b zwigzanych prawnie czy fak-
tycznie ze strong (np. pelnomocnika w sprawie administracyjnej, przedstawi-
ciela czy osoby mu bliskiej).

Istotnym zagadnieniem sa ramy czasowe stosunku prawnego. Omawiany
przepis stanowi bowiem, ze do wyltaczenia dojdzie, jezeli pracownik , pozostaje”
z jedna ze stron w stosunku prawnym. Z uzytego sformutowania nalezy wy-
wieécé, ze stosunek prawny ma istnie¢ w chwili udziatu pracownika w postepo-
waniu. Do wylaczenia nie prowadza zatem jakiekolwiek przeszle lub przyszie
stosunki prawne; ustawodawca stanowi expressis verbis, ze istotne z perspek-
tywy wylaczenia sa jedynie te z nich, ktére istniejg w chwili udziatu pracowni-
ka w postepowaniu. W konsekwencji, jezeli stosunek prawny przestat istniec,
pracownik nie podlega juz wylaczeniu na podstawie art. 24 § 1 p. 1 k.p.a.1od
chwili ustania tego stosunku moze podejmowaé czynnos$ci w postepowaniu.
Nalezy jednak odnotowaé wyrazany w doktrynie poglad przeciwny, rozsze-
rzajacy kategorie stosunkéow prawnych powodujacych wytaczenie pracownika
takze na stosunki przeszte®’. Uwazam, ze nalezy go traktowaé z duza ostroz-
noscig — postuzenie sie w omawianym przypadku wykladnia rozszerzajaca
moze budzi¢ watpliwoéci. Co wiecej, poglad ten pomija wyktadnie a contrario
z art. 24 § 2 k.p.a. Ten ostatni z przepiséw stanowi, ktére ze stanéw wymienio-
nych w § 1 stanowia przestanke wylaczenia nawet po ich ustaniu (malzenstwo,
przysposobienie, opieka 1 kuratela). Skoro wskazywane stany (bedace zreszta

28 Uchwata NSA z 19 maja 2013 r., OPS 1/03; wyroki NSA: z 17 pazdziernika 2019 r., IT OSK
2558/18; z 19 kwietnia 2013 r., I OSK 2211/11; z 8 wrzeénia 2010 r., IT OSK 1351/09; z 12 lutego
2009 r., I OSK 346/08; z 25 maja 2006 r., I OSK 347/06; wyrok WSA w Poznaniu z 26 listopada
2018 r., IT SA/Po 824/18. Okolicznosci przyjecia wskazanego kierunku orzecznictwa — w kontek-
$cie uchylenia uchwalonego w 1990 r. art. 27a — omawiajq szczegbélowo Chréscielewski (2013):
18-20 oraz Kmieciak (2020): 83-95.

29 Kmiecik (2020): 114.

30 Majchrzak (2002): 160.

31 Zob. art. 59 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 293.

32 Wrébel (2000): 199—200; Majchrzak (2002): 161.
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stosunkami prawnymi szczegdlnego rodzaju) stanowia podstawe wylaczenia
pracownika nawet po ich ustaniu, to wszelkie inne jako wywolujace ten skutek
kwalifikowane by¢ nie moga (mozliwe jest jednak domaganie sie wylaczenia
pracownika postanowieniem bezposredniego przelozonego).

Nalezy oczywiScie zwroci¢ uwage, ze wystapienie pracownika lub strony
ze stosunku prawnego 1 wygasniecie tego stosunku moga wigzacé sie z powsta-
niem pewnych roszczen stron tego stosunku wzgledem siebie — w takim przy-
padku roszczenia nalezy traktowac jako nowy stosunek prawny i z tej per-
spektywy oceniaé jego znaczenie dla ewentualnego wylaczenia pracownika.
Analogicznie, jezeli strona postepowania lub pracownik wstapili do danego
stosunku prawnego (np. jako nastepcy), to wylaczenie zachodzi od chwili wsta-
pienia, nie za$§ — wezesniej, np. od chwili nawigzania stosunku pierwotnego.
Przy czym podkresli¢ nalezy, ze nie ma znaczenia §wiadomos¢ strony lub pra-
cownika o istnieniu danego stosunku prawnego lub tez o tym, ze pracownik
1 strona postepowania sg jego podmiotami. Na gruncie omawianego przepisu
istotne jest jedynie ich obiektywne pozostawanie wzgledem siebie w okreslo-
nym ukladzie praw i obowiazkow.

Od stosunku prawnego, ktéry stanowi podstawe wylaczenia pracownika
od udziatu w postepowaniu, odrézni¢ nalezy stosunek faktyczny taczacy go ze
strona. Polega on na faktycznym oddzialywaniu jednego podmiotu na drugi,
niezaleznie od tego, czy chocby jeden z nich u$wiadamiatby to oddziatywa-
nie, oraz niezaleznie od jego intencji®, np. sasiedztwo, przyjazn, konkubinat?*.
Relacje tego rodzaju — jakkolwiek niewymienione w § 1 art. 24 k.p.a. — nie
pozostaja indyferentne dla udziatu danego pracownika w postepowaniu; gdy
w zwigzku z takim stosunkiem faktycznym pomiedzy strona a pracownikiem
pojawia sie watpliwos$é co do bezstronnosci tego ostatniego, bezposredni prze-
lozony wydaje postanowienie, moca ktérego wytacza pracownika od udziatu
w postepowaniu (art. 24 § 3 k.p.a.). Réznica miedzy wylaczeniem pracowni-
ka ze wzgledu na stosunek prawny laczacy go ze strona a wylaczeniem ze
wzgledu na stosunek faktyczny pomiedzy nim a strona polega wiec na tym, ze
w odniesieniu do stosunku prawnego wylaczenie nastepuje z mocy prawa, bez
potrzeby wydawania osobnego postanowienia w odniesieniu do tej kwestii. Te
podstawe wylaczenia réwniez nalezy jednak identyfikowaé écieSniajaco.

IV. WPLYW WYNIKU SPRAWY
NA PRAWA LUB OBOWIAZKI PRACOWNIKA

Sam fakt pozostawania przez strone i pracownika organu administra-
¢ji publicznej w okreslonym stosunku prawnym nie prowadzi do wylaczenia
tego ostatniego podmiotu z udzialu w postepowaniu. Stanie sie tak dopiero
po stwierdzeniu, ze pomiedzy przedmiotem postepowania a treécig stosunku

33 Wronkowska, Ziembinski (2001): 114.
34 Szerzej Laszcezyca (2020): 101.
35 W tej kwestii zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 22 stycznia 2013 r., I SA/Rz 1110/12.
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prawnego zachodzi taki zwiazek, ze wynik postepowania moze ksztaltowacé
tre$¢ stosunku prawnego, w zakresie praw lub obowiazkéw pracownika?®®.
Ustawodawca w art. 24 § 1 p. 1 k.p.a. postuzyl sie stowem ,,wynik”, jednakze
wydaje sie nie budzi¢ watpliwosci, ze przez pojecie to rozumiec nalezy koncowe
rozstrzygniecie sprawy, niezaleznie od procesowej formy, ktéra ono przybie-
rze. Swoistym potwierdzeniem tej tezy jest brzmienie art. 130 § 1 p. 2 0.p.%",
w ktérym — w analogicznej regulacji — postuzono sie stowem ,rozstrzygniecie”.

Co 1stotne, ustawodawca nie uzaleznil wylaczenia pracownika od tego,
czy wplyw na wynik postepowania ma mie¢ charakter pozytywny czy tez ne-
gatywny?®. Intuicyjnie przyjmuje sie, ze pracownik powinien by¢ wylaczony
od udziatu w postepowaniu, po ktérego rozstrzygnieciu zmniejszeniu ulegiby
zakres jego obowiazkow albo zwiekszylby sie zakres jego praw. Na gruncie
art. 24 § 1 p. 1 in fine k.p.a. mozna jednakze przyjaé, ze do wylaczenia dojdzie
réwniez wtedy, gdy w wyniku postepowania miatby ulec zwiekszeniu zakres
obowiazkéw lub zmniejszy¢ sie zakres uprawnien. Co wiecej, wydaje sie, ze
wplyw nie musi nawet polegaé na iloSciowej zmianie zakresu praw lub obo-
wiazkéw — moze polegaé takze na faktycznym utatwieniu lub utrudnieniu
realizacji tych juz istniejacych. W tym kontekécie nalezy dodaé¢ za Januszem
Borkowskim 1 Zbigniewem R. Kmiecikiem, ze wplyw wyniku sprawy na pra-
wa lub obowiazki pracownika nie musi by¢ prawny — nie musi zatem spro-
wadzac¢ sie do bezpoSredniego zwiekszenia lub zmniejszenia zakresu praw
lub obowigzkéw. Wpltyw moze bowiem polegaé¢ na tym, ze pewne faktyczne
skutki rozstrzygniecia beda oddziatywaé na sfere praw lub obowiazkéw pra-
cownika organu®.

Podkresli¢ nalezy, ze do wytaczenia nie dojdzie w przypadku, w ktérym
w zwiazku z rozstrzygnieciem sprawy dosztoby do modyfikacji stosunku praw-
nego, ale w zakresie praw lub obowiazkéw strony postepowania lub oséb trze-
cich. Kwestia ta wymaga jednak zawsze szczegélowe] analizy dokonywanej
w odniesieniu do konkretnego przypadku — immanentna cecha stosunkow
prawnych jest bowiem to, ze uprawnieniu jednej strony towarzyszy obowiazek
drugiej. Niewatpliwe jest natomiast to, ze je§li modyfikacja stosunku prawne-
go przybierze taka forme, ze zakres praw 1 obowiazkow pracownika pozostanie
bez zmiany, przestanka wyltaczenia nie zostanie spelniona.

Nalezy takze zwréci¢ uwage, ze przepis stanowi o potencjalnej — a nie rze-
czywistej) — relacji wynikania pomiedzy rozstrzygnieciem sprawy a zakresem
praw lub obowiazkéw?°. Takie sformutowanie podyktowane jest z jednej stro-
ny tym, ze kwestia udzialu pracownika organu administracji publicznej roz-
strzygana jest, przynajmniej w ujeciu modelowym, na etapie poprzedzajacym
rozstrzygniecie sprawy co do istoty. Z drugiej jednakze strony, jezeli sprawa
zostanie rozstrzygnieta, a nastepnie ujawnione zostanie, ze w postepowaniu

36 Wyrok NSA z 10 maja 2018 r., II OSK 3051/17.

3T Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 1325.
8 Kmiecik (2020): 115.

39 Borkowski (2011): 150; Kmiecik (2020): 116.

0 Kmiecik (2020): 115.
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brat udzial 1 wydat decyzje pracownik wytaczony od tego ex lege, moze to sta-
nowi¢ podstawe wznowienia postepowania niezaleznie od tego, czy w wyniku
rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w istocie doszto do modyfikacji za-
kresu jego praw lub obowigzkéw czy nie.

Analizujac podobnie uksztaltowane przestanki wylaczenia sedziego w po-
stepowaniu cywilnym, SN zwrocil uwage, ze wylaczenie nastapi wtedy, gdy
z chwila wszczecia postepowania powstaje swoisty zwiazek przyczynowy po-
miedzy wynikiem sprawy a prawami lub obowiazkami sedziego. Zwiazek ten
musi mieé¢ charakter bezpoéredni, kauzalny 1 wpltywajacy wprost na sytuacje
sedziego. Nie maja natomiast znaczenia zwiazki posrednie, dalsze lub czysto
hipotetyczne*!. Poglad ten nalezy uznac za aktualny takze w konteks$cie poste-
powania administracyjnego.

V. KRYTYKA AKTUALNEGO STANU PRAWNEGO

Regulacja art. 24 § 1 p. 1 in fine k.p.a. ma niewatpliwie ogromne zna-
czenie w konteks$cie tworzenia kultury organizacji procesu administrowania
oraz oparcia postepowania administracyjnego na okreslonych zasadach etyki
urzedniczej*?. Warto jednak postawié pytanie o jej przydatno$é: pomimo bo-
wiem rozbudowanej regulacji wydaje sie, ze jej rzeczywiste oddzialywanie jest
dos¢ niewielkie.

Po pierwsze, konstrukcja omawianej przestanki opiera sie na dwéch wa-
runkach. Ustawodawca zakres wylaczenia pracownika z mocy prawa okre-
§la z jednej strony szeroko — podstawa wyltaczenia jest istnienie pomiedzy
okreslonymi podmiotami stosunku prawnego, z drugiej za$ strony zaweza
zakres przypadkéw za pomoca pojecia nieostrego (wplyw wyniku sprawy na
zakres praw lub obowiazkoéw pracownika). W konsekwencji stwierdzenie, czy
dany przypadek prowadzi do wyltaczenia pracownika, wydaje sie wymagacé
daleko idacych zabiegéw interpretacyjnych oraz szczegbélowej analizy tresci
danego stosunku prawnego*®. W praktyce moze pojawi¢ sie takze problem
kwalifikacji danego stosunku jako prawnego badz tez wylacznie faktycznego
(rozpatrywanego jako podstawa wylaczenia pracownika na podstawie art. 24
§ 3 k.p.a.). Problem taki dotyczy stosunkéw istniejacych z mocy prawa lub
tez stanowiacych nastepstwo swoistego uktadu relacji zyciowych miedzy pra-
cownikiem a strong (np. ustanie konkubinatu i bedace jego nastepstwem
rozliczenia majatkowe pomiedzy konkubentami). Dostrzec mozna takze pew-
ne mankamenty omawiane) regulacji wynikajace z obiektywnego charakteru

41 Postanowienia SN: z 14 stycznia 1998 r., I CKN 405/97 i z 10 listopada 2020 r., IT CSK
207/20. Zob. takze wyrok SN z 20 stycznia 2009 r., IT CSK 229/08.

42 Per analogiam z postanowienia NSA z 9 wrzeénia 2011 r., IT OZ 541/11.

43 Kmiecik (2020: 116) zwraca uwage, ze rozstrzygniecie w konkretnym przypadku, czy za-
chodzi chociazby niewielkie prawdopodobienstwo wptyniecia wyniku sprawy na sytuacje prawna
pracownika jest wysoce ocenne, co sprawia, ze stwierdzeniu jej wystapienia w konkretnym przy-
padku trudno przyzna¢ charakter deklaratoryjny.
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warunkéw: stosunek prawny oraz potencjalny wpltyw wyniku postepowania
na tres$é¢ tego stosunku pozostaje w oderwaniu od §wiadomosci pracownika
1 strony. Dyskusyjne jest rowniez ewentualne znaczenie dla wytaczenia pra-
cownika ustanie stosunku prawnego — powodujacego expressis verbis upadek
te] podstawy wylaczenia.

Po drugie, nawet stwierdzenie istnienia stosunku prawnego skutkujacego
koniecznos$cig wylaczenia pracownika od udziatu w danej sprawie nie niesie
za sobg zawsze bezposrednich konsekwencji. Jezeli sprawa zostala ostatecznie
rozstrzygnieta, decyzja pozostaje w mocy dop6ty, dopdki nie zostanie uchylo-
na — wywotuje zatem wszelkie skutki prawne**. Co wiecej, nawet ustalenie, ze
w sprawie wystapita analizowana przestanka wylaczenia pracownika, tylko
wyjatkowo doprowadzi do eliminacji decyzji z obrotu prawnego: stanie sie tak
w przypadku, w ktérym od momentu doreczenia lub ogloszenia decyzji nie
uplynelo pie¢ lat, oraz w sprawie powinna byla zosta¢ wydana decyzja innej
treéci (art. 146 k.p.a.). W toku postepowania w sprawie wznowienia postepo-
wania analizie podlegaé zatem bedzie nie tylko spelnienie przestanki wzno-
wienia, lecz takze prawidlowoéé merytorycznego zalatwienia sprawy.

Mozna wyobrazi¢ sobie zatem taka sytuacje, w ktorej decyzja w sprawie zo-
stata wydana — wywoluje zatem wszelkie skutki — a nastepnie organ z urzedu
wszczyna postepowanie w przedmiocie wznowienia postepowania z uwagi na
stwierdzenie istnienia stosunku prawnego pomiedzy strong a pracownikiem,
ktory brat udziat w wydaniu decyzji. Po przeprowadzeniu postepowania organ
nie decyduje sie jednak na uchylenie decyzji, poniewaz — pomimo wystapienia
przeslanki wznowienia — w sprawie nie mozna wydac¢ decyzji innej tresci niz
decyzja pierwotna lub tez np. organ dochodzi do wniosku, ze w sprawie brak
jednak bylo potencjalnego wplywu na zakres praw 1 obowigzkéw pracownika.
Tworzy to stan pewnej niepewnoséci strony co do zakresu jej praw i obowigz-
kéw wynikajacych z decyzji oraz mozliwych dtugofalowych konsekwencji po-
stapienia w zgodzie z jej trescia.

Po trzecie, nalezy dostrzec takze zagrozenie dla zasady pogltebiania zaufa-
nia do wladzy publicznej (art. 8 § 1 k.p.a.). Jesli po wydaniu ostatecznej decyzji
uruchomiona zostanie procedura wznowienia postepowania i zakonczy sie ona
uznaniem, ze wprawdzie decyzje wydal pracownik podlegajacy wylaczeniu, ale
decyzja jest prawidlowa (a zatem pozostaje w obrocie prawnym), to moze to
stanowi¢ okoliczno§¢ zmniejszajaca zaufanie do wtadzy publicznej — tym bar-
dziej ze w nowej redakcji art. 8 § 1 k.p.a. expressis verbis wskazano, ze maja
one obowiazek kierowaé sie w szczegdlnosci zasada bezstronnosci®®. Innymi
stowy, wznowienie postepowania w omawianych przypadkach, kreujace stan
niepewnosci co do sytuacji prawnej oraz nastepcza wzgledem tego odmowa
uchylenia decyzji dotychczasowej moga prowadzi¢ do powstania przekonania
u strony o tym, ze sprawy nie zalatwiono w sposéb bezstronny i sprawiedliwy.

4 Naturalnie z wylaczeniem sytuacji opisanych w art. 152 § 1 k.p.a. i art. 61 p.p.s.a.
4 Analizujac omawiana zasade, Piatek (2018: 332) podkreslit, ze jednym ze sktadnikéw jej
tresci jest skupienie sie na wydawaniu legalnych i celowych rozstrzygniec.
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VI. PROPOZYCJA NOWELIZACJI

Wszystkie te wzgledy pozwalaja poddaé pod rozwage modyfikacje instytu-
¢ji wylaczenia pracownika ze wzgledu na taczacy go ze strong stosunek praw-
ny. Podstawa z p. 1 § 1 art. 24 k.p.a. w istocie zawiera sie bowiem w okoliczno-
$ci wytaczenia przewidziane) w art. 24 § 3 k.p.a. — jezeli pracownik 1 jedna ze
stron pozostaja ze soba w stosunku prawnym 1 wynik tej sprawy moze oddzia-
lywac na zakres praw lub obowiazkéw tego pracownika, to jest to niewatpliwie
,okolicznosé, ktéra moze wywotaé watpliwosé co do bezstronnos$ci pracowni-
ka”. W mojej ocenie nalezy zatem rozwazy¢ wykreslenie podstawy z art. 24 § 1
p. 1 in fine k.p.a. Uwazam, ze przesadzaja o tym wskazane ponizej wzgledy.

Po pierwsze, uprawdopodobnienie samej w istocie watpliwosci co do bez-
stronnoéci pracownika wydaje sie latwiejsze niz ustalenie potencjalnego jedy-
nie wplywu wyniku postepowania na zakres praw lub obowiazkéw pracow-
nika. Wymaga bowiem w istocie jedynie powotania sie na stosunek prawny
pomiedzy strong a pracownikiem (uprawdopodobnienia go) — niezaleznie od
tego, w jakim stopniu 1 w jaki sposéb wplywa éw stosunek na zakres praw
lub obowiazkéw pracownika. Co wiecej, oparcie sie na przestance z art. 24 § 3
k.p.a. usuwa watpliwoéci co do zakresu znaczeniowego pojecia stosunku praw-
nego jako takiego oraz jego tresci in concreto — pracownik podlega wylacze-
niu ze wzgledu na okreslona relacje taczaca go ze strona, poniewaz moze ona
wywotaé watpliwoé¢ co do jego bezstronnoéci. Kwestia charakteru tej relacji
(prawna czy faktyczna) oraz tego, czy istnieje, czy tylko istniala w przesztosci,
pozostaje w tym ujeciu poza przedmiotem analizy postepowania wytaczenio-
wego*S, Usprawnia to zatem tok czynnosci.

Po drugie, proponowana zmiana powoduje przeniesienie ciezaru ustalen
z postepowania o wznowienie do postepowania zwyktego do stadium poprze-
dzajacego merytoryczne zalatwienie sprawy. W aktualnym stanie prawnym
ujawnienie analizowanej przestanki przed rozpoznaniem sprawy nie nakltada
na strone lub pracownika obowigzku niezwlocznego jej zgloszenia: nieujaw-
nienie podstawy wylaczenia nie jest bowiem obarczone w istocie zadna sank-
cja, z wylaczeniem oczywiscie odpowiedzialnosci stuzbowej lub dyscyplinarne]
pracownika?’. Strona moze zatem wstrzymac sie ze zgloszeniem analizowane]
podstawy wylaczenia do czasu ostatecznego zatatwienia sprawy 1 przywolaé ja
dopiero woéwczas, gdy wydana w sprawie decyzja bytaby dla niej niekorzystna.
Proponowana modyfikacja wprowadza natomiast swoista sankcje dla strony —
w przypadku, w ktérym omawiana przestanka nie zostataby zgloszona jeszcze
w toku postepowania zwyktego (o ile oczywiScie strona mialta o niej wiedze),
jej pozniejsze zgloszenie jest wysoce utrudnione: wykazanie w postepowaniu
wznowieniowym istnienia watpliwosci co do bezstronnosci pracownika (przy
np. wezesniejszej wiedzy strony o tej okoliczno$ci) bedzie wymagaé znacznych

46 Aczkolwiek mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej dla uprawdopodobnienia potencjal-
nych watpliwoéci bedzie mieé znaczenie data, w ktérej dana relacja ustala. Sytuacje taka nalezy
jednakze uznaé za wyjatkowa.

47 Janku (1970): 126.
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zabiegow argumentacyjnych. Przy czym wznowienie postepowania byloby
w tej sytuac)i mozliwe przy przyjeciu proponowanej przez Wojciecha Chroéscie-
lewskiego*® wyktadni przepisu art. 145 § 1 p. 3 k.p.a., zgodnie z ktérym za pra-
cownika podlegajacego wylaczeniu uwaza sie takze tego, co do ktérego istniata
okoliczno$¢é mogaca wywolaé watpliwoséé co do bezstronnoéci, a ktéry w toku
sprawy wylaczony od udzialu nie zostal. Wskazywany kierunek wyktadni wy-
daje sie o szczegoblnie doniosty w przypadku, w ktéorym przyczyna wylaczenia
pojawila sie juz po zakonczeniu postepowania administracyjnego.

Nadto w niektérych przypadkach mozliwe jest przyjecie, ze przez niewyla-
czenie pracownika doszlo do wydania decyzji z razacym naruszeniem prawa —
zwlaszcza jezeli rozstrzygniecie w sposob jednoznaczny jest nieprawidlowe
(art. 156 § 1 p. 2 k.p.a.). Stwierdzenie niewazno$ci decyzji w przypadku nie-
wylaczenia pracownika traktowac jednak nalezy z duza ostroznoscia — zgodnie
z aprobowanym w wiekszosci pogladem, odnosi sie ono do wadliwosci decyzji
majacych charakter materialny, nie za$§ procesowy*’. Niemniej w doktrynie
zwrdcono uwage, ze niektore naruszenia prawa procesowego moga by¢ rozpa-
trywane takze jako razace naruszenia prawa skutkujace koniecznoS$cig stwier-
dzenia niewaznosci decyzji®**. Uwazam, ze stanowisko to zasluguje na aproba-
te: niektére wadliwos$ci natury procesowej wnikaja tak gleboko w decyzje, ze
nalezy dopuscié¢ stwierdzenie jej niewazno$ci.

VII. PODSUMOWANIE

Obowiazujaca regulacja wytaczenia pracownika oparta jest na zalozeniu,
ze istnienie stosunku prawnego pomiedzy strona a pracownikiem — z jedno-
czesnym potencjalnym wplywem rozstrzygniecia sprawy administracyjnej na
zakres praw lub obowigazkow pracownika w ramach tego stosunku prawne-
go — powoduje jego wyltaczenie od udzialu w postepowaniu administracyjnym
z mocy prawa, to jest bez potrzeby wydawania postanowienia w tym zakresie.
W sytuacji wydania przez tego pracownika decyzji mozliwe jest wznowienie
postepowania administracyjnego 1 uchylenie zapadtego rozstrzygniecia — pod
tym jednak warunkiem, ze od doreczenia lub ogloszenia decyzji nie uptynelo
piec¢ lat oraz ze w sprawie mogtaby zapasé decyzja o innej tresci.

Obowiazujace rozwigzanie w zakresie mozliwoéci jego zastosowania jest
niejasne. Analizowana przestanka powoduje bowiem pewne watpliwosci in-
terpretacyjne. Moga one pojawié sie, po pierwsze, w kontek$cie oceny, czy
w danym przypadku — 1 w danym momencie — strone 1 pracownika laczy wiez
stosunku prawnego, a jezeli tak — czy wskutek rozstrzygniecia danej sprawy
nastapi modyfikacja sfery praw lub obowiazkéw tego ostatniego jako podmiotu
tego stosunku. Po drugie, wpltyw wyniku sprawy na sfere praw lub obowiaz-

48 Chroscielewski (1995): 415; Majchrzak (2002): 173.

49 Adamiak, Borkowski (2011): 550; Janowicz (1992): 374; Laszczyca (2020): 106—107. Zob.
takze wyrok WSA w Krakowie z 27 wrzeénia 2019 r., III SA/Kr 817/19.

0 Iserzon (1937): 30, podaje za: Kmiecik (2020): 83. Zob. takze Janowicz (1992): 382.
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kéw ma mie¢ charakter potencjalny, wymaga sie zatem analizy sprawy pod
katem wszelkich mozliwych jej rozstrzygnieé. W przypadku stwierdzenia, ze
jedno z tych rozstrzygnie¢ prowadzi do modyfikacji sytuacji prawnej pracow-
nika-strony stosunku, dochodzi do jego wylaczenia. Konstrukcja omawianej
podstawy (,zawezajaco-rozszerzajaca”’) moze powodowaé trudnoéci w jej za-
stosowaniu.

Te watpliwosci nie beda oczywiscie mialy wiekszego znaczenia w przy-
padku, gdy pracownik sam zazada swojego wylaczenia lub tez nastapi ono na
wniosek strony. W tych przypadkach wyznaczenie innego pracownika stanowi
potwierdzenie koniecznoéci wytaczenia danej osoby od udzialu w postepowa-
niu. Problem moze jednak pojawi¢ w przypadku, w ktérym w toku sprawy
do wylaczenia pracownika nie dojdzie, a kwestia ta bedzie stanowi¢ przed-
miot analizy dopiero postepowania wznowieniowego. Ustalenie, czy pomiedzy
okres§lonymi podmiotami istnial stosunek prawny oraz czy ktorys z mozliwych
sposobdw rozstrzygniecia danej sprawy mial wplyw na zakres praw lub obo-
wigzkow pracownika, moze by¢ zadaniem czasochtonnym i nieprzynoszacym
donioslego rezultatu.

7 te) przyczyny w pelni uzasadnione wydaje sie poddanie pod dyskusje
wykreslenia tej podstawy wylaczenia pracownika z mocy prawa. W takim
przypadku kwestia udziatu pracownika w postepowaniu i jego ewentualnego
wylaczenia podlegataby analizie z perspektywy § 3 art. 24 k.p.a. Wydaje sie,
ze przemawia za tym dowodowe 1 faktyczne uproszczenie postepowania, prze-
niesienie ciezaru rozpatrywania kwestii formalnych do stadium poprzedza-
jacego rozstrzyganie sprawy, jak rowniez zaktywizowanie strony do udziatu
w postepowaniu jej dotyczacym, skutkujace sprawna koncentracja materiatu
w sprawie. W oczywisty sposob sprzyjatoby to zasadzie szybkos$ci postepowa-
nia, wzmocni zaufanie uczestnikéw postepowania do organéw witadzy publicz-
nej oraz bedzie zgodne z zasada legalizmu.
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LEGAL RELATIONSHIP AS THE GROUND FOR EXCLUDING AN EMPLOYEE
FROM ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS

Summary

The article addresses the problem of excluding an employee of the public administration from
participation in proceedings in a situation where there is a legal relationship between the em-
ployee and the party of such a nature that the outcome of the case may influence the rights
and duties of the employee (Article 24 § 1 in fine of the Code of Administrative Proceedings).
The exclusion then takes place ex lege and is justified by the need for the impartiality of the
administrative body. The structure of the discussed premise is based on two elements. First,
the exclusion under the indicated provision occurs only when the party and the employee have
a legal relationship. Therefore, the analysed ground for exclusion does not occur when this re-
lationship is only factual or, for example, when it existed in the past. Secondly, the outcome of
the proceedings must have a special impact on the employee’s rights or obligations arising from
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the relationship. Justifying the exclusion of an employee on the basis of the discussed premise
seems extremely difficult: both of the indicated premises must appear jointly, and they are of
an evaluative nature. For this reason, the author proposes to remove the discussed ground from
the Code of Administrative Procedure and to cover the cases regulated therein with exclusion
upon request (Article 24 § 3 of the Code of Civil Procedure). This will be in line with the prin-
ciples of speed of proceedings and of fostering the trust of participants in the proceedings in the
public authority and legalism.

Keywords: administrative proceedings; public administration; exclusion of an employee; adminis-
trative authority; administrative law; administration



