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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest odpowiedz na nastepujgce pytania:

»CZy Sejm 1 jego organy majg obowigzek stosowac przepisy Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, a je$li tak to w jakim zakresie?

czy skargi kierowane do komisji sejmowych przez obywateli powinny by¢
rozpatrywane przez komisje na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego?

czy komisja sejmowa moze by¢ strong w postepowaniu przed sagdem admini-
stracyjnym?”.

Opinia prawna dotyczgca stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyj-
nego przez Sejm i jego organy sporzadzona 27 czerwca 2018 r. na zlecenie przewodni-
czacego Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immunitetowych; BAS-WAKiU
1529/18.
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Analiza szczegoétowa

1. Zagadnienie obowigzku stosowania przez Sejm in pleno oraz jego organy we-
wnetrzne przepiséw ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1257, ze zm.; dalej: k.p.a.) jest zagadnieniem
bardzo ztozonym. Odpowiedz na to pytanie determinuja przepisy tego Kodeksu.

Zakres stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
okreslajg art. 1-3 tego aktu. Zgodnie z art. 1: Kodeks postgpowania administra-
cyjnego normuje:

1) postgpowanie przed organami administracji publicznej w nalezgcych do wlas-
ciwosci tych organdéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji ad-
ministracyjnych albo zatatwianych milczqgco; 2) postgpowanie przed innymi organa-
mi panistwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy sq one powotane z mocy prawa
lub na podstawie porozumieni do zalatwiania spraw okreslonych w pkt 1; 3) poste-
powanie w sprawach rozstrzygania sporow o wlasciwos¢ miedzy organami jednostek
samorzgdu terytorialnego i organami administracji rzgdowej oraz miedzy organami
i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2; 4) postepowanie w sprawach wydawania
zaswiadczer; 5) naktadanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych lub
udzielanie ulg w ich wykonaniu; 6) tryb europejskiej wspolpracy administracyjnej.

Ponadto akt ten normuje postepowanie w sprawie skarg i wnioskow (dziat
VIII) przed organami panstwowymi, organami jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz przed organami organizacji spotecznych (art. 2 k.p.a.), za$ na podsta-
wie art. 3 jego przepisow nie stosuje sie do postepowania w sprawach karnych
skarbowych oraz spraw uregulowanych w ustawie z 29 sierpnia 1997 r. — Ordy-
nacja podatkowa, z wyjatkiem przepiséw dziatow IV, V i VIII, a takze spraw na-
lezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw
konsularnych, o ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej. Przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ takze do postepowania w spra-
wach wynikajacych z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach
miedzy organami panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organiza-
cyjnymi, podlegtosci stuzbowej pracownikéw organdw i jednostek organizacyj-
nych, o ile przepisy szczegélne nie stanowia inacze;j.

Jednoczesnie art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. formuluje ustawowa definicje pojecia or-
ganow administracji publicznej, przesadzajac, iz rozumie si¢ przez nie: mini-
stréw, centralne organy administracji rzagdowej, wojewoddw, dziatajace wich lub
we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespolonej
i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz inne organy
panstwowe i inne podmioty, jezeli sa one powotane z mocy prawa lub na podsta-
wie porozumien do zalatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze
decyzji administracyjnych albo zatatwianych milczaco.

Na tym tle nalezy stwierdzi¢, ze Sejm, jako organ wiladzy ustawodawczej,
nie jest organem administracji publicznej w rozumieniu Kodeksu postepowa-
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nia administracyjnego i nie ma obowigzku stosowania jego przepiséw. Tym bar-
dziej obowigzku tego nie majg komisje sejmowe, ktére jako organy wewnetrzne
uczestniczg w realizowaniu zaréwno ustawodawczej, jak i kontrolnej funkcji
Sejmu. Co wiecej, nie sposoéb poming¢ faktu, ze tryb dzialalnosci Sejmu oraz
jego organow wewnetrznych jest determinowany na poziomie konstytucyjnym.
Zgodnie z art. 112 Konstytucji: [o]rganizacje wewnetrzng i porzgdek prac Sejmu
oraz tryb powolywania i dziatalnosci jego organow, jak tez sposob wykonywania
konstytucyjnych i ustawowych obowigzkow organéw paristwowych wobec Sejmu
okresla regulamin uchwalony przez Sejm. Zatem zaréwno porzadek prac Sejmu,
jak tez tryb dziatalnoéci organdw wewnetrznych izby jest objety zakresem kon-
stytucyjnej zasady autonomii i nalezy do materii regulaminowe;j.

Uznajac brak obowiagzku stosowania przez Sejm przepiséw Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, nalezy jednak zauwazy¢, ze akt ten w art. 2 jako adre-
satow skarg i wnioskow wskazuje nie organy administracji publicznej, a organy
panstwowe. W literaturze przedmiotu podkresla sig, iz pojecie organu panstwo-
wego jest szerokie, oznacza bowiem konstytucyjne i ustawowe organy panstwa
i obejmuje organy wladzy ustawodawczej, organy wladzy wykonawczej i organy
wymiaru sprawiedliwosci®. Uznajac mozliwo$¢ kierowania skarg w rozumieniu
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego do Sejmu, nalezy jednak
podkresli¢, ze Kodeks ten nie reguluje kwestii rozpatrywania skarg na organy
panistwa inne niz organy wladzy wykonawczej. Brak jest rowniez jakichkolwiek
regulacji ustawowych regulujacych te procedure. Problem ten byl juz przed laty
zauwazany i podkreslany w opinii Biura Analiz Sejmowych, w ktorej wyrazono
konkluzje o braku mozliwo$ci rozpatrzenia skargi skierowanej do Sejmu w try-
bie przewidzianym przepisami dzialu VIII Kodeksu postepowania administra-
cyjnego. Autorka tej opinii zaznaczyla, ze listy (w tym rowniez skargi) kierowane
do Sejmu i jego organdw powinny stanowi¢ material do debaty sejmowej badz
debaty na forum komisji’. W mojej ocenie poglad ten pozostaje aktualny.

2. Analizujgc zagadnienie dopuszczalno$ci sktadania przez obywateli skarg
do komisji sejmowych, w pierwszym rzedzie nalezy zauwazy¢, ze prawo do skta-
dania skarg ma range konstytucyjna. Przewidziane jest ono bowiem w art. 63
Konstytucji, ktory stanowi, iz: [k]azdy ma prawo sktadal petycje, wnioski i skargi
w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgodg do organéw wia-
dzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spolecznych w zwigzku z wykony-
wanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb

2 Zob. A. Wrébel, Komentarz do art. 2 [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018.

Zob. 1. Galinska-Raczy, Opinia prawna z dnia 24 listopada 1999 r. na temat mozliwosci
stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego regulujgcych postgpo-
wanie w sprawie skarg i wnioskéw do skarg na dziatalnos¢ Rzecznika Praw Obywatel-
skich kierowanych do organéw Sejmu, 1732/99, niepubl.
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rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa. Ustawg, o ktorej mowa
w tym przepisie, jest Kodeks postepowania administracyjnego, a mowigc $cislej
jego dzial VIII ,,Skargi i wnioski”. Na tym tle rozwazenia wymaga odpowiedz na
pytanie o to, czy kierowane do organéw wewnetrznych Sejmu skargi sg w isto-
cie skargami w rozumieniu przepiséw Kodeksu postepowania administracyjne-
go i czy w zwigzku z powyzszym powinny by¢ one rozpatrywane na podstawie
przepisow tego Kodeksu.

Zgodnie z art. 221 § 1 k.p.a. prawo skladania skarg i wnioskéw do organéw
panstwowych, organéw jednostek samorzadu terytorialnego, organéw samo-
rzadowych jednostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji spotecz-
nych realizowane jest na zasadach okreslonych przepisami dzialu VIII Kodeksu.
Skargi i wnioski moga by¢ takze skladane do organizacji i instytucji spotecznych
w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu admini-
stracji publicznej (§ 2 tego przepisu). Nalezy zauwazy¢, iz zaréwno w art. 63 Kon-
stytucji, jak i w art. 221 k.p.a. zostal wskazany krag podmiotéw, do ktérych moga
by¢ skladane skargi. Konstytucja okresla te podmioty jako ,,organy wladzy pub-
licznej”, za§ Kodeks wymienia ,,organy panstwowe, organy jednostek samorzadu
terytorialnego, organy samorzadowych jednostek organizacyjnych” (ze wzgledu
na zakres niniejszej opinii nie odnoszg sie do kwestii organizacji i instytucji spo-
tecznych jako adresatéw skarg i wnioskéw). Jakkolwiek Sejm jest bez watpienia
organem wladzy publicznej i organem panstwowym, w $wietle przytoczonych
przepiséw nie sposob uznac za objete zakresem regulacji kodeksowych skarg
kierowanych do organu wewnetrznego parlamentu. Skargi tego rodzaju nie zo-
staly przewidziane ani na poziomie konstytucyjnym, ani na poziomie regulami-
nowym.

Na tle powyzszych rozwazan za uzasadnione wydaje si¢ przyjecie, Ze ewentu-
alne skargi kierowane do komisji sejmowych nalezy traktowa¢ jako wystapienia
o charakterze pozaprawnym, nieobjete zakresem regulacji Kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego. Skargi te stanowia w istocie pewne nieformalne wyrazy
dezaprobaty dla dzialalnosci komisji badz jej bezczynnosci w okreslonym za-
kresie. W pewnym sensie formg realizacji prawa do skladania skarg i wnioskéw
w odniesieniu do komisji sejmowych jest mozliwo$¢ nadsytania do nich kore-
spondencji, réwniez w formie elektronicznej przez formularze dostepne w Sy-
stemie Informacyjnym Sejmu. Jakkolwiek rozpatrywanie tego rodzaju korespon-
dencji lezy w gestii komisji sejmowej, z uwagi na fakt, iz kierowane do organdw
wewnetrznych izby skargi nie stanowig skarg w rozumieniu przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego, na komisji nie spoczywa prawny obowigzek
rozpatrzenia ich w trybie przewidzianym przepisami tego aktu.

3. Odnoszac si¢ do ostatniego z postawionych na wstepie pytan, nalezy za-
uwazy¢, ze dziatalno$¢ komisji sejmowych nie podlega kontroli sagdéw admini-
stracyjnych. Granice wlasciwosci sadéw administracyjnych oraz istota wymiaru
sprawiedliwosci sprawowanego przez te sady zostaly bowiem okreslone wprost
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w art. 184 Konstytucji RP. Z przepisu tego wynika, ze sady administracyjne
sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalno$ci administra-
cji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci z ustawami
uchwat organéw samorzadu terytorialnego oraz aktéw normatywnych organdw
administracji rzagdowej. Zakres wlasciwo$ci sagdow administracyjnych precyzuja
przepisy ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1369, ze zm.). Zgodnie za$ z art. 3 § 1
i 2 tego aktu sady administracyjne sprawuja kontrole dziatalno$ci administracji
publicznej, a kontrola ta obejmuje: orzekanie w sprawach skarg na:

1) decyzje administracyjne;

2) postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy
zazalenie albo koriczgce postepowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajgce
sprawe co do istoty;

3) postanowienia wydane w postgpowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajgcym,
na ktore stuzy zazalenie, z wylgczeniem postanowien wierzyciela o niedopuszczal-
nosci zgloszonego zarzutu oraz postanowien, przedmiotem ktorych jest stanowisko
wierzyciela w sprawie zgloszonego zarzutu;

4) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji pub-
licznej dotyczgce uprawnier lub obowigzkoéw wynikajgcych z przepisow prawa,
z wylgczeniem aktow lub czynnosci podjetych w ramach postepowania admini-
stracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowa-
nia administracyjnego (...), postepowan okreslonych w dziatach IV, V i VI ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (...), postepowan, o ktorych
mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej (Dz. U. poz. 1947, z p6zn. zm.), oraz postepowa, do ktorych
majq zastosowanie przepisy powotanych ustaw;

4a) pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w indywi-
dualnych sprawach, opinie zabezpieczajgce i odmowy wydania opinii zabezpiecza-
Jacych;

5) akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzqdu terytorialnego i tere-
nowych organow administracji rzgdowej;

6) akty organéw jednostek samorzgdu terytorialnego i ich zwigzkow, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej;

7) akty nadzoru nad dziatalnoscig organdw jednostek samorzgdu terytorial-
nego;

8) bezczynnosc lub przewlekte prowadzenie postepowania w przypadkach okre-
slonych w pkt 1-4 lub przewlekle prowadzenie postepowania w przypadku okreslo-
nym w pkt 4a;

9) bezczynnosc lub przewlekle prowadzenie postepowania w sprawach dotyczg-
cych innych niz okreslone w pkt 1-3 aktow lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczgcych uprawnient lub obowigzkéw wynikajgcych z przepisow pra-
wa podjetych w ramach postgpowania administracyjnego okreslonego w ustawie
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z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego oraz postgpo-
wan okreslonych w dziatach 1V, V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordy-
nacja podatkowa oraz postepowan, do ktorych majg zastosowanie przepisy powo-
tanych ustaw.

Na mocy art. 4 tego samego aktu sady administracyjne rozstrzygaja spory
o wlasciwos¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i miedzy
samorzadowymi kolegiami odwotawczymi, o ile odrebna ustawa nie stanowi
inaczej, oraz spory kompetencyjne miedzy organami tych jednostek a organami
administracji rzagdowej. Zgodnie za$ z art. 5 cytowanej ustawy nie sg one wtasci-
we w sprawach:

1) wynikajgcych z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach mie-
dzy organami administracji publicznej;

2) wynikajgcych z podlegtosci stuzbowej miedzy przetozonymi i podwladnymi;

3) odmowy mianowania na stanowiska lub powotania do petnienia funkcji
w organach administracji publicznej, chyba ze obowigzek mianowania lub powo-
tania wynika z przepisow prawa;

4) wiz wydawanych przez konsulow, z wyjgtkiem wiz wydanych cudzoziem-
cowi bedgcemu czlonkiem rodziny obywatela paristwa cztonkowskiego Unii Euro-
pejskiej, paristwa cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA) - strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji
Szwajcarskiej, w rozumieniu art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. 0 wjeZdzie
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjeZdzie z tego terytorium
obywateli panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i cztonkow ich rodzin (Dz. U.
z 2017 r. poz. 900);

5) zezwoleni na przekraczanie granicy w ramach malego ruchu granicznego wy-
dawanych przez konsulow.

Z przywolanych wyzej przepisdw wynika, Ze zakres kognicji sgdow admini-
stracyjnych zostal ograniczony do kontroli administracji publicznej. Komisji sej-
mowej nie mozna za$ uznac za organ administracji publicznej. Komisje sejmowe
s3 bowiem organami wewnetrznymi izby parlamentu (art. 110 ust. 3 Konsty-
tucji oraz art. 9 pkt 4 regulaminu Sejmu), ktére sa powotane do rozpatrywania
i przygotowywania spraw stanowigcych przedmiot prac Sejmu oraz wyrazania
opinii w sprawach przekazanych pod ich obrady przez Sejm, Marszatka Sejmu
lub Prezydium Sejmu (art. 17 ust. 1 regulaminu Sejmu). Komisje uczestnicza
zatem w wykonywaniu funkcji ustawodawczej, sg rowniez organami kontroli
sejmowej (art. 17 ust. 2 regulaminu Sejmu). Realizuja one funkcje ustawodawcza
oraz kontrolng, z pewnoscia zas ich dzialanie nie jest elementem postepowania
administracyjnego®.

*  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 30 listopada 2006 r., sygn. akt IV SAB/Wa 141/06.
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Podsumowanie

Sejm, jako organ wtadzy ustawodawczej, nie jest organem administracji pub-
licznej w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego i nie ma
obowigzku stosowania przepiséw tego aktu. Obowigzku tego nie majg takze
komisje sejmowe, bedace organami wewnetrznymi izby.

Jakkolwiek przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego przewidujg
mozliwo$¢ skierowania skargi do Sejmu, jako organu panstwowego, nalezy
stwierdzi¢, ze brak jest regulacji prawnej normujacej kwestie trybu rozpatry-
wania skarg na organy panstwa inne niz organy wtadzy wykonawczej. W kon-
sekwencji skargi kierowane do Sejmu powinny stanowi¢ swego rodzaju mate-
riat do debaty sejmowej i inspirowac.

Z uwagi na fakt, ze kierowane do organéw wewnetrznych Sejmu skargi
nie stanowiag skarg w rozumieniu przepiséw dziatu VIII Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, na komisji nie spoczywa prawny obowiazek rozpa-
trzenia ich w trybie przewidzianym przepisami tego aktu. Skargi te stanowia
w istocie pewne nieformalne wyrazy dezaprobaty dla dzialalnosci komisji
badz jej bezczynnosci w okreslonym zakresie.

Komisji sejmowej nie mozna uzna¢ za organ administracji publicznej, w kon-
sekwencji nie moze by¢ ona strong w postepowaniu przed sadem administra-

cyjnym.
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