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Stanowisko Rzadu

wobec komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzagdowych kolegiach
odwolawczych (druk nr 203)

I. Przedmiot regulacji

Projekt nowelizacji ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach
odwolawczych!) (zwanej dalej takze ,ustaws™) przewiduje nalozenie wymogu posiadania
cechy nieskazitelnego charakteru na cztonka samorzgdowego kolegium odwolawczego, w tym
rowniez prezesa kolegium, a takze wskazanie utraty tego przymiotu w katalogu przestanek
odwotania prezesa kolegium, bedacych zarazem przestankami odwotania czionka kolegium.
W uzasadnieniu projektu wskazano, ze taki wymodg ustawowy dotyczy wielu zawodow
prawniczych, jak réwniez pracownikéw urzgdow panstwowych. Zgodnie z zamierzeniem
projektodawcy skutkiem ustawy ma byé zréwnanie wymogdéw stawianych wobec cztonkoéw
samorzadowych kolegiéw odwotawczych z wymogami stawianymi wobec pracownikow
urzedow panstwowych.

I1. Obecny stan prawny

Ustawa o samorzgdowych kolegiach odwolawczych stanowi, ze etatowym cztonkiem kolegium
moze byé osoba, ktdra spetnia tacznie nastgpujace warunki: ma obywatelstwo polskie i korzysta
z pelni praw publicznych, ukonczyla magisterskie studia prawnicze lub administracyjne,
wykazuje si¢ wysokim poziomem wiedzy prawniczej w zakresie administracji publicznej oraz
ma doswiadczenie zawodowe, a takze nie byla skazana prawomocnym wyrokiem, orzeczonym
za przestepstwo popetnione z winy umyslnej (art. 7 ust. 1 ustawy). Te same wymagania musi
spelnia¢ prezes kolegium, powolywany na to stanowisko sposréd kandydatéw bedacych
etatowymi cztonkami kolegium (art. 5 ust. 1 ustawy). Pozaetatowym cztonkiem kolegium moze
by¢ osoba, ktéra nie ukonczyla magisterskich studiéw prawniczych ani administracyjnych,
jezeli ma wyzsze wyksztalcenie i spelnia pozostate wymagania stawiane cztonkom etatowym
(art. 7 ust. la ustawy). Spelnienie wymagani ustawowych podlega sprawdzeniu w toku
konkursu, w drodze ktorego wylaniani sa kandydaci na czlonkéw samorzadowego kolegium
odwotawczego (art. 8 ustawy). Wydane na podstawie regulacji ustawowe]j rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 maja 1999 r. w sprawie trybu przeprowadzania konkursu
na cztonkéw samorzadowego kolegium odwolawczego?) okresla wzor ogloszenia o konkursie,
zawierajgcy wyszczegolnienie tych wymogéw.

Czionka samorzgdowego kolegium odwotawczego powoluje Prezes Rady Ministréw,
na wniosek prezesa kolegium, zgloszony po uzyskaniu opinii zgromadzenia ogdlnego
kolegium, przyjetej w glosowaniu tajnym, wigkszoscia glosow, w obecnosci co najmniej
potowy jego skladu. Etatowi czlonkowie kolegium s powolywani na czas nicokre$lony,
a cztonkowi pozaetatowi na kadencje trwajaca 6 lat, przy czym co 3 lata nastepuje wymiana
polowy ich skladu (art. 7 ust. 2-4 i 7 ustawy). Prezesa samorzadowego kolegium
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odwotawczego powoluje na szescioletnig kadencje Prezes Rady Ministrow na wniosek
zgromadzenia ogdlnego kolegium, spoéréd dwdch kandydatéw bedacych etatowymi cztonkami
kolegium. Wyboru kandydatoéw na prezesa kolegium dokonuje zgromadzenie ogélne kolegium
w glosowaniu tajnym, bezwzgledng wigkszoscia glosdw, w obecnosci co najmniej 3/5 swojego
sktadu (art. 5 ust. 1-3 ustawy).

Przewidzianymi w ustawie o samorzadowych kolegiach odwotawczych przestankami
odwolania zaréwno prezesa, jak i czlonka kolegium sa: zlozenie rezygnacji ze stanowiska,
skazanie prawomocnym wyrokiem, orzeczonym za przestgpstwo popetnione z winy umysine;j
oraz utrata obywatelstwa polskiego lub petni praw publicznych (art. 6 ust. 1 pkt 1-3, art. 7 ust. 6
ustawy). Prezes kolegium moze zostaé odwolany takze w przypadku stwierdzenia przez
ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej powtarzajacego si¢ naruszania prawa
podczas wykonywania obowiazkéw lub uchylania sie od ich wykonywania (art. 6 ust. 1a
ustawy). Dodatkows przestanka odwolania cztonka kolegium jest natomiast prawomocne
orzeczenie kary wykluczenia ze skiadu kolegium przez wiasciwa komisje dyscyplinarna,
po przeprowadzeniu postgpowania dyscyplinarnego, uregulowanego w ustawie i wydanym
na jej podstawie rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 lutego 2001 r. w sprawie
szczegbtowych zasad i trybu postepowania wyjasniajacego i postepowania dyscyplinarnego
wobec czlonkéw samorzadowego kolegium odwotawczego oraz wykonywania kar
dyscyplinarnych i ich zatarcia®). Prezesa kolegium odwoluje Prezes Rady Ministréw, w drodze
decyzji, na ktérg stuzy zainteresowanemu skarga do sadu administracyjnego (art. 6 ust. 2—5
ustawy). Zgodnie z utrwalonym w orzecznictwie sadowym poglagdem w tym samym trybie jest
dokonywane odwotanie czlonka kolegium, ktére nastepuje na wniosek prezesa kolegium.

III.  Ocena propozycji zawartych w projekcie ustawy

Przywotane w projekcie nowelizacji ustawy o samorzadowych kolegiach odwolawczych
pojecie ,nieskazitelnego charakteru” jest jedna z klauzul generalnych stosowanych przy
definiowaniu  rygoréw selekcyjnych w  przepisach ustawowych, w szezegdlnosci
w pragmatykach ~ zawodowych. Podobnie jak pokrewne klauzule, takie jak
np. ,,nieposzlakowana opinia”, ,,nienaganna postawa etyczna”, ,,przestrzeganie podstawowych
zasad moralnych” czy ,rekojmia prawidlowego wykonywania zawodu”, odsyla ona poza
system prawny, do norm moralnych o charakterze ocennym. Tego rodzaju klauzule ustawowe
limitujg dostep do stuzby publicznej oraz zawodéw zaufania publicznego, jednakze nie
sg stosowane powszechnie. Obok ustawy o samorzadowych kolegiach odwolawczych, bedacej
przedmiotem projektowanej nowelizacji, nie przewiduje jej takze m.in. normujaca
funkcjonowanie organéw kolegialnych o zblizonym charakterze ustawa z dnia 12 pazdziernika
1994 r. o regionalnych izbach obrachunkowych®. Nie kwestionujac ogdlnej idei stawiania
osobom realizujagcym zadania publiczne wysokich wymagafi etyczno-moralnych, nalezy
wskaza¢ na zasadnicze watpliwosci jakie moze budzié¢ zaréwno wybdr przewidzianej
wprojekcie  klauzuli generalnej, majacej znajdowaé zastosowanie do czlonkdw
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samorzadowych kolegiow odwolawczych, jak i proponowane szczegétowe uregulowania
dotyczace jej stosowania.

Samorzadowe kolegia odwotawcze naleza do organéw administracji publicznej, wykonujacych
(podobnie jak m.in. wojewodowie i dyrektorzy izb administracji skarbowej) zadania organu
wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym. Nie jest zatem zasadne poszukiwanie
wzorcow unormowan dla uregulowania sytuacji cztonkow kolegiow poza ustawodawstwem
normujagcym sfer¢ administracji publicznej. Dotyczy to w szczegdlnosci wymienionych
w uzasadnieniu projektu zawoddéw prawniczych, zwigzanych m.in. z obszarem wymiaru
sprawiedliwosci. Zastrzezenia budzié¢ moze takze zawarte w uzasadnieniu projektu nawiazanie
do ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urz¢déw panstwowych®), zwazywszy
na jej waski zakres podmiotowy, nieobejmujgcy m.in. pracownikow, wobec ktérych maja
zastosowanie przepisy ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej®). Zauwazenia
wymaga, Ze status pracowniczy etatowych czlonkéw samorzadowych kolegiow odwotawczych
w zakresie nieuregulowanym w ustawie o samorzadowych kolegiach odwotawczych okreslaja
odpowiednio stosowane przepisy urzedniczej pragmatyki stuzbowej, jaka jest ustawa z dnia
21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych”). Przewidziane w niej rygory selekcyjne
nie obejmujg proponowanego w projekcie wymogu nieskazitelnego charakteru, lecz zawieraja
warunek cieszenia si¢ nieposzlakowana opinig. Wskazana klauzula generalna ma charakter
dominujacy w pragmatykach stuzbowych stosowanych w administracji publicznej, z uwagi
najej wystgpowanie rowniez w ustawie o stuzbie cywilnej, regulujacej zatrudnienie
na stanowiskach urz¢dniczych w administracji rzadowej. Z powyzszych wzgledow dokonany
przez projektodawce wybdr klauzuli generalnej nie wydaje si¢ trafny.

Spetnianie przewidzianego w projekcie dodatkowego wymogu stawianego kandydatom
na prezesa oraz cztonkéw kolegium podlegaloby ocenie zaré6wno w ramach procedur
powolania na te stanowiska przez Prezesa Rady Ministréw, jak rowniez na wczesniejszych
etapach wyboru kandydatéw na prezesa oraz konkursu na czionkéw kolegium. Poszerzenie
katalogu wymogéw stawianych cztonkom kolegiéw powinno zatem znalez¢ odzwierciedlenie
w akcie wykonawczym, wydanym na podstawie art. 8§ ust. 5 ustawy o samorzadowych
kolegiach odwolawczych. Obowiazujacym rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw z dnia
18 maja 1999 r. w sprawie trybu przeprowadzenia konkursu na czlonkow samorzadowego
kolegium odwolawczego ustalony zostal bowiem wzdr ogloszenia o konkursie, zawierajacy
m.in. wyszczegolnienie kryteridw, jakie powinni speilniaé kandydaci przystepujacy
do konkursu. Konieczno§¢ zmiany ww. aktu wykonawczego lub zastgpienia go nowym aktem
wykonawczym nie zostata zas wskazana w uzasadnieniu projektu.

Zgodnie z przedstawionym projektem ustawy o zmianie ustawy o samorzadowych kolegiach
odwotawczych spelnianie wymogu nieskazitelnego charakteru wymagaloby oceny zaréwno
w toku procedur poprzedzajacych powolanie prezesa oraz innych czlonkéw kolegium, jak
réwniez po powolaniu, w razie podejrzenia utraty tego przymiotu. W tym drugim przypadku
cigzar stwierdzenia jego utraty w odniesieniu do czlonka kolegium spoczywalby na prezesie
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kolegium i Prezesie Rady Ministrow, za§ w odniesieniu do prezesa kolegium — wylacznie
na Prezesie Rady Ministrow. Rozwiazanie takie nie znajduje analogii w regulacjach
dotyczacych zawoddéw powolanych w uzasadnieniu projektu, ani w pragmatykach
urzedniczych, przewidujacych badanie utraty przymiotu nieskazitelnego charakteru, czy tez
analogicznego przymiotu nieposzlakowanej opinii, w toku postepowania dyscyplinarnego.
Podkreslenia wymaga, ze ustawa o samorzadowych kolegiach odwolawczych, a takze wydany
na jej podstawie akt wykonawczy, tj. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 lutego
2001 r. w sprawie szczegbélowych zasad i trybu postepowania wyjasniajacego i postepowania
dyscyplinarnego wobec czlonkéw samorzadowego kolegium odwolawczego oraz
wykonywania kar dyscyplinarnych i ich zatarcia, szczegétowo reguluja postepowanie
dyscyplinarne w sprawach zwiazanych z postgpowaniem uchybiajagcym obowigzkom lub
godnosci zawodowe] cztonka kolegium, a wigc ocenianym réwniez pod wzgledem
przestrzegania norm moralnych. Regulacja ustawowa przewiduje takze skutek odwotania,
w przypadku orzeczenia kary dyscyplinarnej wykluczenia ze sktadu kolegium. Pozbawienie
cztonkéw samorzadowych kolegiow odwolawczych mozliwosci weryfikacji spehienia
wskazanej przestanki odwotania w drodze dwuinstancyjnego postepowania dyscyplinarnego,
uregulowanego w zmienianej ustawie, oceni¢ zatem nalezy z jednej strony jako wadliwe
z punktu widzenia spojnosci systemu prawnego, z drugiej za$, jako ograniczajgce prawne
mozliwosci obrony przed zarzutem niespeiniania wymogu majacego charakter ocenny
i odwolujgcego si¢ do sfery pozaprawnej. Zardwno prezes, jak i czlonek kolegium miatby
wprawdzie mozliwo$¢ wniesienia skargi do sadu administracyjnego na decyzje o odwotaniu,
Jednakze dokonywana wylacznie pod wzglgdem legalnosci kontrola sgdowa bytaby w tym
zakresie ograniczona.

Ponadto, pomimo objgcia zakresem regulacji zmian majacych potencjalnie znaczacy wptyw
na sytuacje prawng cztonkow, w tym prezesow samorzadowych kolegiow odwolawczych, jak
rowniez kandydatow na te stanowiska, projekt catkowicie pomija zagadnienia intertemporalne.
Wbrew podstawowym zasadom techniki prawodawczej projekt nie zawiera przepiséw
przejsciowych, ktore przesadzatyby, czy proponowane unormowania bedg stosowane
do czlonkéw, w tym prezeséw samorzadowych kolegiow odwolawczych powotanych przed
dniem wejscia w zycie nowelizacji, jak réwniez do kandydatéw uczestniczacych
w ogloszonych przed tym dniem konkursach. Podkreslenia wymaga, ze ewentualne odstgpienie
od zasady nieretroaktywnosci w tym zakresie wymagatoby szczegétowego umotywowania
w uzasadnieniu projektu.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze projekt wyraza zashugujaca na aprobate idee dgzenia
do zapewnienia wysokich standardow moralnych przez petniacych wazna funkcje publiczng
czlonkéw, w tym prezesow samorzadowych kolegiéw odwolawczych. Jednoczesnie
przedstawione powyzZej istotne zastrzezenia budzi zaréwno wybdr klauzuli generalnej,
definiujgcej wymagane przymioty czlonkéw kolegiéw, jak i proponowane uregulowania
dotyczace oceny dochowania tego wymogu, w tym zwlaszcza umiejscowienie tej ostatniej poza
ramami postgpowania dyscyplinarnego. Do istotnych brakéw projektu i jego uzasadnienia
zaliczy¢ nalezy réwniez catkowite pominigcie kwestii intertemporalnych, jak réwniez wpltywu
proponowanych zmian na regulacje podustawowg.



IV.Stanowisko Rady Ministréow

Majgc na uwadze przedstawione powyzej zastrzezenia, Rada Ministrow rekomenduje
kontynuowanie prac parlamentarnych nad komisyjnym projektem ustawy o zmianie ustawy
o samorzadowych kolegiach odwolawczych (druk nr 205) pod warunkiem uwzglednienia

powyzszych uwag.
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