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ODPIS

POSTANOWIENIE

Dnia 5 lipca 2024 r.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:
Przewodniczgcy: Sedzia NSA Wojciech Jakimowicz (spr.)

po rozpoznaniu w dniu 5 lipca 2024 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogélnoadministracyjne;

skargi kasacyjne il

na postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 15 lutego 2024 r., sygn. akt Il SAB/Wa 24/24 o odrzuceniu skargi
I

na bezczynnos¢ Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego

w przedmiocie zawiadomienia o odmowie przyjecia do stuzby w CBA
postanawia:

uchyli¢ zaskarzone postanowienie i przekaza¢ sprawe Wojewodzkiemu Sadowi

Administracyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania.
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UZASADNIENIE

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, postanowieniem z dnia 15
lutego 2024 r., sygn. akt Il SAB/Wa 24/24, odrzucit skarge [ INNNNENE -
bezczynno$¢ Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego w przedmiocie
zawiadomienia o odmowie przyjecia do stuzby w CBA. W uzasadnieniu
postanowienia Sad | instancji podat, ze | ismem z dnia 11 grudnia
2023 r. wnidst do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie skarge na
bezczynnos¢ Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego w przedmiocie rozpoznania
wniosku w sprawie zawiadomienia o odmowie przyjecia do stuzby w CBA.

W odpowiedzi na skarge organ wniost o jej odrzucenie podnoszac, ze pismo
informujgce o wyniku procedury kwalifikacyjnej do stuzby mundurowej, z uwagi na
stricte konkursowy i powszechny charakter postepowania kwalifikacyjnego, majacego
na celu wylonienie najlepszych kandydatéw, nie jest decyzjg administracyjng. W tej
sytuacji, nie podlega ono kontroli instancyjnej oraz nie moze by¢ przedmiotem skargi
do sadu administracyjnego.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Warszawie w uzasadnieniu zaskarzonego
postanowienia przytoczyt tres¢ art. 3 § 1 i § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 1634
ze zm., dalej p.p.s.a.) i wyjasnit, ze katalog okreslajgcy zakres kognicji sadu
administracyjnego nie zawiera pisemnego zawiadomienia o odmowie przyjecia do
stuzby w CBA, o ktérym mowa w § 10 ust. 2 rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréow
z dnia 20 lipca 2006 r. w sprawie wzoru kwestionariusza osobowego oraz
szczegotowego trybu przeprowadzenia postepowania kwalifikacyjnego wobec
kandydatow do stuzby w Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. nr 133, poz.

936). Powiadomienie to nie jest takze - z uwagi na stricte konkursowy i powszechny

charakter postepowania kwalifikacyjnego, majgcego na celu wytonienie najlepszych

kandydatéow - decyzjg administracyjng. W cytowanym przepisie ustawodawca nie
przewidziat bowiem formy decyzji administracyjnej do zatatwiania sprawy tego
rodzaju, czyli w istocie formy aktu rozstrzygajgcego co do istoty indywidualng sprawe
nalezacg do wiasciwosci organdéw administracji publicznej lub w inny sposob

koriczacego sprawe w danej instancji. W tym przypadku organ wtasciwy w sprawach
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postepowania kwalifikacyjnego zostat jedynie wyposazony w kompetencje do
przerwania tego postepowania na okreslonym jego etapie i w uzasadnionym
przypadku.

Przerwanie postepowania kwalifikacyjnego nie jest rébwniez czynnoscig z
zakresu administracji publicznej dotyczgcg uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych
Z przepisbw prawa, o jakiej mowa w pkt 4 art. 3 § 2 p.p.s.a. Przerwanie
postepowania kwalifikacyjnego nie ma charakteru merytorycznego i nie wywotuje
nieodwracalnych skutkéw prawnych. Nie ma takze de facto charakteru ostatecznego.
Przepisy ustawy o CBA, jak réwniez rozporzadzenie z dnia 20 lipca 2006 r.
umozliwiajg bowiem potencjalnemu kandydatowi ponowne ztozenie podania, w
ktorym wyraza on cheé stuzby w CBA. Z powyzszych wzgledéw zawiadomienie nie
podlega skardze do sadu administracyjnego. Dlatego tez, Sad | instancji na
podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a., odrzucit skarge, jako nienalezacg do wtasciwosci
sgdu administracyjnego.

Skarge kasacyjng od postanowienia Sadu | instancji z dnia 15 lutego 2024 r. o
odrzuceniu skargi, wywiédt skarzacy, zaskarzajac postanowienie w catosci i wnoszac
o uchylenie zaskarzonego postanowienia w catoSci i przekazanie sprawy
Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie celem merytorycznego
rozpoznania oraz zasgdzenie kosztéw postepowania kasacyjnego, w tym kosztow
zastepstwa procesowego wedlug norm prawem przepisanych. Zaskarzonemu
orzeczeniu zarzucit naruszenie przepiséw postepowania, ktére mogto miec istotny
wptyw na wynik sprawy, a mianowicie:

1) art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a. poprzez niewtasciwe zastosowanie polegajgce na
uznaniu przez Sad, ze pisemne zawiadomienie kandydata o odmowie przyjecia do
stuzby w CBA, o ktérym mowa w § 10 ust. 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 lipca 2006 r. w sprawie wzoru kwestionariusza osobowego oraz
szczegotowego trybu przeprowadzania postepowania kwalifikacyjnego wobec
kandydatow do stuzby w Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, nie miesci sie w
kognicji sgdéw administracyjnych i nie stanowi decyzji administracyjnej z uwagi na
konkursowy i powszechny charakter postepowania, co poskutkowato odrzuceniem
skargi, podczas gdy ani przepisy ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 184), ani rozporzadzenia wydane na

podstawie art. 50 ust. 4 tej ustawy, nie przewidujg, ze wytanianie kandydata do
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stuzby ma nastgpi¢ w drodze konkursu, tj. wytonienia najlepszego kandydata spo$rod
tych, ktérzy zgtosili sie do stuzby w CBA, ani tez, ze CBA ogtasza o naborze do CBA
na konkretne stanowiska, wobec czego postepowanie nie ma charakteru
konkursowego;

2) art. 3 § 2 pkt. 4 p.p.s.a. w zw. z art. 3 ust. 2 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 lipca 2006 r. w sprawie wzoru kwestionariusza osobowego oraz
szczegotowego trybu przeprowadzania postepowania kwalifikacyjnego wobec
kandydatéw do stuzby w Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, poprzez jego btedna
wyktadnig i uznanie przez Sad, ze przerwanie postepowania kwalifikacyjnego nie jest
czynnoscig z zakresu administracji publicznej dotyczacg uprawnien lub obowigzkéw,
o ktérej mowa we wskazanym przepisie, co poskutkowato odrzuceniem skargi,
podczas gdy czynno$¢ przerwania postepowania kwalifikacyjnego ma charakter
zewnetrzny, jest skierowana do podmiotu indywidualnego spoza struktury
organizacyjnej organu administracji publicznej i dotyczy uprawniern wynikajgcych z
przepisow prawa, zatem stanowi czynno$c¢ z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. i podlega z tego
tytutu kontroli sadowe;.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej podniesiono, ze Sad | instancji przyjat za
wiasne stanowisko organu, ze pisemne zawiadomienie o odmowie przyjecia do
stuzby w CBA nie stanowi decyzji administracyjnej i w zwigzku z tym nie podlega
kontroli sgdéw administracyjnych, wobec czego skarga zostata odrzucona. Zdaniem
skarzacego kasacyjnie, konkursowy charakter postepowania kwalifikacyjnego przy

rekrutacji kandydatéw do stuzby w CBA nie wynika z norm prawnych dotyczacych

tego postgpowania. Zaden z przepiséw ustawy o CBA, ani rozporzadzenia wydanego

na podstawie art. 50 ust. 4 tejze ustawy nie przewiduje, ze wytanianie kandydata do
stuzby ma nastgpi¢ w drodze konkursu, tj. wytonienia najlepszego kandydata sposréd
tych, ktérzy zgtosili sie do stuzby w CBA, ani tez, ze CBA ogtasza o naborze do CBA
na konkretne stanowiska. O konkursowosci postepowania $wiadczytoby to, ze
procedura kwalifikacyjna spetnia wymogi:

1) precyzyjnego okreslenia obiektywnych kryteriéow naboru do stuzby;

2) kryteria materialne ograniczajgce dostep do stuzby publicznej sg racjonalnie
uzasadnione i zgodne z zasadami proporcjonalnosci i rownosci oraz nie s3 arbitralne;

3) stworzenia gwarancji formalnych dla prawidtowosci rekrutacii;

4) stworzenia procedury weryfikacji podejmowanych decyz;ji.
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W obowigzujgcym stanie prawnym nie mozna temu postepowaniu przyznaé
przymiotu konkursowo$ci z uwagi na brak mozliwosci zweryfikowania decyzji o
odmowie przyjecia do stuzby, co jednocze$nie stoi w sprzecznosci z zasadag
jednakowego dostepu do stuzby publicznej (art. 60 Konstytucji). W przypadku Policji
watpliwosci rozwiewa § 3 rozporzgdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i
Administracji z dnia 22 marca 2023 r. w sprawie postepowania kwalifikacyjnego w
stosunku do kandydatéw ubiegajgcych sie o przyjecie do stuzby w Policji (Dz. U. poz.
606 ze. zm.), ktéry stanowi: ,Postepowanie kwalifikacyjne prowadzi sie w formie
konkursu”. Brak jest odpowiednika tego przepisu w aktach prawnych dot. CBA, co
stanowi kolejny argument za tym, ze gdyby postepowanie miatoby mie¢ charakter
konkursowy to ustawodawca uregulowatby przedmiotowa kwestie expressis verbis w
stosownym przepisie prawnym. Reasumujgc, pisemne zawiadomienie o odmowie
przyjecia do stuzby w CBA nie stanowi rozstrzygniecia o charakterze stricte
konkursowym, gdyz nie wynika to z obowigzujgcych przepiséw, w zwigzku z czym
bez watpienia stanowi decyzje administracyjng podlegajaca kontroli sadowe;.
Powyzszy poglad jednoznacznie podzielit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z
dnia 18 stycznia 2023 r. sygn. akt [l OSK 1793/21.

Rozwijajac drugi zarzut skargi kasacyjnej, skarzacy uznat za nieprawidtowe
stanowisko Sadu | instancji, ze przerwanie postepowania kwalifikacyjnego nie jest
czynnoscig z zakresu administracji publicznej dotyczaca uprawnien lub obowigzkow,
o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt. 4 p.p.s.a. Zdaniem skarzacego kasacyjnie, przerwanie
postepowania kwalifikacyjnego w CBA jest czynno$cig tozsama z odstgpieniem od
zamiaru przyjecia § 40 ust. 1b pkt 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i
Administracji z dnia 18 kwietnia 2012 r. w sprawie postepowania kwalifikacyjnego w
stosunku do kandydatéw ubiegajacych sie o przyjecie do stuzby w Policji (Dz. U. poz.
432 ze zm.), ktéra byta wielokrotnie poddawana ocenie przez sady administracyjne.
Wspomniana regulacja juz nie obowigzuje z uwagi na wydanie nowych aktéw
wykonawczych, niemniej jednak wypracowane poglady judykatury znajdujg
odniesienie do tozsamej czynnosci przerwania postepowania kwalifikacyjnego w
CBA, ktéra nie ulegta zmianie od 2006 r. NSA podnosit, ze tego typu akt miesci sie w
kategorii aktéw okreslonych w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. i podlega kontroli sadu
administracyjnego. Ma on bowiem charakter zewnetrzny, jest skierowany do
podmiotu indywidualnego spoza struktury organizacyjnej organu administracji

publicznej i dotyczy uprawnien wynikajacych z przepisobw prawa. Pozytywne
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zakonczenie postgpowania kwalifikacyjnego umozliwia bowiem kandydatowi
nawigzanie stosunku stuzbowego o charakterze publicznoprawnym. Przerwanie
postgpowania kwalifikacyjnego w stosunku do okres$lonego kandydata do stuzby
oznacza de facto jego zakonczenie, albowiem kandydat przestaje by¢ brany pod
uwage przy danej rekrutacji. Argumentacja, ze mozliwo$¢ zlozenia ponownego
podania o przyjecie do stuzby w CBA $wiadczy o nieostatecznym charakterze tej
czynnos$ci jest chybiona i prowadzi do nieakceptowanej sytuacji, gdzie skarga na
bezczynno$¢ organu ma podlegaé odrzuceniu, zatem nie ma prawnej mozliwosci do
»~Zmuszenia” organu, aby rozstrzygnigcie w sprawie w ogéle wydat. Idgc za$ dale;j,
skarzacy zostaje de facto pozbawiony mozliwosci odwotania sie od decyzji w swojej
sprawie. Co istotne, w orzecznictwie przyjmuje sie, ze wojewoddzki komendant policji,
analogicznie przerywajgc postepowanie kwalifikacyjne, ma obowigzek przedstawié
kandydatowi wyczerpujace wyjasnienia dotyczace powoddéw takiej decyzji. W
niniejszej sprawie skarzacy zostat jedynie ustnie poinformowany o przerwaniu
postepowania kwalifikacyjnego i nie wyjasniono mu przyczyn takiej decyz;ji.

W przypadku regulacji dot. Policji, nad analogicznym problemem pochylit sie
Trybunat Konstytucyjny w postepowaniu zakoriczonym postanowieniem z 22.11.2011
r. (Postanowienie TK z 22.11.2011 t., K 10/10, OTK-A 2011, nr 9, poz. 102.). Z tresci
orzeczenia mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze charakter stuzby w CBA, tak jak
charakter stuzby w Policji, nie przemawia za zaniechaniem wyjasnienia przestanek,
ktorymi kieruje sie organ przy przerwaniu postepowania kwalifikacyjnego. Policja
stanowi formacje umundurowang (art. 1 ustawy o Policji 20 ), a CBA - stuzbe
specjalng (art. 1 ust 1 ustawy o CBA). Z faktu tego wynikajg rézne sposoby dziatania
kazdej z nich oraz nieznaczne odrebno$ci w katalogu obowigzkéw i praw
funkcjonariuszy. W niniejszej sprawie problem dotyczyt nie stosunku stuzbowego, a
postepowania poprzedzajgcego jego nawigzanie (postepowanie kwalifikacyjne), czyli
etapu dopuszczenia do stuzby publicznej. Niezaleznie od typu formacji ma ono na
celu ustalenie, czy kandydat ubiegajacy sie o przyjecie spetnia okreslone ustawowo
warunki do petnienia stuzby (rygory kwalifikacyjne). Réznice sg zwigzane z jego
przebiegiem, co wynika przede wszystkim z umiejscowienia kompetencji do
prowadzenia postepowania. Podmiotem prowadzacym postepowanie kwalifikacyjne
moze by¢ np. komendant wojewodzki w przypadku ubiegania sie o zatrudnienie w
Policji, czy centralna jednostka organizacyjna wiasciwa w sprawach kadr w

przypadku CBA. Abstrahujac od réznic organizacyjnych, postepowanie kwalifikacyjne
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zarbwno do Policji, jak i CBA obejmuje: ztozenie wymaganej dokumentacii,
przeprowadzenie rozmowy kwalifikacyjnej, ustalenie zdolnosci fizycznej i psychicznej
do stuzby oraz postepowanie sprawdzajace okreslone w przepisach o ochronie
informacji niejawnych. Procedury selekcyjne wykazujg wiec istotowe podobienstwo.
Postepowanie w sprawie przyjecia do stuzby w formacjach umundurowanych i
specjalnych ma zatem charakter postepowania z zakresu administracji publiczne;j,
ktére jest prowadzone w celu oceny predyspozycji kandydata do petnienia stuzby.
Nie wystepujg zadne przestanki ku temu, aby ubiegajacy sie o zatrudnienie w CBA,
Policji czy innej formacji nie mégt pozna¢ przyczyny przerwania wobec niego
postepowania kwalifikacyjnego, a w konsekwencji zamknigcia mu dostepu do stuzby
publicznej. Informacja taka nie ingeruje w niejawng sfere dziatalno$ci danej formacji.
Nie dotyczy bowiem sposobu realizacji powierzonych zadan 2z zakresu
bezpieczenstwa panstwa, tylko przebiegu indywidualnego postgpowania
kwalifikacyjnego. W tym kontekscie art. 60 Konstytucji RP stanowi, ze obywatele
polscy korzystajacy z petni praw publicznych majg prawo dostepu do stuzby
publicznej na jednakowych zasadach. Przepis ten wprawdzie nie gwarantuje
przyjecia do tej stuzby, gdyz ustawodawca jest uprawniony do sformutowania
dodatkowych warunkéw, uzalezniajgc od ich spetnienia okre$lonych stanowisk w
stuzbie publicznej, z uwzglednieniem ich rodzaju oraz istoty. Ponadto organy wtadzy
publicznej muszg okresli¢ liczbe obsadzanych stanowisk stosownie do potrzeb
panstwa. Z przepisu tego wynika jednak zapewnienie réwnosci szans dla oséb
podejmujgcych starania o petnienie funkcji w stuzbie publicznej. Z jednej strony
przepis ten wymaga od ustawodawcy ustanowienia regulacji materialnoprawnych,
okreslajgcych przejrzyste kryteria selekcji kandydatéw i obsadzania poszczegdinych
stanowisk w stuzbie publicznej, za$ z drugiej strony, nakazuje stworzenie
odpowiednich gwarancji proceduralnych, zapewniajacych mozliwos¢ weryfikacji
decyzji w sprawie naboru do stuzby. Brak odpowiednich procedur kontrolnych i
odwotawczych moze stanowi¢ istotng przeszkode w stosowaniu przyjetych regut i
skutkowa¢ naruszeniem konstytucyjnego wymogu traktowania starajgcych sie o

dostep do stuzby na jednakowych zasadach.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Szef CBA wnibdst o jej oddalenie oraz

zasadzenie kosztéw postepowania kasacyjnego wedtug norm przepisanych.
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Jednocze$nie organ wniést, na podstawie art. 182 § 2 p.p.s.a. o rozpoznanie skargi
kasacyjnej na rozprawie.

W uzasadnieniu organ wskazat, ze w praktyce administracyjnej nie wszystkie
sprawy toczgce sie przed organami administracji publicznej koriczg sie wydaniem
decyzji administracyjnych. Wynika to z faktu, iz spos6b zatatwienia sprawy
administracyjnej wyznaczajg przepisy materialnego prawa administracyjnego, a
forma decyzji musi w sposéb wyrazny lub dorozumiany wynika¢ z przepiséw
szczegolnych. Zaden z przepiséw ustawy o Centralnym Biurze Antykompcyjnym, jak
réwniez przepisy aktéw wykonawczych do niej, nie zawierajg podstawy do wydania
decyzji administracyjnej w sprawie odmowy przyjecia do stuzby w CBA. Uzyte w § 10
pkt 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 lipca 2006 r. okre$lenie:
~Zawiadamia si¢ pisemnie o odmowie przyjecia do stuzby w CBA” nie moze byé
interpretowane w sposoéb rozszerzajacy. Na podstawie przepiséw ustawy o CBA
oraz § 10 rozporzadzenia, organ moze podejmowaé czynnos$ci wytgcznie w zakresie
w nim okre$lonym. Wyjscie poza jego zakres przedmiotowy czynitoby wydane
rozstrzygnigcie niewaznym, ze wzgledu na tres¢ art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., jako
wydane bez podstawy prawnej. Wyrazony zatem w orzecznictwie poglad, ze pismo
informujgce o wyniku procedury kwalifikacyjnej do stuzby mundurowej nie jest
decyzjg administracyjng (zob. postanowienie WSA w Gdansku z dnia 10.07.2007 r.,
Il SA/Gd 245/07, LEX nr 975097) pozostaje aktualny niezaleznie od tego, czy
postgpowanie w sprawie przyjecia do stuzby w CBA ma konkursowy i powszechny
charakter.

Zdaniem organu niezasadny jest zarzut naruszenia art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. w
zwigzku z § 3 ust. 2 rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 lipca 2006 r.,
w ramach ktérego skarzacy podnosi, ze czynno$¢ przerwania postepowania
kwalifikacyjnego ma charakter zewnetrzny, jest skierowana do podmiotu
indywidualnego spoza struktury organizacyjnej organu administracji publicznej, a w
konsekwencji stanowi inng niz decyzje lub postanowienia akty lub czynno$é¢ z
zakresu administracji publicznej dotyczaca uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych
z przepisOw prawa. W orzecznictwie wskazuje sie bowiem, ze aby akt czy czynno$é
organu administracji podlegata kognicji sgdéw administracyjnych musi miescié sie w
kryterium ,z Zzakresu administracji publiczne]” oraz musi dotyczyé przyznania,
stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajgcego z przepiséw
prawa. Uprawnienia lub obowiazki wskazane w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. nie moga
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wynika¢ jedynie z regut (toku) prowadzenia sformalizowanej procedury. Nie ma
podstaw do ich przyjmowania, w szczegdlnosci gdy w wyniku samego podjecia w
ramach prowadzonej procedury okreslonej czynnosci nie powstajg skutki
uzewnetrzniane poza toczace sie dalej postepowanie, korczace si¢ wydaniem
decyzji. Odmienna interpretacja oznaczataby w istocie mozliwo$¢ uruchamiania
kontroli sgdu administracyjnego w sposéb nadmierny, co nie sprzyjatoby sprawnemu
konczeniu postepowania przed organem administracji publicznej i w rzeczywistos$ci
rozmijatoby sie z sensem wprowadzenia uregulowania zawartego w art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a. (wyrok NSA z dnia 25.01.2006 r. Il GSK 346/05, LEX nr 196296). W
orzecznictwie trafnie stwierdzono, ze w postepowaniu kwalifikacyjnym witasciwy
podmiot, ,informujgc o odmowie zatrudnienia, nie orzeka w sposéb wtadczy w kwestii
uprawnien osoby ubiegajacej sie o przyjecie do stuzby, ani nie naktada na nig
jakichkolwiek obowigzkéw, a jedynie wyraza brak woli wejscia z nig w relacje, jaka
jest stosunek stuzbowy” (zob. postanowienie WSA w Gliwicach z dnia 06.04.2009 r.,
IV SA/GI 139/09, LEX nr 644290). Roéwniez w doktrynie potwierdzono, ze
zaprzestanie postepowania kwalifikacyjnego nie ma charakteru merytorycznego i nie
wywotuje nieodwracalnych skutkéw prawnych. Nie ma takze de facto charakteru
ostatecznego. Przepisy ustawy o CBA, jak réwniez normy rozporzgdzenia z dnia 20
lipca 2006 r. w zaden sposob nie uniemozliwiaja bowiem potencjalnemu kandydatowi
ponownego ztozenia podania, w ktérym wyraza on cheé podjecia stuzby w CBA. Nie
ma zatem mozliwo$ci ztozenia odwotania, a potem skargi do sgdu administracyjnego
od pisma informujgcego o przerwaniu badz o odmownie przyjecia do stuzby (zob. S.
Hoc, P. Szustakiewicz, Art. 50, [w:] Ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym.
Komentarz, System Informacji Prawnej LEX, 2012; M. Liwo, Procedura naboru do
stuzb mundurowych, [w:] Nabory i konkursy w stuzbie publicznej, pod red. S. Ptazka,
Wolters Kluwer Polska, 2017).

Zdaniem organu, skarga kasacyjna zawiera wade konstrukcyjng, bowiem w
pierwszym z postawionych zarzutéw skarzacy przekonuje, ze pisemne
zawiadomienie o odmowie przyjecia do stuzby stanowi decyzje administracyjna,
podlegajaca kontroli sadowej, zas w ramach zarzutu drugiego, ze zawiadomienie to

jest czynnoscig, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., a wiec inng niz decyzja

administracyjna czynnoscig z zakresu administracji publicznej dotyczacg uprawnien

lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa. Niewatpliwe ta sama czynnos$¢

podjeta przez organ administracji publicznej nie moze by¢ jednoczes$nie decyzjg
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administracyjng i innym aktem administracyjnym, co przesgdza o nieskutecznosci
wniesionej skargi kasacyjne;.

Pismem procesowym 2z dnia 21 czerwca 2024 r. Rzecznik Praw
Obywatelskich, na podstawie art. 8 § 1 p.p.s.a., zgtosit swoj udziat w postepowaniu i
wniost o uwzglednienie skargi kasacyjnej. W pi$mie tym podnidst, ze istota sporu
sprowadza si¢ do ustalenia, czy przerwanie procesu rekrutacji do stuzby w CBA
nalezy uzna¢ za inne niz okreslone w art. 3 ust. 2 pkt 1-3 p.p.s.a. akty lub czynno$ci
z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw
wynikajgcych z przepisbw prawa, tj. takie ktére podlegajg kontroli sgdow
administracyjnych. Zgodnie z trescig § 3 ust. 2 rozporzgdzenia, jednostka
organizacyjna o ktérej mowa w ust. 1, moze odmoéwi¢ poddania kandydata
postepowaniu kwalifikacyjnemu albo postepowanie takie przerwa¢ w kazdym czasie
bez podania przyczyn, w sytuacji niespetnienia przez kandydata wymogéw
okreslonych w ustawie lub niniejszym rozporzadzeniu, a takze w przypadku uznania
kwalifikacji lub predyspozycji kandydata za niewystarczajgce do petnienia stuzby w
CBA. Tre$¢ § 3 ust. 2 nalezy odczytywa¢ w powigzaniu z obowigzkiem, jaki zostat
natozony na jednostke organizacyjng CBA na podstawie § 10 pkt 1 rozporzadzenia,
zgodnie z ktorym w przypadku stwierdzenia u kandydata po przeprowadzeniu
postgpowania kwalifikacyjnego negatywnej oceny predyspozycji do stuzby,
zawiadamia si¢ go pisemnie o odmowie przyjecia do CBA.

Jak wskazuje si¢ w doktrynie przedmiotem skargi do sgdu administracyjnego
w oparciu o art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. mogg by¢ akty lub czynnosci, ktére: 1) nie maja
charakteru decyzji lub postanowienia, te bowiem sg zaskarzalne na podstawie art. 3
§ 2 pkt 1-3; 2) sg podejmowane w sprawach indywidualnych, albowiem akty o
charakterze ogélnym zostaty wymienione w art. 3 § 2 pkt 5 i 6; 3) muszg mieé¢
charakter publicznoprawny; 4) dotyczg uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z
przepisu prawa.

W sprawie kluczowe jest ustalenie, czy pisemne poinformowanie o
przerwanym postepowaniu kwalifikacyjnym nalezy uzna¢ za dotyczgce uprawnien lub
obowigzkéw wynikajgcych z przepisow prawa. Kwestia ta zostata rozstrzygnieta w
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 stycznia 2023 r. sygn. Il OSK
1793/21, ktéry wskazat, iz pisemne poinformowanie o przerwanej kwalifikacji do
stuzby w CBA jest aktem zewnetrznym, skierowanym do podmiotu indywidualnego
spoza struktury organizacyjnej organu administracji publicznej, ma charakter
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publicznoprawny i dotyczy uprawnien wynikajacych z przepiséw prawa. Wskazac
nalezy, iz prawodawca nakfadajac w § 10 pkt 2 rozporzgdzenia na organ obowigzek
poinformowania kandydata, wobec ktérego przeprowadzone zostato postepowanie
kwalifikacyjne, uzaleznit od dokonania negatywnej oceny predyspozycji do stuzby.

Nieistotne zatem jest, na jakim etapie doszto do stwierdzenia przez organ braku

predyspozycji do petnienia stuzby. Samo wszczecie procedury kwalifikacyjnej winno

by¢ determinantg do poinformowania kandydata o jego rezultacie. Przyjecie zatem
zatozenia, iz negatywne zakonczenie procesu rekrutacji, bedace wtadczg ingerencjg
organu wiadzy publicznej w uprawnienia jednostki wynikajagca z przepisow
powszechnie obowigzujgcego prawa, ktére moze dokonac si¢ na ktérymkolwiek
etapie weryfikacji predyspozycji kandydata powinno skutkowa¢ pisemnym
zawiadomieniem aplikujgcego, prowadzi do logicznej konkluzji, iz organ
niepodejmujgcy czynnosci stuzacej zawiadomieniu popada w bezczynnoScE.
Prawodawca konstruujgc kryteria zawarte w § 3 pkt 2 rozporzadzenia, jakimi
powinien kierowac sie organ w przypadku weryfikacji kandydatéw zgtaszajgcych sie
do stuzby, wskazat dwa powody, dla ktérych mozna odméwi¢ poddania kandydata
postepowaniu kwalifikacyjnemu albo postepowanie takie przerwa¢ w kazdym czasie
bez podania przyczyn: 1) niespetnienie przez kandydata wymogdéw okreslonych w
ustawie o CBA lub rozporzadzeniu albo 2) uznanie kwalifikacji lub predyspozycji
kandydata za niewystarczajace do petnienia stuzby.

Prawodawca wyraznie wyodrebniajgc dwa powyzsze powody, biorgc pod
uwage systemowsg interpretacje rozporzadzenia, dokonat rozréznienia, na jakim
etapie co do zasady powinno nastepowaé¢ stwierdzenie przyczyny dyskwalifikujgce;
kandydata do podjecia stuzby. Niespetnienie przez kandydata wymogow okreslonych
w art. 48 pkt 1, 2, 4, 6 i 7 ustawy o CBA, co do zasady, uniemozliwia rozpoczecie
postepowania kwalifikacyjnego z przyczyn formalnych i nie prowadzi do
merytorycznej oceny kandydata. Ustalenie, czy kandydat spetnia wymog okreslony w
art. 48 pkt 3 i 5 ustawy o CBA oraz uznanie kwalifikacji lub predyspozycji kandydata
w oparciu o kryteria okreslone w § 9 pkt 3 rozporzadzenia, wigze sie juz z
dokonaniem merytorycznej oceny przez odpowiednig jednostke organizacyjng
organu. Do kryteribw okreslonych w § 9 pkt 3 rozporzadzenia zalicza sie w
szczegoblnosci: 1) opinie z badan psychologicznych i lekarskich; 2) do$wiadczenie
zawodowe; 3) poziom i/lub kierunek jego wyksztatcenia; 4) wiek kandydata; 5)

znajomos$¢ jezykdw obcych; 6) posiadanie dodatkowych kwalifikacji i/lub uprawnien.
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Stuzbe w CBA moze pefni¢ osoba: 1) posiadajgca wytgcznie obywatelstwo
polskie; 2) korzystajgca z petni praw publicznych; 3) wykazujgca nieskazitelng
postawe moralng, obywatelskg i patriotyczna; 4) ktéra nie byta skazana za
popetnione umysinie przestepstwo $cigane z oskarzenia publicznego lub
przestepstwo skarbowe; 5) dajgca rekojmie zachowania tajemnicy stosownie do
wymogow okre$lonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych; 6)
posiadajgca co najmniej wyksztatcenie $rednie lub $rednie branzowe i wymagane
kwalifikacje zawodowe oraz zdolno$¢ fizyczng i psychiczng do petnienia stuzby; 7)
ktéra nie petnita stuzby zawodowej, nie pracowata i nie byta wspétpracownikiem

organéw bezpieczenstwa panstwa, wymienionych w art. 5 ustawy z dnia 18 grudnia

1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko

Narodowi Polskiemu.

RPO wskazat, ze prawodawca zdecydowat sie na stworzenie katalogu
otwartego kryteriow, w oparciu o ktére powinna by¢ dokonywana ocena kwalifikacji i
predyspozycji kandydata. Oznacza to, ze organ moze braé pod uwage réwniez inne
okolicznosci i na ich podstawie warunkowaé swoje stanowisko w zakresie przyjecia
albo nieprzyjecia do stuzby, a do takich niewatpliwie nalezy zakwalifikowaé réwniez
przydatno$¢ kandydata do petnienia stuzby.

Tres¢ § 10 pkt 2 rozporzadzenia jest $cisle skorelowana i odnosi sie przede
wszystkim do sytuacji, w ktérej wszczeta zostata procedura kwalifikacyjna. W
przypadku skarzgcego, ztozenie przez niego aplikacji wigzato sie z rozpoczeciem
merytorycznej oceny jego predyspozycji do stuzby, bowiem zaproszony zostat na
rozmowe kwalifikacyjng z ,rekruterem”, ktéra to rozmowa sie odbyta, czym spetniony
zostat wymog procesu rekrutacji okreslony w art. 50 ust. 1 pkt 2 ustawy o CBA.
Okoliczno$¢ zaproszenia skarzacego na rozmowe kwalifikacyjng nalezy wiec
utozsamia¢ ze spetnieniem przez niego warunkéw formalnych do petnienia stuzby i
przystapienie do etapu merytorycznej kontroli predyspozycji do petnienia stuzby, co
prowadzi do konkluzji, ze fakt przerwania postepowania kwalifikacyjnego winien
wigza¢ sig¢ z wystosowaniem przez organ zawiadomienia o odmowie przyjecia do
CBA.

RPO zwrdcit uwage, ze w czasie rozmowy kwalifikacyjnej, zadane zostaty 23
pytania. Zgodnie z § 5 pkt rozporzadzenia, rozmowa kwalifikacyjna stuzy ustaleniu
przydatnosci kandydata do stuzby, motywacji do jej podjecia oraz poznania cech

osobowych kandydata. Funkcjonariuszka przeprowadzajgca rozmowe kwalifikacyjna,
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argumentujgc przyczyny przerwania procesu rekrutacji wskazata, iz skarzacy nie
spetnia wymogéw do stuzby w CBA. ,Rekruterka”, opisujac swoje spostrzezenia i
odczucia powstate po przeprowadzonej rozmowie, w Zzaden sposob nie
doprecyzowata, niespetnienie jakich ,wymogéw” uzasadnia podjecie przez nig takiej,
a nie innej decyzji. Nie wiadomo zatem, czy chodzi o wymogi okreslone w art. 48
ustawy o CBA, czy tez moze o predyspozycje okreslone w § 9 pkt 3 rozporzadzenia.
Prawodawca wprost zobowigzat ,rekrutera” do zamieszczania oceny stopnia
przydatnosci do stuzby w CBA w kwestionariuszu osobowym kandydata do stuzby. W
rubryce nr 17 formularza zawarta powinna zosta¢ ocena bedgca subsumpcjg
rezultatu rozmowy kwalifikacyjnej oraz informacji zawartych w kwestionariuszu
osobowym i zatgczonej dokumentacji. Funkcjonariusz wypetniajacy te rubryke
powinien dokonaé oceny opisowej, biorac pod uwage wymienione czynniki i swojg
ocene wyrazi¢ w skali ocen w punktach od 0 do 5, w nastepujacej gradacji: nie
spetnia wymagan, predyspozycje niewystarczajace, predyspozycje przecigtne,
predyspozycje dobre, predyspozycje wysokie oraz predyspozycje bardzo wysokie. Ze
wzgledu na fakt, ze funkcjonariuszka przeprowadzajgca rozmowe kwalifikacyjng ze
skarzacym nie dopeinita obowiazku przewidzianego prawem, nie ma mozliwosci
merytorycznego odniesienia si¢ do oceny jego predyspozycji do petnienia stuzby,
poniewaz de facto nie zostaly one ocenione. Zgodnie z przytoczonym juz wyrokiem
NSA z dnia 18 stycznia 2023 r., sygn. Il OSK 1793/21 postepowanie kwalifikacyjne
na wolne stanowiska w organach wykonujgcych zadania wtadzy publicznej, ktore to
postepowanie moze mieé¢ réznie uregulowany przebieg (zalezny tez od rodzaju
wykonywanych  zadan  publicznych), powinno podlega¢ kontroli  sgdu
administracyjnego, poniewaz wytanianie kandydatéw do stuzby publicznej wigze sie z
prawem dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach.

Zdaniem RPO, stanowisko prezentowane przez organ i Sad | instancji narusza
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. w zw. z § 10 pkt 2 rozporzadzenia, ale takze powinno
podlega¢ ocenie z punktu widzenia zasad konstytucyjnych, w szczegélnosci z punktu
widzenia art. 7 Konstytucji RP statuujgcego zasade praworzgdnosci, zgodnie z ktorg
organy wiadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa. Wyigczenie
mozliwoéci uzyskiwania przez aplikanta informacji o sposobie, ale i o przyczynach
zakonczenia jego postepowania kwalifikacyjnego, przy jednoczesnym uznaniu, ze
tego rodzaju wiadcze dziatanie organu wytaczone jest spod kontroli sgdow

administracyjnych, prowadzi do zagrozenia arbitralnego i nietransparentnego
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dziatania organu, a co za tym idzie godzi w zasade praworzgdnosci. Jak stusznie
zauwazyt NSA w wyroku z 18 stycznia 2023 r., sygn. Il OSK 1793/21, juz tylko z
tego powodu, ze przepisy wymieniajg dwie przyczyny okreslone w § 3 ust. 2
rozporzadzenia, ktére mogg prowadzi¢ do pozbawienia kandydata dostepu do stuzby
publicznej, a kandydat nie moze nawet dowiedzie¢ sie, o ktorg przyczyne chodzi
("bez podania przyczyn"), musi to prowadzi¢ do wniosku, ze takie rozwigzanie nie
spetnia wymogu gwarancji formalnych dla prawidtowosci rekrutacji, precyzyjnego
okreslenia obiektywnych kryteriow naboru i weryfikacji podejmowanych decyzji o
naborze do stuzby. Nalezy bowiem wskaza¢ ze prawodawca expressis verbis
wytgczyt mozliwo$¢é uzasadniania przez organ motywoéw swojego dziatania wobec
obywatela. Okoliczno$¢ ta prowadzi do konkluzji, ze obywatel ubiegajacy sie o
przyjecie do stuzby w kazdym przypadku pozbawiony jest mozliwosci bycia
poinformowanym o podstawie odmowy, bowiem organowi nie zostato przyznane ani
prawne ani dyskrecjonalne uprawnienie do podejmowania decyzji, w jakich
przypadkach moze ujawni¢ motywy odmowy przyjecia do stuzby, a w jakich nie.

W  przedmiotowym przypadku watpliwosci natury konstytucyjnej budzi
zgodno$¢ uregulowan zawartych w rozporzadzeniu z zasadg okre$long w art. 60
Konstytucji RP - réwnego dostepu do stuzby publicznej. W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wskazywat, ze art. 60 Konstytucji RP wymaga,
aby zasady dostepu do stuzby publicznej byly takie same dla wszystkich obywateli

posiadajacych petni¢ praw publicznych. Ustawa musi zatem ustanowié obiektywne

kryteria doboru kandydatéw do tej stuzby oraz uregulowaé zasady i procedure

rekrutacji w taki sposéb, aby zapewni¢ przestrzeganie zasady réwnosci szans
wszystkich kandydatéw, bez jakiejkolwiek dyskryminacji i nieuzasadnionych
ograniczen. Przy czym nie odbiera to wiadzy publicznej mozliwosci ustalenia
szczegotowych warunkéw dostepu do konkretnej stuzby, ze wzgledu na jej rodzaj i
istote. W systemach demokratycznych zasadg jest selekcyjny charakter naboru do
stuzby publicznej, cho¢ - jak wskazuje NSA - takiego charakteru nie ma
postgpowanie kwalifikacyjne do stuzby w CBA (podobny charakter majg
postgpowania rekrutacyjne w innych stuzbach specjalnych). Trybunat podnosit takze,
ze ustawa powinna réwniez okresli¢ kryteria zwalniania ze stuzby oraz procedure
podejmowania decyzji w tym zakresie, tak aby wykluczyé wszelkg dowolnosé
dziatania wtadz publicznych. Konieczne jest takze stworzenie odpowiednich

gwarancji praworzgdnosci decyzji dotyczacych dostepu do stuzby publicznej, a wiec
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przede wszystkim decyzji o przyjeciu lub odmowie przyjecia do stuzby publicznej
oraz zwolnieniu z tej stuzby (wyrok TK sygn. akt K 36/00, powtarzajacy czesciowo
tezy wyroku z 9 czerwca 1998 r., sygn. K. 28/97). Przy okazji zniesienia Urzedu
Ochrony Panstwa - w konteksécie zwolnienia ze stuzby Trybunat Konstytucyjny (wyrok
z dnia 20 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 45/02) wskazat, ze tylko prawo formutujgce w
sposo6b precyzyjnie okreslony warunki ubiegania sie o przyjecie do stuzby, a przede
wszystkim warunki jej petnienia, pozwala ocenié, czy obywatele majg prawo dostepu
do stuzby publicznej na jednakowych zasadach. W kontekscie oceny arbitralno$ci
takich rozstrzygnie¢ TK stwierdzit woéwczas, ze przepis dopuszczajagcy mozliwosé
wypowiedzenia stosunku stuzbowego na podstawie niedajgcych si¢ jednoznacznie
zweryfikowaé kryteriow pozostaje w sprzecznosci z art. 60 Konstytucji RP.

Jak wskazuje sie w literaturze, z art. 60 wynikajg w szczegélnoéci: 1) wymog
precyzyjnego okreslenia obiektywnych kryteriow naboru do stuzby dla
poszczegoblnych stanowisk; 2) wymég, aby kryteria materialne ograniczajgce dostep
do stuzby publicznej byty racjonalnie uzasadnione i zgodne 2z zasadami
proporcjonalnosci i réwnosci; 3) wymdég stworzenia gwarancji formalnych dla
prawidtowosci rekrutacji; 4) wymoég stworzenia procedury weryfikacji podejmowanych
decyzji o naborze do stuzby.

Obiektywny charakter kryteriow naboru przejawia si¢ w tym, ze szczegotowe
kryteria i warunki naboru do konkretnej stuzby publicznej nie mogg by¢ ustalane w
sposdb dowolny i arbitralny, lecz powinny uwzglednia¢ rodzaj tej stuzby, jej specyfike
i istote. Powinny by¢ one przejrzyste i weryfikowalne, tak by nie stwarza¢ organom
przeprowadzajgcym  postepowanie  rekrutacyjne  mozliwosci  podejmowania
arbitralnych decyzji. Mogg obejmowa¢ zaréwno kryteria o charakterze materialnym
(np. posiadanie  odpowiednich  kwalifikacji ~zawodowych, do$wiadczenie,
dotychczasowy brak karalnosci), jak i kryteria o charakterze proceduralnym (np.
ztozenie oferty w konkursie ofert, przedtozenie wymaganych przez organ
dokumentéw, odbycie stuzby przygotowawczej). Zasady te moga zostac
sformutowane przez ustawodawce w sposob pozytywny, jako warunki, ktére powinna
spetnia¢ osoba ubiegajgca sie o dane stanowisko w stuzbie publiczne (wyrok TK z 21
stycznia 2014 r., K 51/12). Réznicowanie dostepu do stuzby publicznej ma
uzasadniony charakter (racjonalne uzasadnienie), jezeli spetnia materialne kryteria:
relewantno$ci zréznicowania (muszg one pozostawaé¢ w bezposrednim zwigzku z

celem i zasadnicza tre$cig przepisow oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci),
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proporcjonalno$ci argumentéw przemawiajgcych za wprowadzeniem zréznicowania
(waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie sytuacji adresatébw normy musi
pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktore zostang naruszone w
wyniku nierownego potraktowania podmiotéw podobnych) oraz konstytucyjnej rangi
argumentow przemawiajgcych za wprowadzeniem zréznicowania (argumenty musza
pozostawa¢ w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami, czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych).
Gwarancjg realnego charakteru prawa dostepu do stuzby publicznej na jednakowych
zasadach jest to, by zgodnie z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, decyzje o odmowie
przyjecia do tej stuzby oraz zwolnienia z niej byty poddane kontroli sgdowej
(procedura weryfikacji). Brak odpowiednich procedur kontrolnych moze stanowié¢
istotng przeszkode w stosowaniu przyjetych regut, a tym samym narusza
konstytucyjny wymog traktowania starajacych sie o dostep do stuzby na jednakowych
zasadach (wyroki TK z dnia 9 czerwca 1998 r. K 28/97, z dnia 14 grudnia 1999 r., SK
14/98, z dnia 10 maja 2002 r., K 21/99, czy z dnia 8 kwietnia 2002 r., SK 18/01). RPO
podkreslit przy tym, ze prawo dostepu do stuzby publicznej nie jest prawem

absolutnym i podlega ograniczeniom na zasadach okre$lonych w art. 31 ust. 3

Konstytucji RP. Korzystanie z prawa dostepu do stuzby publicznej moze byé
ograniczane na mocy ustawy jezeli jest to konieczne w parstwie demokratycznym
dla ochrony: 1) bezpieczenstwa i porzadku publicznego; 2) ochrony $rodowiska; 3)
zdrowia i moralno$ci publicznej; 4) oraz praw i wolnoéci innych oséb.

Katalog wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP przestanek ograniczenia
wolnosci i praw ma charakter zamknigty i nie moze by¢ interpretowany
rozszerzajgco. Zasada proporcjonalnosci znajduje praktyczny wyraz w aspekcie
formalnym i materialnym. Jak wskazuje sie w literaturze, art. 31 ust 3 Konstytucji RP
przesagdza, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoéci i praw
mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie. W aspekcie materialnym z przepisu tego
wynika, ze ustrojodawca dopuszcza ograniczanie konstytucyjnych praw i wolnosci
dla ochrony szeroko rozumianego panstwa ,demokratycznego”, a wiec dla ochrony
bezpieczenstwa panstwa, czyli dla ochrony panstwa opartego na zasadach
(wartosciach) demokratycznych. Przy czym bezpieczeristwo moze byé rozpatrywane
mozliwie szeroko obejmujgc m.in. takie rodzaje bezpieczenstwa jak bezpieczenstwo
militarne, polityczne, ekonomiczne, spoteczne, kulturowe czy ekologiczne. Z

powotaniem si¢ na art. 31 ust. 3 mozna zatem ogranicza¢ konstytucyjne prawa i
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wolnoéci jednostek, aby odsuwaé rozmaite zagrozenia dla panstwa polskiego,
wychodzgce od wewnatrz lub od zewnatrz i mogace godzi¢ w jego podstawy lub byt
panstwa demokratycznego. W razie konfliktu dwéch praw chronionych konstytucyjnie
konieczne jest wywazenie chronionych interesbw zgodnie z zasadg
proporcjonalnosci (por. wyroki TK z: 19 kwietnia 2005 r., sygn. K 4/05, 10 stycznia
2012 r., sygn. SK 25/09 oraz 12 lipca 2012 r. SK 31/10).

Watpliwoéci konstytucyjne pojawiajgce sie na gruncie niniejszej sprawy
sprowadzajg sie do oceny czy przepisy kwalifikacyjne rozporzadzenia umozliwiajgce
(arbitralne) przerwanie naboru bez podania przyczyny nie stanowig materii
zastrzezonej dla ustawy (zasada wyfacznosci ustawowej). W dalszej za$ kolejnosci,
czy zachowane zostaty odpowiednie proporcje pomiedzy obiema wartoSciami
konstytucyjnymi, tzn. dostepem do stuzby, a bezpieczenstwem panstwa, a w
konsekwencji czy mozliwe jest uregulowanie konfliktu obu tych wartosci w bardziej
harmonijny (komplementarny) sposéb.

Konncowo RPO wskazat, ze § 3 ust. 2 rozporzadzenia w zakresie, w jakim nie
spetnia wymogu stworzenia gwarancji formalnych dla prawidtowosci rekrutacji, winien
zostaé zastgpiony normami prawnymi wynikajacymi z tresci art. 60 w zw. z art. 77
ust. 2 Konstytucji RP. Gwarancjg realnego charakteru prawa dostepu do stuzby
publicznej na jednakowych zasadach jest to, by zgodnie z art. 77 ust. 2 Konstytucji
RP, decyzje o odmowie przyjecia do tej stuzby oraz zwolnienia z niej byty poddane
kontroli sadowej (procedura weryfikacji). Brak odpowiednich procedur kontrolnych
moze stanowi¢ istotng przeszkode w stosowaniu przyjetych regut, a tym samym
narusza¢ konstytucyjny wymog traktowania starajgcych sie o dostep do stuzby na
jednakowych zasadach. Niezaleznie od tego, zgodnie z orzecznictwem Naczelnego

Sadu Administracyjnego (wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2013 r., sygn. | OSK 15/12) -

zastosowania niekonstytucyjnych czy tez w inny sposéb naruszajacych obowigzujgcy

porzadek prawny norm rangi podustawowej moga odméwic¢ tylko sgdy. Wynika to
bowiem z tresci art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, ktoéry stanowi, ze sedziowie w
sprawowaniu swojego urzedu sg niezawisli i podlegajg tylko Konstytucji oraz
ustawom. W przypadku uznania przez Sad, ze przepisy rozporzgdzenia odnoszgce
sie do przedmiotu objetego skarga kasacyjng kolidujg z przepisami Konstytucji RP, a
przedstawiona argumentacja na te okoliczno$¢ wskazuje, zasadne bedzie uchylenie
postanowienia WSA w Warszawie z dnia 15 lutego 2024 r., |l SAB/MWa 24/24 i

przekazanie sprawy temu Sadowi do ponownego rozpatrzenia.
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Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Stosownie do przepisu art. 182 § 1 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny
moze rozpozna¢ na posiedzeniu niejawnym skarge kasacyjng od postanowienia
wojewddzkiego sgdu administracyjnego koriczacego postepowanie w sprawie.
Znajdujgc podstawe do zastosowania powotanego przepisu, Naczelny Sad
Administracyjny rozpoznat skarge kasacyjng na posiedzeniu niejawnym.

Zgodnie z art. 183§ 1 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage
niewaznos¢ postepowania. W sprawie nie wystepujg, enumeratywnie wyliczone w
art. 183 § 2 p.p.s.a., przestanki niewaznosci postepowania
sadowoadministracyjnego. Z tego wzgledu, przy rozpoznaniu sprawy, Naczelny Sad
Administracyjny zwigzany byt granicami skargi kasacyjne;.

Skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujgcych podstawach:

1) naruszeniu prawa materialnego przez btedng jego wyktadnie Ilub
niewtasciwe zastosowanie;

2) naruszeniu przepiséw postepowania, jezeli uchybienie to mogto mieé
istotny wptyw na wynik sprawy (art. 174 p.p.s.a.).

Granice skargi kasacyjnej wyznaczajg wskazane w niej podstawy.

Skarga kasacyjna w niniejszej sprawie zostata oparta na zarzutach naruszenia
przepiséw postepowania.

Rozpoznajgc skarge kasacyjng w tak zakreslonych granicach Naczelny Sad
Administracyjny znalazt podstawy do jej uwzglednienia.

Niemniej jednak, jako nieuzasadniony nalezato uznaé zarzut naruszenia art.
58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

Przypomnie¢ nalezy, ze dla uznania za usprawiedliwiong podstawe kasacyjna
z art. 174 pkt 2 p.p.s.a. nie wystarcza samo wskazanie naruszenia przepiséw
postepowania, ale nadto wymagane jest, aby skarzacy wykazat, ze nastepstwa
stwierdzonych wadliwos$ci postgpowania byly tego rodzaju lub skali, ze ksztattowaty
one lub wspotksztattowaty tre$¢ kwestionowanego w sprawie orzeczenia (por. wyrok
NSA z dnia 5 maja 2004 r., FSK 6/04, LEX nr 129933; wyrok NSA z dnia 26 lutego
2014 ., 11 GSK 1868/12, LEX nr 1495116). Dla poprawnosci zarzutu sformutowanego

w ramach drugiej podstawy kasacyjnej konieczne jest wskazanie przepiséw

16




sygn. akt Il OSK 1448/24

procedury sgdowoadministracyjnej naruszonych przez sad w powigzaniu z
wiasciwymi przepisami regulujgcymi postepowanie przed organami administracji
publicznej. Podstawg skargi kasacyjnej moze byé m.in. ,naruszenie przepiséw
postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy”, nie
chodzi tutaj jednak o wszelkie naruszenia przepiséw proceduralnych, ale o
naruszenie przez wojewodzki sad administracyjny konkretnych przepiséw procedury
sgdowoadministracyjnej, uregulowanej przepisami p.p.s.a. Zawarty w zarzucie
przepis jest przepisem kompetencyjnym, umozliwiajgcym Sgdowi odrzucenie skargi
w przypadku stwierdzenia, ze sprawa nie nalezy do jego wtasciwosci. Warunkiem
koniecznym skutecznoséci zarzutu naruszenia przepisu art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a. byto
zatem powigzanie go z odpowiednimi przepisami, w ktorych to skarzacy kasacyjnie
upatrywat podstawy przyjecia wniesionej skargi do rozpoznania. Wymogu tego
skarga kasacyjna nie spetnia. Skoro wiec Sad stwierdzit, ze skarga zostata wniesiona
w sprawie, ktéra nie nalezy do jego witasciwosci, to podjetemu rozstrzygnigciu nie
mozna byto zarzucié¢ skutecznie naruszenia art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a., poniewaz byto
ono zgodne z zawartg w tym przepisie kompetencjg Sadu do odrzucenia skargi w
takiej sytuaciji.

Trafny natomiast okazat sie drugi zarzut skargi kasacyjnej. Strona skarzgca
kasacyjnie sformutowata ten zarzut jako zarzut btednej wyktadni art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a. w zw. z § 3 ust. 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 lipca
2006 r. w sprawie wzoru kwestionariusza osobowego oraz szczegotowego trybu
przeprowadzania postepowania kwalifikacyjnego wobec kandydatow do stuzby w
Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, polegajacej na uznaniu przez Sad, ze
przerwanie postepowania kwalifikacyjnego nie jest czynnoscia z zakresu
administracji publicznej dotyczgce uprawnien lub obowigzkéw. Na podstawie analizy
sformutowanego zarzutu i uzasadnienia skargi kasacyjnej, Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, ze w istocie strona skarzaca kasacyjne nie tyle
kwestionuje wyktadnie powyzszego przepisu, co niewtasciwe jego zastosowanie
bedace wynikiem btednej wyktadni tego przepisu. Tak rozpatrywany zarzut nalezato
uznac za usprawiedliwiony.

Zgodnie z treécig § 3 ust. 2 rozporzadzenia, jednostka organizacyjna CBA, o
ktorej mowa w ust. 1, moze odmoéwi¢ poddania kandydata postepowaniu
kwalifikacyjnemu albo postepowanie takie przerwa¢ w kazdym czasie bez podania

przyczyn, w sytuacji niespetnienia przez kandydata wymogoéw okreslonych w ustawie
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lub niniejszym rozporzadzeniu, a takze w przypadku uznania kwalifikacji lub
predyspozycji kandydata za niewystarczajgce do petnienia stuzby w CBA. Tresé tego
przepisu nalezy odczytywa¢ w powigzaniu z obowigzkiem natozonym na jednostke
organizacyjng CBA na podstawie § 10 pkt 1 rozporzadzenia, zgodnie z ktérym
kandydata, wobec ktérego przeprowadzone postepowanie kwalifikacyjne zakonczyto
si¢ 1) pozytywng ocena predyspozycji do stuzby w CBA i ktérego zamierza sie
przyja¢ do stuzby w CBA — zawiadamia sie 0 mozliwosci przyjecia do stuzby w CBA;
2) negatywng oceng predyspozycji do stuzby w CBA albo pozytywng oceng
predyspozycji do stuzby w CBA, ale ktérego z innych przyczyn nie zamierza sie
przyja¢ do stuzby w CBA — zawiadamia si¢ pisemnie o odmowie przyjecia do stuzby
w CBA.

Powotane przepisy naktadajg zatem na jednostke organizacyjng CBA
obowigzek powiadomienia kandydata do stuzby w CBA o charakterze zakoriczonego
postgpowania kwalifikacyjnego — pozytywnym Ilub negatywnym. Negatywnym
sposobem zakoriczenia postgpowania kwalifikacyjnego jest takze przerwanie
postepowania kwalifikacyjnego w stosunku do kandydata do stuzby w CBA. Oznacza
to, organ, przerywajgc postgpowanie kwalifikacyjne, ma obowigzek zawiadomié¢
kandydata do stuzby w CBA o powodach takiej decyzji. Z kolei kandydat do stuzby w
CBA ma uprawnienie do uzyskania wyczerpujgcych wyjasnien w tym zakresie.

Stosownie za$ do art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., kontrola dziatalnoéci administracii
publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na inne
niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczace uprawnieri lub obowigzkéw wynikajgcych z przepisow prawa, z
wytgczeniem aktdbw lub czynnosci podjetych w ramach postepowania
administracyjnego okreslonego w k.p.a., postepowan okreslonych w dziatach IV, V i

VI Ordynacji podatkowej, postepowan, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale 1

ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej oraz postepowan, do ktérych majg
zastosowanie przepisy powotanych ustaw.

W niniejszej sprawie nie miaty zastosowania przepisy k.p.a., jak réwniez
ustawy wskazane w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Zatem zasadnicze znaczenie ma
kwalifikacja zaskarzonego aktu (czynnosci) wedle kryteridw okre$lonych w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., tj. czy zaskarzony akt (czynno$¢) dotyczy uprawnien bgadz obowigzkow
wynikajgcych z przepiséw prawa.
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W $wietle wypracowanego stanowiska doktryny dla uznania okreslonej
prawnej formy dziatania organu administracji za akt lub czynnos$¢, o ktérych mowa w
at. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a, powinna sie ona charakteryzowa¢ nastepujgcymi
elementami: 1) nie moze by¢ decyzjg ani postanowieniem wydanym w postepowaniu
jurysdykcyjnym, egzekucyjnym lub zabezpieczajgcym, zaskarzalnymi na podstawie
art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a.; 2) musi mie¢ charakter zewnetrzny, tj. zosta¢ skierowana
do podmiotu niepodporzadkowanego organizacyjnie ani stuzbowo organowi
wydajgcemu dany akt lub podejmujgcemu dang czynnosé; 3) powinna zosta¢
skierowana do konkretnego, zindywidualizowanego adresata; 4) dotyczy spraw z
zakresu administracji publicznej, a wiec obejmuje wiadcze dziatania organow
administracji publicznej, ktérymi o tresci uprawnienia lub obowigzku przesadza
jednostronnie podmiot wykonujacy administracje publiczng, a adresat jest tym
dziataniem zwigzany; 5) powinna obejmowa¢ uprawnienia lub obowigzki wynikajace
z przepisdbw powszechnie obowigzujgcego prawa (zob. T. Wos (red.), Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Komentarz, wydanie VI, WK 2016,
J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Komentarz,
wydanie V, Lexis Nexis 2011). To za$ oznacza, ze musi istnie¢ zwigzek miedzy
przepisem prawa, ktory okresla uprawnienie lub obowigzek, a aktem lub czynnoscia,
ktére dotyczg tak okreslonego uprawnienia lub obowigzku. Konieczny jest
bezposredni zwigzek miedzy dziataniem lub zaniechaniem okreslonego dziatania
organu administracji, a mozliwoscig realizacji uprawnienia bgdz obowigzku
wynikajgcego z przepisu prawa przez podmiot niepowigzany organizacyjnie z
organem zobowigzanym do wydania danego aktu lub podjecia danej czynnosci (por.
postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 16 wrzesnia 2004 r.,
OSK 247/04, ONSAIWSA 2004/2/30 i z dnia 27 wrze$nia 1996 r., | SA 1326/96,
niepublikowane).

Akty lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., s3g
podejmowane poza postepowaniem jurysdykcyjnym z wtasciwg mu forma decyzji lub
postanowienia, co oznacza, iz odpowiadajg formule nie tyle stosowania prawa, ile
jego wykonywania, ktéra wyraza sie w urzeczywistnianiu (realizacji) dyspozycji normy
prawnej kreujgcej konkretny (a wiec juz istniejacy) stosunek administracyjny i

wynikajgce z niego uprawnienie lub obowigzek (Z. Kmieciak. Glosa do uchwaty

sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 4 lutego 2008 r. sygn.
akt | OPS 3/07, OSP 2008, nr 5, poz. 51, s. 350 — 351).
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Powyzsze prowadzi do wniosku, ze o akcie lub czynnosci w rozumieniu art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a., na ktéry moze by¢ wniesiona skarga do sgdu administracyjnego,
mozna méwi¢ wowczas, gdy akt (czynnos¢) podjety jest w sprawie indywidualnej,
skierowany jest do oznaczonego podmiotu administrowanego, dotyczy uprawnienia
lub obowigzku tego podmiotu, samo za$ uprawnienie lub obowigzek, ktdrego akt
(czynnos$¢) dotyczy, sg okreslone w przepisie prawa powszechnie obowigzujgcego
(por. uchwata 7 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2008 .,
sygn. akt | OPS 3/07 - ONSAIWSA 2008/2/21). Tym samym przedmiotem kontroli
sgdowej moze by¢ konkretna czynno$¢ podjeta przez organ administraciji publiczne;j,
o okreslonej tresci, bedgca zarazem wynikiem stosowania przez ten organ prawa - w
postaci - konkretyzacji prawa materialnego, wyrazonej w okreslonej formie.

Podnies¢ réwniez nalezy, ze w orzecznictwie sgdowoadministracyunym
przewaza poglad, ze co do zasady kwestia sposobu zakonczenia postepowania
kwalifikacyjnego na wolne stanowiska w organach wykonujgcych zadania wtadzy
publicznej, ktére to postgpowanie moze mieé¢ réznie uregulowany przebieg (zalezny
tez od rodzaju wykonywanych zadan publicznych), powinna podlegaé kontroli sgdu
administracyjnego, poniewaz wytanianie kandydatéw do stuzby publicznej wigze sie z
prawem dostgpu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach (art. 60 Konstytucii
RP). Z art. 60 Konstytucji RP wynika zapewnienie réwnosci szans dla oséb
podejmujgcych starania o petnienie funkcji w stuzbie publicznej. Jak stwierdza
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 29 listopada 2007 r., SK 43/06:
~analizowany przepis z jednej strony wymaga od ustawodawcy ustanowienia
regulacji materialnoprawnych okreslajacych przejrzyste kryteria selekcji kandydatow i
obsadzania poszczegélnych stanowisk w stuzbie publicznej, a z drugiej strony
nakazuje stworzenie odpowiednich gwarancji proceduralnych, zapewniajacych
weryfikowalno$¢ decyzji w sprawie naboru do stuzby. Brak odpowiednich procedur
kontrolnych i odwotawczych stanowi¢ moze istotng przeszkode w stosowaniu
przyjetych regut, a tym samym narusza¢ bedzie konstytucyjny wymoég traktowania
starajgcych sig o dostep do stuzby na jednakowych zasadach” (por. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z 9 czerwca 1998 r., K. 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50, z 14
grudnia 1999 r., SK 14/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 163, z 8 kwietnia 2002 r., SK
18/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 16).

Majac na uwadze tak ustalony stan prawny Naczelny Sad Administracyjny
uznat, ze pisemne zawiadomienie kandydata do stuzby w CBA o przerwaniu w
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stosunku do niego postepowania kwalifikacyjnego, w sytuacji niespetnienia przez
kandydata wymogéw okreslonych w ustawie lub rozporzadzeniu, a takze w
przypadku uznania kwalifikacji lub predyspozycji kandydata za niewystarczajgce do

petnienia stuzby w CBA, stanowi czynno$¢ okreslong w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a,,

spetnia bowiem kryteria przewidziane dla tej formy dziatania organu administracji.

Zawiadomienie o przerwaniu postepowania kwalifikacyjnego jest czynno$cig
zewnetrzng, skierowang do podmiotu indywidualnego spoza struktury organizacyjnej
organu administracji publicznej, ma charakter publicznoprawny i dotyczy uprawnien
wynikajgcych z przepiséw prawa. Tym samym czynno$¢ pisemnego zawiadomienia o
przerwaniu postepowania kwalifikacyjnego podlega kognicji sgdu administracyjnego.

Powyzsze oznacza, ze w rozpoznawanej sprawie stanowisko Sad | instancji
co do charakteru zawiadomienia o przerwaniu postepowania kwalifikacyjnego, jak i
braku mozliwo$ci wniesienia skargi na bezczynno$¢ w przedmiocie zawiadomienia o
przerwaniu postepowania kwalifikacyjnego jest nieprawidtowe. Dlatego tez Naczelny
Sad Administracyjny uznat skarge kasacyjng za uzasadniong, co skutkowato
uchyleniem zaskarzonego postanowienia w oparciu o art. 185 § 1 p.p.s.a.

Naczelny Sad Administracyjny nie zasadzit jednocze$nie dochodzonego przez
petnomocnika wnoszacego skarge kasacyjng zwrotu kosztéw postgpowania
kasacyjnego. O kosztach postepowania kasacyjnego Naczelny Sad Administracyjny
orzeka jedynie woéwczas, gdy rozpoznaje skarge kasacyjng od wyroku, poniewaz
przepisy art. 203 i 204 p.p.s.a. wigzg zwrot kosztéw postepowania kasacyjnego z
wyrokiem Sadu | instancji uwzgledniajgcym lub oddalajgcym skarge, co nie ma
miejsca w przypadku rozpoznawania skargi kasacyjnej od postanowienia
odrzucajacego skarge.




