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10-918 Warszawa

Skarzgey: T K
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ul. Swierkowa 11, 20-834 Lublin
nr wpisu Lb-1548

Uczestnicy postepowania: 1) Sejm Rzeczypospolitej Polskiej
2) Prokurator Generalny

SKARGA KONSTYTUCYJNA

W imieniu Skarzgcego T K (petnomocnictwa wraz z optatg skarbowg w

zatgczeniu) na podstawie art. 79 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997r. (Dz. U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483,z 2001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471,
22009 r., Nr 114, poz. 946, dalej: "Konstytucja") oraz art. 77 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019
r. poz. 2393, dalej: "UTK") w zwigzku ze stanowigcym ostateczne orzeczenie o prawach
skarzgcego okreslonych w Konstytucji prawomocnym wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego z listopada 2021r., :

1)

zaskarzam skargg ikonstytucyjng i wnosze o stwierdzenie, ze:

przepis art. 197 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm., dalej p.p.s.a.) w zw. z
art. 185§ 2 p.p.s.a. w zwigzku z art. 18 § 1 pkt 6 i art. 19 p.p.s.a., art. 183 § 2 pkt 4
p.p.s.a. w zakresie, w jakim pomija jako podstawe wytgczenia sedziego od udziatu w
orzekaniu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym toczacym sie po uchyleniu przez
Naczelny Sad Administracyjny postanowienia wojewddzkiego sadu administracyjnego
0 umorzeniu postepowania tj. koficzace to postepowanie, jego wczesniejszy udziat w
orzekaniu w sprawie zakonczonej wydaniem tego postanowienia w nieprawidtowe]
obsadzie Sadu, jest niezgodny z zasada demokratycznego panstwa prawnego i
wynikajagcg z niej zasadg ochrony zaufania do panstwa (art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej), a takze z prawem do rozstrzygniecia sprawy przez
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (art. 45 ust. 1 i art. 178 ust. 1 Konstytucji), z art.
6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci sporzadzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r. zmienionej nastepnie Protokotami
nr 3,5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284; dalej:



EKPCz);

2) przepis art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a., art. 149 § 1 pkt 1 p.p.s.a.wzw.zart. 3§ 1 p.p.s.a. w
zakresie w jakim po wniesieniu skargi na bezczynnos¢ organu na podstawie art. 3 § 2
pkt 8 p.p.s.a. w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-2 p.p.s.a. w dacie rozpoznania
skargi organ nie pozostawat juz bezczynny pomija, iz wydanie aktu przez organ, co do
ktérych pozostawat w bezczynnosci, nie skutkuje umorzeniem postepowania co do
zobowigzania organu do wydania w okreslonym terminie aktu, i brakiem stwierdzenia
na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., ze organ dopuscit sie bezczynnosci, brakiem
stwierdzenia na podstawie art. 149 § 1a p.p.s.a., czy bezczynnos¢ organu miata miejsce
z razgcym naruszeniem prawa, brakiem orzeczenia na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a. z
urzedu albo na wniosek strony o wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci
okreslonej w art. 154 § 6 lub przyznaniu od organu na rzecz skarzgcego sume pieniezng
do wysokosci potowy kwoty okreslonej w art. 154 § 6 p.p.s.a., a dopuszcza oddalenie
skargi na podstawie art. 151 p.p.s.a. jest niezgodny z art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 45
ust. 1 Konstytucji, pozbawia prawnej ochrony prawo do wynagrodzenia szkody
wyrzgdzonej czynem niedozwolonym (art. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji), ingeruje w ochrone
prawng prawa wtasnosci (art. 21 ust. 1 w zw. z art. 64 ust. 1-3 Konstytucji, art. 64 ust 1
i 2 Konstytucji); umozliwia realizacje prawo do zaskarzenia orzeczeh i decyzji
wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji);

3) przepis art. 190 p.p.s.a. w zw z art. 185 § 2 p.p.s.a. w zakresie w jakim nie przewiduje
sankcji za naruszenie przez Sad, ktéremu sprawa zostata przekazana po uchyleniu
postanowienia, zwigzania wyktadnig prawa dokonang w tej sprawie przez Naczelny Sad
Administracyjny jest niezgodny z art. 2, art. 7, art. 45 ust. 1, art. 175 ust. 1, art. 184
Konstytucji.

[I. Na podstawie art. 69 ust. 1 UTK i art. 36 UTK w zw. z art. 248 § 1 KPC i art. 308 KPC
wnosze o wystgpienie do Naczelnego Sadu Adminisiracyjnego o nadestanie akt
postepowania sygn. , oraz do WSA w L o nadestanie
akt postepowania sygn. a po zataczeniu ich do akt
niniejszego postepowania wnosze o dopuszczenie i przeprowadzenie dowodu ze
znajdujacych sie w nich dokumentow, a to:

1) postanowienia WSA w L z  pazdziernika 2020r, sygn. ;
2) postanowienia NSA zdnia  stycznia 2021r., sygn. ;

3) wyroku WSA w L z marca 2021 r., sygn. akt ;

4) wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z listopada 2021r., sygn.

IV. Ponadto na podstawie art. 55 ust. 1 UTK wnosze o przyznanie od Skarbu Panstwa —
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej zwrotu kosztéw postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym wedtug norm przepisanych.

UZASADNIENIE

I. Przedstawienie stanu faktycznego sprawy

Starosta B decyzja z lipca 2017 r. znak zatwierdzit
projekt budowlany i udzielit N sp. z 0.0. pozwolenia na budowe
budynku z pylonem, parkingiem i infrastrukturg techniczng, z lokalizacjg na
dziatkach potozonych w B . W dniu
pazdziernika 2017r. Skarzacy ztozyt wniosek o wznowienie postepowania w celu uchylenia
ostatecznej decyzji Starosty z lipca 2017 r. sygn.



Dnia pazdziernika 2017r. Starosta postanowieniem wznowit
postepowanie. W dniu pazdziernika 2017. Starosta wydat postanowienie o
odmowie wstrzymania wykonania decyzji w przedmiocie pozwolenia na budowe. Skarzacy
ztozyl zazalenie.

W dniu pazdziernika 2017r. Skarzacy ztozyt wniosek o dostep do akt sprawy i
mozliwos¢ wykonania fotokopii. Starosta odmowit mu dostepu do akt sprawy i
mozliwosci zapoznania sie ze zgromadzonym materiatem dowodowym.

Decyzjy z pazdziernika 2017r. Starosta odmowit uchylenia decyzji z

lipca 2017r. Starosta stwierdzit, iz "zgodnie z art. 73 kodeksu postepowania
administracyjnego prawo wglgdu do akt sprawy, sporzgdzania z nich notatek, kopii lub
opisow przystuguje jedynie stronie postepowania. W uzasadnieniu niniejszej decyzji
wykazano, ze Pan T K na etapie postepowania o wydanie pozwolenia na
budowe nie byt strong postepowania, a uprawnienia wynikajgce z art. 73 i 74 § 2 K.p.a.
przystugujq wytqcznie stronie". Skarzacy ztozyt odwotanie.

Decyzja Starosty z lipca2017r., , Znak:

zostata przeniesiona decyzjg Starosty z stycznia 2018 r., znak:
na M S.A.

W dniu stycznia 2018r. Wojewoda utrzymat w mocy postanowienie
Starosty o odmowie wstrzymania wykonania decyzji w przedmiocie
pozwolenia na budowe.

Wojewoda decyzjg z dnia stycznia 2018r. uchylit decyzje z dnia
pazdziernika 2017r. Starosty i przekazat sprawe do ponownego rozpatrzenia

organowi | instancji. Wojewoda stwierdzit, iz "organ | instancji nie zapewnit rowniez stronie
postepowania czynnego udziatu w toczgcym sie postepowaniu wznowieniowym (przytaczajgc
tresc¢ art. 73 k.p.a.) co wywotuje skutek naruszenia art. 10 § 1-3 kpa, (...) Natomiast art. 74 §
2 kpa wyjasnia, ze "Odmowa umozliwienia stronie przeglgdania akt sprawy, sporzgdzania z
nich notatek, kopii i opisow, uwierzytelnienia takich kopii i opisow lub wydania
uwierzytelnionych opisow nastepuje w drodze postanowienia, na ktore stuzy zazalenie."" (s. 6
decyzji).

Sprzeciw od decyzji Wojewody z dnia stycznia 2018r. oproécz
aktualnego na tamten moment inwestora (M S.A.) ztozyt takze jego
poprzednik prawny (N sp. z 0.0.), na wniosek ktérego dnia  stycznia
2018r. Starosta przenidst warunki zezwolenia na budowe na inwestora. Sprzeciwy zostaty
zarejestrowane . Wraz ze sprzeciwami do WSA w
L zostaty przekazane akta postepowania administracyjnego.

M S.A. w dniu marca 2018r. wniosta o zmiane decyzji
Starosty z lipca 2017 r. znak zatwierdzajgcej projekt
budowlany i udzielajgcej N sp. z 0.0. pozwolenia na budowe
budynku z pylonem, parkingiem i infrastrukturg techniczng, z lokalizacjg

w B , przeniesionej
decyzjg z stycznia 2018r. na rzecz nowego inwestora t;j.
M S.A — w czesci dotyczacej projektu zagospodarowania w zakresie

dostepnosci do drogi publicznej poprzez budowe dwodch zjazdédw taczacych wewnetrzny
uktad komunikacyjny inwestycji z uktadem komunikacyjnym sasiadujgcego obiektu
K na dziatkach ewid. 23/2, 27/2, 29/2 i 31/3 potozonych w B



Starosta decyzja z marca 2018 r. sygn. zmienit

ostateczng decyzje Starosty z lipca 2017 r. znak
zatwierdzajgcg projekt budowlany i udzielajagcg N sp. z o0.0.
pozwolenia na budowe budynku z pylonem, parkingiem i infrastruktura
techniczng, z lokalizacja

w B , przeniesionej decyzjg znak z stycznia 2018r. na
rzecz nowego inwestora tj. M S.A — w czesci dotyczacej projektu

zagospodarowania w zakresie dostepnosci do drogi publicznej poprzez budowe dwédch
zjazdow faczacych wewnetrzny ukfad komunikacyjny inwestycji z uktadem komunikacyjnym

sgsiadujgcego obiektu K na dziatkach i
pofozonych w B
Starosta wydajgc zmiane decyzji nie dysponowat aktami administracyjnymi

i projektem budowlanym pierwotnym z uwagi na przekazanie ich z odwotaniem do
Wojewody, a nastepnie do WSA w L

W dniu czerwca 2020r. Skarzacy ztozyt whniosek o
stwierdzenie niewaznosci decyzji z marca 2018 r.
zmieniajgcej ostateczng decyzje Starosty z lipca 2017 r. znak
zatwierdzajacg projekt budowlany i udzielajagcg N
sp. z 0.0. pozwolenia na budowe budynku z pylonem, parkingiem i
infrastrukturg techniczng, z lokalizacjg
w B Skarzgcy ztozyt takze odwotanie od decyzji.
Pismem z czerwca 2020r. Wojewoda otrzymat akta administracyjne
od Starosty.
Wojewoda postanowieniem z lipca 2020 r., ,
odmowit Skarzagcemu przywrdcenia terminu do wniesienia odwotania od decyzji Starosty
z marca2018r,, , Zmieniajgcej decyzje
Starosty z lipca 2017 r,, , ,
zatwierdzajacg projekt budowlany i udzielajgcg N Sp. z o.0.
pozwolenia na budowe budynku z pylonem, parkingiem i infrastrukturg
techniczng w B
(sprostowanej postanowieniem Starosty z pazdziernika 2017 r., znak:

). W zaskarzonym postanowieniu organ pouczyt strone o trybie i terminie
jej zaskarzenia ,Na postanowienie stuzy stronom prawo wniesienia zazalenia do Gtdwnego

Inspektora Nadzoru Budowlanego w Warszawie za posrednictwem Wojewody w
terminie siedmiu dni liczqc od daty doreczenia niniejszego postanowienia”. Tres¢ pouczenia
Wojewody w postanowieniu z lipca 2020r. przyczynita sie o powstawia kolejnych
watkow.

Skarzgcy odebrat postanowienie dnia 6 lipca 2020r.

Dnia  lipca 2020r. Skarzgcy zgodnie z pouczeniem wnidst zazalenie.

Dnia lipca 2020r Wojewoda przekazat akta do GINB z zazaleniem na
postanowienie z lipca 2020r.

Gtéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego postanowieniem z sierpnia 2020r. po
rozpatrzeniu zazalenia na postanowienie Wojewody z lipca 2020 r., znak:

, W przedmiocie odmowy przywrocenia terminu do wniesienia
odwotania od decyzji stwierdzit niedopuszczalnosé zazalenia.
Powyzsze postanowienie zostato doreczone skarzgcemu dnia 20.08.2020r.
W dniu  sierpnia 2020r. wnidst skarge na bezczynnosé Wojewody



W dniu  wrzesnia 2020r. Wojewoda wydat postanowienie o wszczeciu
postepowania niewaznosciowego i doreczyt go Stronie. Organ po wptynieciu wniosku o
wszczecie postepowania nie informowat Skarzgcego o terminie zatatwienia sprawy.
Poinformowat dopiero po wptynieciu skargi na bezczynnos¢ i wydaniu postanowienia o
wszczeciu postepowania  wrzesnia 2020r.

Dnia pazdziernika 2020 r. Wojewoda wydat decyzje w sprawie znak
oraz doreczyt jg Stronie.
W pismie procesowym z pazdziernika 2020r. petnomocnik Skrzgcego
oswiadczyt, iz w dniu pazdziernika 2020r. Wojewoda wydat decyzje w sprawie
znak oraz doreczyt jg stronie w zwigzku z czym wnidst o umorzenie

postepowania na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a. w zakresie zobowigzywania przez Sad
organu do wydania aktu (rozpoznania wniosku), orzeczenie czy bezczynnosé organu miata,
czy tez nie miata miejsca z razacym naruszeniem prawa i zasgdzenie od strony przeciwnej
zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.

Postanowieniem z pazdziernika 2020 r., sygn. akt
Wojewddzki Sad Administracyjny w L umorzyt postepowanie sgdowe (pkt I) i zasadzit
od Wojewody na rzecz skarzgcego kwote zt tytutem zwrotu kosztow
postepowania sgdowego (pkt I). WSA w L jako powadd takiego rozstrzygniecia wskazat
cofniecie skargi.

Skarzacy zaskarzyt pkt | postanowienia co do umorzenia postepowania.

NSA postanowieniem z stycznia 2021r. sygn. akt uchylit zaskarzone
postanowienie. Sad Il instancji wskazat, iz "Z tresci powyzszych przepisow wynika, ze wydanie
przez organ decyzji po wniesieniu do sqdu skargi na bezczynnosc nie powoduje w swietle art.
149 § 1 i art. 149 § la p.p.s.a., Zze postepowanie staje sie bezprzedmiotowe w zakresie
dotyczgcym stwierdzenia, Ze organ dopuscit sie bezczynnosci, oraz stwierdzenia, czy
bezczynnosc¢ miata miejsce z razqgcym naruszeniem prawa, a takze w zakresie ewentualnego
wymierzenia organowi grzywny bqdz zasqdzenia na rzecz skariqcego sumy pienieznej
stosownie do tresci art. 149 § 2 p.p.s.a. Zasadne sq w tych okolicznosciach podniesione w
zazaleniu zarzuty naruszenia przez Sqd pierwszej instancji art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a., art. 149
§1pkt3i§lap.p.s.a.wzw.zart.3§2pkt8p.p.s.a.iart. 149 § 2 p.p.s.a. wzw. z art. 154 §
6 p.p.s.a., art. 3§ 1i2p.p.s.a., art. 1 p.p.s.a. w zwiqzku z art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. i art. 132
p.p.s.a.

Wyrokiem z marca 2021 r. Wojewddzki Sgd Administracyjny w L (sygn.
akt ) oddalit skarge na bezczynnosé Wojewody w przedmiocie
stwierdzenia niewaznosci decyzji.

Sad | instancji, stwierdzit, iz "Wojewoda — po ztozeniu wniosku skarigcego o
stwierdzenie niewaznosci kwestionowanej decyzji - oczekiwat natomiast na akta sprawy,
ktore nastepnie musiaty zosta¢ przekazane innemu organowi w zwigzku z wniesionym przez
skarzgcego zazaleniem. Rzeczywisty udziat stron w postepowaniu, w razie dokonania
wczesniejszego zawiadomienia, nie mogtby byc¢ wiec realizowany, skoro Wojewoda nie
posiadat akt sprawy. Kwestia niedokonania wczesniejszego zawiadomienia stron o wszczeciu
postepowania na wniosek skarzqcego z czerwca 2020r., nie miata zatem faktycznie
znaczenia dla sprawnosci i szybkosci rozpoznania tego wniosku, co jest podstawowym
kryterium oceny bezczynnosci organu.”.

WSA w L twierdzit, iz ,,w niniejszej sprawie nie byto konieczne wydanie zadnego
orzeczenia w tym przedmiocie przez Wojewode , jego obowigzkiem byto
natomiast dokonanie zawiadomienia stron, o ktorym mowa w art. 61 § 4 k.p.a.



Zawiadomienia tego Wojewoda dokonat w dniu  wrzesnia 2020r., co nie Swiadczy o jego
bezczynnosci, tym bardziej, Ze zaden z przepisow nie okresla terminu na dokonanie
zawiadomienia. Jego celem jest umozZliwienie stronom uczestniczenia w postepowaniu,
sktadania wnioskdw i uwag, a wiec niewgtpliwie powinno ono nastgpi¢ wtedy, gdy udziat
stron bedzie mdgt byc realnie zapewniony.”

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z listopada 2021r., sygn.
oddalit skarge kasacyjna.

Il. Ostateczne orzeczenie o prawach skarzacego oraz termin jego doreczenia

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z listopada 2021r., sygn.
oddalit skarge kasacyjna. Skarzacy wyczerpat przystugujgce mu srodki odwotawcze. Rzeczony
wyrok jest prawomocny, nie przystugujg od niego zadne srodki zaskarzenia. Tym samym
skarzacy wnosi niniejszg skarge konstytucyjng wskutek wydania ostatecznego rozstrzygniecia
(orzeczenia) o prawach skarzgcego w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji RP, po
wyczerpaniu przystugujgcej mu drogi prawnej w rozumieniu art. 77 ust. 1 UTK.

Odpis orzeczenia konczacego postepowanie w sprawie doreczony zostat
petnomocnikowi skarzgcego w dniu  listopada 2021r. W zwigzku z powyzszym wskazany w
art. 77 ust. 1 UTK trzymiesieczny termin na wniesienie skargi konstytucyjnej uptywa w dniu
15 lutego 2022 r.

Od wyroku NSA z listopada 2021r., nie zostat wniesiony
nadzwyczajny srodek zaskarzenia.

Ill. Przepisy procesowe, na podstawie ktorych orzeczono o prawach skarzacego

1. Przepisy art. 197 § 2 p.p.s.a. wzw zart. 185§ 2 p.p.s.a.

W mysl art. 197 § 2 p.p.s.a. do postepowania toczgcego sie na skutek zazalenia,
stosuje sie odpowiednio przepisy o skardze kasacyjnej, z wytaczeniem art. 185§ 2 p.p.s.a.

Zgodnie z art. 185 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny w razie uwzglednienia
skargi kasacyjnej uchyla zaskarzone orzeczenie w catosci lub w czesci i przekazuje sprawe do
ponownego rozpoznania sgdowi, ktéry wydat orzeczenie, a gdyby sad ten nie mogt
rozpoznaé jej w innym sktadzie innemu sadowi. Natomiast zgodnie z § 2 tego artykutu w
razie przekazania sprawy do ponownego rozpoznania, sad rozpoznaje jg w innym sktadzie.

Uchwatg sktadu siedmiu sedziow NSA z dnia 15 wrzesnia 2010 r., | GPS 1/10
(Centralna Baza Orzeczen Sgdéw Administracyjnych - www.orzeczenia.nsa.gov.pl; zwana
dalej w skrocie: "CBOSA"), stwierdzit, iz: ,W razie uchylenia przez Naczelny Sqd
Administracyjny  zaskarzonego  zaZaleniem  postanowienia  wojewddzkiego  sqdu
administracyjnego lub zarzqdzenia przewodniczqcego i przekazania sprawy do ponownego
rozpoznania nie ma zastosowania art. 185§ 2 p.p.s.a. w zwiqzku z art. 197 § 2i art. 198
p.p.s.a.”. Przed podjeciem powyzszej uchwaty uksztattowaty sie dwie koncepcje rozwigzania
powyzszego zagadnienia.

W postanowieniu NSA z 15 marca 2005 r., | GZ 34/05, z 22 maja 2007 r., | FZ 79/07
(niepubl.), z 26 wrzesnia 2007 r., Il FZ 419/07 (niepubl.), a takze postanowienia z 8
pazdziernika 2008 r., | OZ 769/08, z 11 marca 2009 r. i | FZ 10/09, 25 listopada 2009 r., | OZ
1082/09, wyrazono poglad, ze w wypadku uwzglednienia przez Naczelny Sad
Administracyjny zazalenia strony i uchylenia zaskarzonego postanowienia wojewddzkiego
sgdu administracyjnego z jednoczesnym przekazaniem sprawy temu sgdowi do ponownego



rozpoznania, zastosowanie ma stosowanie art. 185 § 2 w zwigzku z art. 197 § 2 p.p.s.a. W
postanowieniach tych przyjeto zatem, ze skoro w mys| art. 197 § 2 p.p.s.a. do postepowania
toczgcego sie na skutek zazalenia stosuje sie odpowiednio przepisy o skardze kasacyjnej, to
wowczas wojewddzki sgd administracyjny rozpoznajgc sprawe ponownie czyni to w innym
sktadzie osobowym. Odpowiednie stosowanie przepiséw uzasadnia pominiecie jedynie tych
postanowien ustawy regulujacej postepowanie kasacyjne, ktérych stosowanie bytoby
bezprzedmiotowe ze wzgledu na cel i funkcje postepowania zazaleniowego albo wprost
sprzeczne z przepisami regulujgcymi to postepowanie. Brak jest podstaw, aby w
postepowaniu zazaleniowym nie stosowac przepiséw o skardze kasacyjnej powodujacych
niewaznos¢ postepowania, gdy sktad orzekajgcy byt sprzeczny z przepisami prawa albo jezeli
W rozpoznaniu sprawy brat udziat sedzia wytgczony z mocy ustawy (art. 183 § 2 pkt 4
p.p.s.a.). Nie mozna rowniez odmowi¢ odpowiedniego stosowania reguty, ze sad, ktéremu
sprawe przekazano na skutek uwzglednienia skargi kasacyjnej, rozpoznaje sprawe w innym
sktadzie (art. 185 § 2 p.p.s.a.), zwazywszy na regulacje ustawowgq dotyczgcg postepowania
zazaleniowego. Nie przewiduje ona odstepstwa w powyzszym zakresie ani tez nie pozwala
wyprowadzi¢ wniosku o bezprzedmiotowosci powotanych przepisow o skardze kasacyjnej.
Zasada zawarta w art. 185 § 2 p.p.s.a. podlega zatem petnemu, bez zadnych modyfikacji,
stosowaniu w postepowaniu zazaleniowym.

W niektdrych wymienionych postanowieniach sad drugiej instancji zwracat tez uwage
na ratio legis art. 185 § 2 p.p.s.a., ktore polega na zapewnieniu stronom postepowania
poczucia bezwzglednego zaufania do sadu i wydawanych przez niego orzeczen. Strony nie
powinny mie¢ przeswiadczenia, ze sagd moze byé w stosunku do nich nieobiektywny.
Natomiast watpliwosci tego rodzaju mogg nasuwac sie w wypadku, gdy ta sama kwestia
zostaje rozpoznana ponownie (@ wiec na skutek przekazania sprawy do ponownego
rozpoznania) w skfadzie, w ktorym wydano uchylone orzeczenie. W tym wtasnie celu
obligowano sady do wyznaczania nowych sktadow sedziowskich dla spraw przekazanych im
do ponownego rozpoznania. W nastepstwie takiego zapatrywania Naczelny Sad
Administracyjny uchylat powtérnie postanowienia sgdu pierwszej instancji oraz przekazywat
sprawe temu sgdowi do kolejnego rozpoznania, nakazujgc jg rozpoznaé¢ w innym sktadzie.
Zapatrywanie to znajduje niekiedy wyraz w praktyce samych wojewddzkich sgdow
administracyjnych, czego dowodem jest m.in. sprawa o sygn. akt Ill SA/Wa 1899/07. Wydane
w tej sprawie postanowienie z 13 marca 2008 r. w przedmiocie przyznania prawa pomocy
zostato uchylone postanowieniem Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 czerwca 2008 r.,
sygn. akt Il FZ 178/08, po tym rozstrzygnieciu Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
sprawe przyznania tej pomocy rozpoznat ponownie w innym sktadzie osobowym, wydajgc
postanowienie 11 wrzesnia 2008 r., ktére nie zostato zaskarzone.

W pismiennictwie zapatrywanie o koniecznosci stosowania art. 185 § 2 p.p.s.a. w
analizowanej sytuacji wyraza m.in. J.P. Tarno. Zdaniem tego autora, unormowana w
powofanym przepisie zasada ma na podstawie art. 197 § 2 p.p.s.a. bezposrednie
zastosowanie w postepowaniu zazaleniowym. Oznacza to, ze sad pierwszej instancji -
dziatajgc w innym sktadzie - powinien rozpoznaé sprawe w takim zakresie, w jakim Naczelny
Sad Administracyjny przekazat ja do ponownego rozpoznania (J.P. Tarno, Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz, Wydanie 3, LexisNexis,
Warszawa 2008, s. 505 i 506). Podobnie wypowiada sie B. Dauter, wedtug ktdrego, "... mimo
iz postepowanie zazaleniowe dotyczy kwestii wpadkowych (incydentalnych), to brak
przekonujacych argumentow do niestosowania tego przepisu rowniez w postepowaniu
zazaleniowym" (B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sadu administracyjnego, Wydanie 2,



LexisNexis, Warszawa 2009, s. 537).

Drugi poglad dopuszczat mozliwos¢ ponownego rozpoznania sprawy przez
wojewddzki sad administracyjny w tym samym sktadzie, czyli zaktadajgcy niestosowanie art.
185 § 2 p.p.s.a. W tym zakresie wyrdzniono dwie grupy spraw. Pierwsza obejmuje te z nich,
w ktérych wojewddzki sad administracyjny wydat postanowienie w kwestii incydentalnej i
nastepnie postanowienie to zostato uchylone przez Naczelny Sad Administracyjny, a po
ponownym rozpoznaniu sprawy sad pierwszej instancji orzekt w tym samym skfadzie
osobowym. W tych wypadkach sprawa nie trafita powtdérnie do Naczelnego Sadu
Administracyjnego, wiec Sad ten nie miat mozliwosci zajecia stanowiska w analizowanej
kwestii. Druga natomiast grupa to sprawy, ktore - w odrdznieniu od spraw z grupy pierwsze;j
- po raz ponowny trafity do Naczelnego Sadu Administracyjnego z zazaleniem strony, a Sad
ten pominat catkowicie zagadnienie stosowania art. 185 § 2 p.p.s.a. oraz zwigzanej z tym
niewaznosci postepowania (art. 183 § 2 pkt 4 p.p.s.a.) i orzekt merytorycznie, oddalajac
zazalenia. Do pierwszej grupy nalezy m.in. zaliczy¢ sprawy o nastepujacych sygnaturach akt: |
SA/Wr 1202/07, | SA/Lu 722/07, I SA/Gd 596/07, IIl SA/Wa 780/08, Ill SA/Gd 94/08 i lll
SA/td 240/08 (orzeczenia dostepne w CBOSA). Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego
podkreslit w uzasadnieniu wniosku o podjecie uchwaty, ze w wiekszosci tych spraw
wojewddzki sgd administracyjny powotywat sie na wigzacg go ocene prawng Naczelnego
Sadu Administracyjnego i wydawat postanowienie korzystne dla strony, ktéra uprzednio
ztozyta zazalenie. Nie dotyczy to wszakze sprawy o sygn. akt Il SA/td 240/08, w ktorej sktad
orzekajgcy poczatkowo odmodwit przywrdcenia terminu do wniesienia skargi o wznowienie
postepowania (postanowienie z 4 lipca 2008 r.). Rozstrzygniecie to zostato jednak uchylone
przez Naczelny Sad Administracyjny postanowieniem z 25 listopada 2008 r., | OZ 863/08, sad
pierwszej instancji zas po ponownym rozpoznaniu sprawy w tym samym skfadzie
postanowieniem z 20 lutego 2009 r. czesciowo odmédwit przywrdcenia terminu, a czesciowo
wniosek odrzucit. Strona nie zfozyta zazalenia, wobec czego postanowienie stafo sie
prawomocne. W efekcie, postanowieniem z 9 kwietnia 2009 r., Wojewddzki Sad
Administracyjny w todzi odrzucit skarge o wznowienie. Takze to orzeczenie jest juz
prawomocne.

W ramach drugiej grupy spraw nalezy wskaza¢ postanowienia Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia: 30 maja 2008 r., Il GZ 101/08; 9 pazdziernika 2008 r., Il OZ
1024/08; 23 lipca 2009 r., Il OZ 635/09; 5 lutego 2010 r., | OZ 79/10. W tych sprawach Sad
drugiej instancji oddalit zazalenia, mimo ze zaskarzone postanowienia zostaty wydane w tych
samych sktadach orzekajacych, ktére wydaty takze wczesniejsze postanowienia, nastepnie
uchylone przez Naczelny Sad Administracyjny. Sad drugiej instancji nie odnidst sie przy tym
ani do problemu stosowania albo niestosowania art. 185 § 2 p.p.s.a., ani tez do kwestii
ewentualnej niewaznosci postepowania (art. 183 § 2 pkt 4 p.p.s.a.). Poza tym, podobnie jak
w poprzedniej grupie spraw, takze i tu mozna wskazac orzeczenie, w ktorym sktad orzekajacy
sadu pierwszej instancji podtrzymat swdj wczesniejszy poglad po ponownym rozpoznaniu
sprawy (postanowienie Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 26 listopada
2009 ., Il SA/Wa 988/09).

W literaturze zapatrywanie o braku podstawy do stosowania art. 185 § 2 p.p.s.a. w
postepowaniu zazaleniowym prezentuje B. Gruszczynski, wskazujac na scisle procesowy
charakter postepowania zazaleniowego oraz wzgledy praktyczne (B. Gruszczynski [w:] B.
Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, Wydanie 3, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa
2009, s. 593, teza 12). Wspomniany autor odwotuje sie do uchwaty Sadu Najwyzszego z 15



stycznia 1992 r., Ill CZP 144/91 (LEX nr 3750), w ktdrej przesgdzono, ze w razie uchylenia
przez sad drugiej instancji postanowienia co do zabezpieczenia roszczenia i przekazania
sprawy w tym zakresie do ponownego rozpoznania, nie jest wymagana zmiana sktadu sadu
pierwszej instancji przy kolejnym rozstrzyganiu tej kwestii. W uzasadnieniu tej uchwaty Sad
Najwyzszy podkreslit m.in., ze w omawianym wypadku wytwarzataby sie osobliwa sytuacja:
sad nadal prowadzitby merytorycznie catg sprawe w tym samym sktadzie, ale nie bytby
uprawniony do rozstrzygniecia kwestii incydentalnej, nieraz o znikomym znaczeniu
procesowym. Bytoby to sprzeczne z wnioskowaniem a maiori ad minus. Poza tym zmiana
sktadu orzekajacego powodowataby, ze rézne fragmenty postepowania w jednej sprawie
toczytyby sie przed roznymi sktadami tego samego sadu. Trzeba tez braé¢ pod rozwage,
wedtug Sadu Najwyzszego, ze wielokro¢ trafnos¢ orzeczenia, nawet o charakterze
incydentalnym, uzalezniona jest od petnego i wszechstronnego rozeznania sprawy co do jej
istoty, a takie rozeznanie ma przede wszystkim staty sktad w niej orzekajacy.

Jak wynika z uzasadnienia uchwaty "Postepowanie zazaleniowe zas jest, co do zasady,
zwiqzane z réznego rodzaju kwestiami czysto procesowymi (formalnymi), pojawiajgcymi sie
niejednokrotnie w ramach jednego postepowania, niekiedy o charakterze incydentalnym,
wrecz marginalnym wzgledem sprawy gtownej (zwtaszcza gdy chodzi o przedmiot
zaskarzalnych zazaleniem zarzqdzen przewodniczgcego). Ich rozstrzyganie ma w duzej mierze
charakter rutynowy, nie wymaga odnoszenia sie do istoty sporu gtdwnego, wypracowania
szerszego poglgdu na temat okolicznosci faktycznych i prawnych majqcych istotne znaczenie
dla sprawy ani tez na temat jej koricowego rozstrzygniecia. Inaczej mowigc - zaangazowanie
intelektualne  sedziow w  rozpatrywanie incydentalnych  spraw  rozstrzyganych
postanowieniem, na ktore przystuguje zazalenie, jest z reguty znacznie mniejsze niz w
przypadku rozstrzygnie¢ zaskarzalnych skargq kasacyjng, a co za tym idzie,
niebezpieczenstwo "przywiqzania sie" do wfasnego stanowiska zajetego w postanowieniu
uchylonym wskutek zazalenia nie wydaje sie duze".

W wyniku zmian legislacyjnych dokonanych w 2015r. art. 197 § 2 otrzymat aktualne
brzmienie.

Odpowiednie stosowanie przepisow o skardze kasacyjnej w postepowaniu
zazaleniowym (art. 197 § 2 P.p.s.a.) wigze sie z potrzebg uwzglednienia racji prawnej art. 185
§ 2 P.p.s.a. Jest ona tozsama z sensem przepisow art. 18-19 P.p.s.a., tzn. zmierza do
wyeliminowania przyczyn mogacych wywotywa¢ watpliwosci co do bezstronnosci i
obiektywizmu sedziego.

Regulacje prawne, dotyczgce postepowania zazaleniowego nie sg samodzielne.
Stosownie bowiem do art. 197 § 2 p.p.s.a., w zakresie nieuregulowanym przez przepisy
dotyczace tego Srodka prawnego do postepowania zazaleniowego stosuje sie odpowiednio
przepisy o skardze kasacyjnej oraz - na zasadzie podwdjnego odestania ze wzgledu na
dyspozycje zawartg w art. 193 p.p.s.a. - przepisy regulujgce postepowanie przed sgdem
administracyjnym pierwszej instancji (zob. J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, Wydanie 4, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 488).

Nie ma watpliwosci, ze odpowiednie stosowanie przepisow - ktdorg to technikg
skracania tekstu prawnego ustawodawca postuguje sie wéweczas, gdy zamierza uregulowac
kwestie w ten sam lub podobny sposéb do zawartego w danym akcie prawnym
uregulowania innej zblizonej kwestii - powinno nastepowac w sposob najbardziej zblizony do
tego, w jakim przepisy te znajdujg zastosowanie w ramach instytucji prawnej, z ktorg sg
bezposrednio zwigzane (w postepowaniu ze skargi kasacyjnej), z zastosowaniem
powszechnie uzywanych regut interpretacyjnych, i to wedtug kolejnosci przewidujace;j



priorytet wyktadni jezykowej (por. A. Btachnio-Parzych: Przepisy odsytajgce systemowo, PiP
2003, z. 1, s. 51; A. Skoczylas: Odestania w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
Warszawa 2001, s. 2-26). Pominiecie zas okreslonych uregulowan dotyczgcych postepowania
kasacyjnego zasadne bytoby jedynie wowczas, gdyby ich zastosowanie byto
bezprzedmiotowe z uwagi na cel i funkcje postepowania zazaleniowego albo wprost
sprzeczne z przepisami regulujgcymi to postepowania.

Zwykle jednak przepisy prawne nakazujgce odpowiednie stosowanie okreslonych
przepisdw prawnych nie wyjasniajg ani nie wskazuja kryteriow pozwalajacych ustali¢, na
czym ma polegac stosowanie prawa wedtug reguty odpowiedniosci. Nie ulega watpliwosci,
ze jej zachowanie bedzie wymagato uwzglednienia celu przepisow prawnych odpowiednio
stosowanych i wtasciwosci sytuacji, do ktorej te przepisy majg by¢ odpowiednio stosowane.
Racja prawng przepisu art. 185 § 2 P.p.s.a., zgodnie z ktérym: "w razie przekazania sprawy do
ponownego rozpoznania, sad rozpoznaje jg w innym skfadzie", jest stworzenie gwarancji
petnej niezawistosci sedziowskiej i bezstronnosci (obiektywnosci) orzekania. To instancyjne
wytgczenie sedziego wynika z obawy, ze sedzia, ktéry podejmowat juz pewne rozstrzygniecie
w danej sprawie, bedzie trwat w przekonaniu o jego prawidtowosci nawet wowczas, gdy
zostanie ono zakwestionowane przez sad wyzszej instancji. Przyjmuje sie wiec, ze sedziowie
nie sg zbytnio "reformowalni" w swoich zapatrywaniach. Nie traktujg orzeczenia
uchylajgcego ich rozstrzygniecie jako wskazowki dydaktycznej, pozwalajgcej naprawic
popetnione btedy. Ze wzgledu zatem na te psychologiczne uwarunkowania nie jest wskazane
zmuszanie ich do ponownego rozpatrzenia sprawy w sposob niezgodny z wczesniej
wyrazonym stanowiskiem. Pomijajac zasadnos¢ tego zatozenia, trzeba przyznaé, ze
wyfaczenie sedziow od ponownego rozpoznania sprawy po wydaniu orzeczenia
kasatoryjnego przez sad wyzszej instancji stuzy niewatpliwie ochronie reputacji sadu w
oczach stron postepowania. Stanowi gwarancje zaufania stron do obiektywizmu sedziéw i do
wydawanych przez nich orzeczen. Ta ochrona interesow wymiaru sprawiedliwosci jednak
jest sprawowana niejako kosztem ograniczenia zaufania do samych sedziéw.

Odpowiednie stosowanie przepisow uzasadnia pominiecie jedynie tych postanowien
ustawy regulujacej postepowanie kasacyjne, ktorych stosowanie bytoby bezprzedmiotowe z
uwagi na cel i funkcje postepowania zazaleniowego/kasacyjnego albo wprost sprzeczne z
przepisami regulujgcymi to postepowania.

Gdy w postepowaniu zazaleniowym stosowane sg przepisy o skardze kasacyjnej
dotyczace niewaznosci postepowania (sktad orzekajgcy byt sprzeczny z przepisami prawa,
albo jezeli w rozpoznaniu sprawy brat udziat sedzia wytaczony z mocy ustawy), brak jest
racjonalnych podstaw do odmowy stosowania zasady, iz w razie przekazania sprawy do
ponownego rozpoznania sad, ktdremu sprawe przekazano na skutek uwzglednienia zazalenia
na postanowienie koriczagce postepowanie, winien rozpoznac jg w innym sktadzie (art. 185 §
2 w zwigzku z art. 197 § 2 p.p.s.a.). Nie mozna rowniez odmoéwié¢ odpowiedniego stosowania
reguty by sad, ktéremu sprawe przekazano na skutek uwzglednienia zazalenia m.in z tego
powodu iz zakonczono postepowanie sgdowoadministracyjne postanowieniem zamiast
wyrokiem, co miato wptyw na wynik sprawy, gdyz nie zostata ona rozpoznana merytorycznie
w kwestii charakteru bezczynnosci okreslonej w art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., art. 149 § 1a
p.p.s.a oraz grzywny z art. 149 § 2 p.p.s.a. w zw. z art. 154 § 6 p.p.s.a., rozpoznat sprawe w
innym sktadzie (art. 185 § 2 p.p.s.a.). Przepisy ustawy dotyczace postepowania
zazaleniowego zawierajg odmienng regulacje wyfgczajacg zastosowanie art. 185 § 2 p.p.s.a.
Zasada zawarta w art. 185 § 2 p.p.s.a, ze w razie przekazania sprawy do ponownego
rozpoznania, sad rozpoznaje jg w innym skfadzie, podlega na podstawie art. 197 § 2
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powotfanej ustawy modyfikacji, stosowaniu w postepowaniu zazaleniowym. Zasada ta
oznacza, ze Sad | instancji w innym skfadzie, powinien rozpoznac sprawe w takim zakresie, w
jakim Naczelny Sad Administracyjny uwzgledniajgc zazalenie na postanowienie o umorzenie
postepowania uchyla sprawe do ponownego rozpoznania. Nalezy w zwigzku z tym zauwazyg,
ze w niniejszej sprawie po uchyleniu postanowienia z pazdziernika 2020r.
dokonanego przez NSA postanowieniem z dnia stycznia 2021 r. sprawa zostata
rozpatrzona dnia  marca 2021r. z udziatem sedziego, ktérego orzeczenie zostato uchylone.
Kwestia bedaca przedmiotem zaskarzenia nie byta kwestig incydentalng, wpadkowsa, a
okreslata bieg sprawy gtéwnej, gdyz konczyta postepowanie i zamykata droge dostepu do
sadu, czy tez o skutecznosci sadowej kontroli, a takze naruszata art. 132 p.p.s.a., gdyz
rozstrzygniecie nie zapadto w drodze wyroku tyko postanowienia.

W realiach niniejszej sprawy nalezy zwrdci¢ uwage na zréznicowanie postanowien
wydawanych w postepowaniu, w aspekcie mozliwosci odpowiedniego zastosowania do nich
przepisu o charakterze gwarancyjnym, jakim jest bez watpienia art. 185 § 2 P.p.s.a.
Rozwigzanie problemu powinno mie¢ na uwadze podkreslony wyzej cel kontroli zazaleniowe;j
oraz ratio legis unormowania, czyli obiektywng bezstronnos¢ z punktu widzenia zaufania
obywateli do wymiaru sprawiedliwosci, takze w wypadkach, gdy zaskarzone i nastepnie
uchylone postanowienie pozbawione jest wyraznego akcentu merytorycznego, gdyz sad
uchylit sie od ich zastosowania. Z art. 132 p.p.s.a wynika, iz Sad rozstrzyga sprawe wyrokiem.
Z kolei art. 160 p.p.s.a. jezeli ustawa niniejsza nie przewiduje wydania wyroku, sad wydaje
orzeczenie w formie postanowienia. Zwrot ,sad rozstrzyga sprawe”, uzyty w tym przepisie
art. 132 p.p.s.a., odnosi sie do wydawania rozstrzygnie¢ co do istoty, a wiec zawierajacych
stanowisko sgdu w sprawie, czy zaskarzony akt lub czynnos¢ organu administracji publicznej
sg zgodne z prawem czy tez nie (podobnie J.P. Tarno, Prawo..., 2004, s. 288). Wyrok
rozstrzyga sprawe co do istoty, a wiec uwzglednia skarge (art. 145-150 p.p.s.a.) lub ja
oddala (art. 151 p.p.s.a.). W rozstrzygnieciu o charakterze merytorycznym sad
administracyjny orzeka o przedmiocie tego postepowania. W ten sposdb wykonuje w
stosunku do konkretnej sprawy sgdowoadministracyjnej bedacej przedmiotem tego
postepowania podstawowg funkcje jako organu sprawujgcego wymiar sprawiedliwosci.
Rozstrzygniecie sprawy w wyroku, o czym mowa w art. 132 p.p.s.a, polega
na sformutowaniu przez sgd zwrotu stosunkowego, czyli wypowiedzi kwalifikujgcej
okreslone zachowanie organu administracji publicznej (zaskarzony akt lub czynnos¢) lub
bezczynnos¢ (przewlekte prowadzenie postepowania) jako zgodne lub niezgodne z
okreslong norma prawng (por. J. Wréblewski, Zwroty stosunkowe — wypowiedzi o zgodnosci
z normq, ZNUt 1969, Nauki Humanistyczno-Spoteczne, seria |, s. 3 i n.). Ponadto jedynie
prawomocnemu wyrokowi przystuguje powaga rzeczy osgdzonej (art. 171 p.p.s.a).

Art. 18 i art. 19 p.p.s.a. reguluja kwestie wyfaczenia sedziego od orzekania w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Art. 18 § 1 pkt 6 p.p.s.a. wskazuje, ze Sedzia jest
wytgczony z mocy samej ustawy w sprawach w ktoérych brat udziat w wydaniu zaskarzonego
orzeczenia, jak tez w sprawach o waznos$¢ aktu prawnego z jego udziatem sporzadzonego lub
przez niego rozpoznanego oraz w sprawach, w ktérych wystepowat jako prokurator.

Z dniem 24 pazdziernika 2008 r. art. 18 § 1 pkt 6 p.p.s.a. w zakresie, w jakim pomija
jako podstawe wytgczenia sedziego od udziatu w orzekaniu w postepowaniu sgdowym
toczacym sie po wznowieniu postepowania administracyjnego, jego wczesniejszy udziat w
orzekaniu w sprawie dotyczacej decyzji wydanej we wznawianym postepowaniu
administracyjnym, zostat uznany za niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, wyrokiem
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Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 pazdziernika 2008 r., sygn. akt SK 6/07 (Dz.U.z 2008, nr
190, poz.1171).

Art. 19 p.p.s.a. stanowi, iz ,Niezaleznie od przyczyn wymienionych w art. 18, sad
wylacza sedziego na jego zadanie lub na wniosek strony, jezeli istnieje okolicznos¢ tego
rodzaju, ze mogtaby wywota¢ uzasadniong watpliwosé¢ co do jego bezstronnosci w danej
sprawie.”. Z dniem 21 grudnia 2005 r. art. 19 w zakresie, w jakim ogranicza przestanke
wylgczenia sedziego jedynie do stosunku osobistego, pomijajac inne okolicznosci, ktére
mogg mie¢ wptyw na ocene bezstronnosci sedziego, zostat uznany za niezgodny z art. 45 ust.
1 Konstytucji RP, wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2005 r. (Dz.U. z
2005, nr 250, poz.2118). Art. 19 zmieniony zostat przez art. 1 ustawy z dnia 22 wrzes$nia
2006 r. (Dz.U. z 2006, nr 208, poz.1536) zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 6 grudnia 2006 r. i
obowigzuje w przytoczonym brzmieniu.

W wydawaniu wyroku WSA w L z dnia marca 2021 r. uczestniczyt ten sam
sedzia, ktory brat udziat w wydaniu postanowienia WSA w L z pazdziernika
2020r., sygn. umarzajgcego postepowanie. Zdaniem skarzgcego w
kontekscie 197 § 2 p.p.s.a. w zw. z art. 18 § 1 pkt 6 p.p.s.a. i art. 19 p.p.s.a. powinno to
skutkowac stwierdzeniem niewaznosci postepowania. Naczelny Sad Administracyjny nie
podzielit jednak stanowiska skarzgcego i wyrokiem z listopada 2021 r., sygn. akt

oddalit skarge kasacyjng w catosci.

Z art. 183 § 1 p.p.s.a. wynika, iz Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w
granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewaznos¢ postepowania.
Strony mogg przytacza¢ nowe uzasadnienie podstaw kasacyjnych.

Z § 2 tegoz artykutu wynika, iz niewaznos$¢ postepowania zachodzi:

1) jezeli droga sadowa byta niedopuszczalna;

2) jezeli strona nie miata zdolnosci sgdowe] lub procesowej, organu powotanego do jej
reprezentowania lub przedstawiciela ustawowego, albo gdy petnomocnik strony nie byt
nalezycie umocowany;

3) jezeli w tej samej sprawie toczy sie postepowanie wczeSniej wszczete przed sgdem
administracyjnym albo jezeli sprawa taka zostata juz prawomocnie osgdzona;

4) jezeli sktad sadu orzekajacego byt sprzeczny z przepisami prawa albo jezeli w rozpoznaniu
sprawy brat udziat sedzia wytaczony z mocy ustawy;

5) jezeli strona zostata pozbawiona moznosci obrony swych praw;

6) jezeli wojewddzki sad administracyjny orzekt w sprawie, w ktérej jest wtasciwy Naczelny
Sad Administracyjny.

Z art. 16 § 1 p.p.s.a. wynika, iz Sad administracyjny orzeka w sktadzie trzech sedziéw,
z zastrzezeniem § 2 i 3, chyba ze ustawa stanowi inaczej.

Z art. 173 § 1 p.p.s.a. wynika, iz od wydanego przez wojewddzki sad administracyjny
wyroku lub postanowienia konczacego postepowanie w sprawie, z wytgczeniem
przypadkéw, o ktdrych mowa w art. 58 § 1 pkt 2-4, art. 161 § 1 oraz art. 220 § 3, przystuguje
skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Z art. 195 § 2 p.p.s.a. wynika, iz jezeli zazalenie zarzuca niewaznos¢ postepowania lub
jest oczywiscie uzasadnione, wojewddzki sgd administracyjny, ktéry wydat zaskarzone
postanowienie, moze na posiedzeniu niejawnym, nie przesytajgc akt Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu, uchyli¢ zaskarzone postanowienie i w miare potrzeby sprawe rozpoznac
na nowo. Od ponownie wydanego postanowienia przystugujg Srodki odwotawcze na
zasadach ogadlnych.
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Udziat w orzekaniu w obydwu postepowaniach tego samego sedziego rodzi
watpliwosci co do jego bezstronnosci, poniewaz moze on czué sie zwigzany pogladami, ktére
wyrobit sobie w pierwszej sprawie. Sprzeczne z konstytucyjnym standardem prawa do sgdu
jest bowiem samo stworzenie sytuacji, ktora mogtaby podwaza¢ bezstronnosé sadu.
Najprostszym sposobem ich rozwiania bytoby wyznaczenie do sktadu orzekajacego innego
sedziego.

Kwestionowane przepisy naruszajg prawo do rozstrzygniecia sprawy przez niezalezny,
bezstronny i niezawisty sad. Uniemozliwiaja wytgczenie sedziego z przyczyn innych niz
wymienione w art. 18 p.p.s.a. w sytuacji, w ktorej watpliwosci co do jego bezstronnosci zostaty
wywotane przez okolicznosci tego rodzaju, ze mogtaby wywota¢ uzasadniong watpliwosé co
do jego bezstronnosci w danej sprawie. Takie rozwigzanie narusza rowniez, zdaniem
skarzacego, zaufanie obywateli do panstwa i jego organow.

Skarzacy podkresla, ze pomimo mozliwej interpretacji rozszerzajgcej zawartego w art.
19 p.p.s.a. pojecia ,okolicznosci tego rodzaju” — poza jego zakresem pozostajg pewne
okolicznosci, ktore uzasadnia¢ powinny, jej zdaniem, wyfaczenie sedziego zgodnie z
konstytucyjnym wzorcem bezstronnosci.

Nalezy zwrdcié uwage na unormowania dotyczace wylaczenia w przepisach innych
ustaw (m.in. w ustawie — kodeks postepowania karnego czy ustawie o Trybunale
Konstytucyjnym), ktére w podobnym przypadku dawatyby podstawe do wytgczenia sedziego.
Zgodnie z art. 40 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (t.j. Dz.
U.z 2021 r. poz. 534, 1023) Sedzia jest z mocy prawa wytgczony od udziatu w sprawie, jezeli:
{...)

6) brat udziat w wydaniu zaskarzonego orzeczenia lub wydat zaskarzone zarzgdzenie;
7) brat udziat w wydaniu orzeczenia, ktére zostato uchylone;

(...)

9) brat udziat w wydaniu orzeczenia, co do ktérego wniesiono sprzeciw;

(...)

§ 3. Sedzia, ktoéry brat udziat w wydaniu orzeczenia objetego wnioskiem o wznowienie,
zaskarzonego w trybie kasacji lub objetego skarga nadzwyczajng, nie moze orzekaé¢ co do
tego wniosku, kasacji lub skargi.

Zgodnie z art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) ,Sedzia
Trybunatu jest wylaczony z udzialu w rozpoznawaniu sprawy, jezeli: 1) wydat akt
normatywny bedacy przedmiotem wniosku, pytania prawnego albo skargi konstytucyjnej; 2)
wydat orzeczenie, decyzje administracyjng lub inne rozstrzygniecie, w sprawie pytania
prawnego albo skargi konstytucyjnej; 3) jest uczestnikiem postepowania lub pozostaje z
uczestnikiem postepowania w takim stosunku prawnym, ze wynik sprawy moze oddziatywacd
na jego prawa i obowigzki; 4) byt przedstawicielem, petnomocnikiem lub doradcg uczestnika
postepowania; 5) jest strong w postepowaniu w sprawie, w ktérej zostato przedstawione
pytanie prawne lub strong w tym postepowaniu jest jego matzonek, krewny lub powinowaty
w linii prostej, krewny boczny do czwartego stopnia lub powinowaty boczny do drugiego
stopnia.”

Stosownie do ust. 2 tego artykutu ,Sedzia Trybunatu podlega rowniez wytgczeniu z
udziatu w rozpoznawaniu sprawy, jezeli: 1) uczestniczyt w wydaniu aktu normatywnego,
orzeczenia, decyzji administracyjnej lub innego rozstrzygniecia, o ktéorych mowa w ust. 1 pkt
1 i 2, i moze wywota¢ to watpliwosci co do jego bezstronnosci; 2) istnieja inne,
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niewymienione w pkt 1 lub ust. 1, okolicznosci mogace wywota¢ watpliwosci co do jego
bezstronnosci.”

Przepis art. 18 § 1 wymienia enumeratywnie przyczyny wytgczenia sedziego z mocy
ustawy, okreslane jako tzw. przestanki bezwzgledne (bezwzgledne wytgczenie, iudex
inhabilis). Istota mechanizmu wytaczenia opartego na przyczynach nalezacych do
wymienionych grup (iudex inhabilis) przejawia sie w tym, ze wytgczenie nastepuje z mocy
ustawy, podczas gdy w drugiej grupie wypadkdéw okreslonych w art. 19 p.p.s.a. — nastgpic to
moze jedynie na wyrazne zadanie sedziego lub na wniosek strony (uczestnika
postepowania).

Intencja ustawodawcy formutujgcego przestanki bezwzgledne wytgczenia, niezaleznie
od wystepujacych rdznic, jest wspdlna dla wszystkich analizowanych postepowan. W kazdym
ze wskazanych wypadkdw, w tym na gruncie przepisow art. 18 p.p.s.a., podstawowym celem
przyjetych regulacji jest przede wszystkim ochrona bezstronnosci sedziego i eliminacja
wptywu, jaki moze wywiera¢ wystepowanie pewnej kategorii powigzan (osobistych,
ekonomicznych, stuzbowych itp.) na orzekanie w postepowaniu sgdowym lub
administracyjnym na kazdym jego etapie. Jak wskazuje sie w doktrynie, ,powigzania te sg
takiego rodzaju, ze — niezaleznie nawet od odczu¢ oséb wystepujacych w konkretnej sprawie
i od rzeczywistej sytuacji — dobro wymiaru sprawiedliwosci wymaga bezwzglednego
wylgczenia sedziego” (M. Jedrzejewska [w:] T. Ereciiski, J. Gudowski, M. Jedrzejewska,
Komentarz do kodeksu postepowania cywilnego, cz. 1, t. 1, Warszawa 2004, s. 155-156).

Obowigzek wytgczenia sedziego powstaje wtedy, gdy sedzia wczesniej brat udziat w
rozstrzyganiu konkretnej, indywidualnej sprawy, tozsamej ze sprawg zawistg przed sgdem
administracyjnym. Regulacja zaskarzonych przepiséw "nie zapewnia prawa do rozpoznania
sprawy w postepowaniu sgdowym przez bezstronny sad", a tym samym godzi w samg istote
gwarancji zapisanych w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Wskazuje na to w pierwszej kolejnosci
Zarzadzenie Przewodniczgcego Wydziatu Il w zakresie ustalenia sktadu Sadu, a po wtore
sktad Sgdu ktéry wydat wyrok w dniu~ marca 2021r.

Przepis art. 185 § 2 p.p.s.a. podlega¢ powinien petnemu, bez zadnych modyfikacji,
stosowaniu w postepowaniu zazaleniowym na postanowienie o umorzeniu postepowania,
jako konczacym postepowanie. Zasada ta oznacza, ze sad pierwszej instancji rozpoznaje
sprawe zawsze w innym skfadzie i w takim zakresie, w jakim Naczelny Sad Administracyjny
uwzgledniajgc zazalenie uchyla sprawe do ponownego rozpoznania.

Jak podkresla sie w orzecznictwie udziat w orzekaniu w obydwu orzeczeniach tego
samego sedziego rodzi watpliwosci co do jego bezstronnosci, poniewaz moze on czuc sie
zwigzany pogladami, ktore wyrobit sobie w pierwszej sprawie. Sprzeczne z konstytucyjnym
standardem prawa do sgdu jest bowiem samo stworzenie sytuacji, ktora mogtaby stwarzaé
watpliwosci co do bezstronnos¢ sagdu zapewni¢ stronom postepowania poczucia petnego
zaufania do sgdu i wydawanych przez niego orzeczen. Strona nie skorzystata z mozliwosci
zadania wytaczenia sedziego od orzekania na podstawie art. 19 p.p.s.a., gdyz sprawa zostata
rozpoznana w trybie uproszczonym z art. 119 pkt 4 p.p.s.a. i orzeczenie zapadto na
posiedzeniu niejawnym, a wiec strona dowiedziata sie o tej okolicznosci po otrzymaniu
sentencji orzeczenia.

Udziat sedziego WSA w wydaniu zaskarzonego postanowienia konczgcego
postepowanie, a nastepnie jego ponowny udziat w sktadzie Sadu orzekajgcego wyrokiem
oznacza, ze wystgpita podstawa niewaznosci z art. 183 § 2 pkt 4 p.p.s.a. w zwigzku z art. 185
§ 2 p.p.s.a. W mysl wskazanych przepisow, z niewaznoscig postepowania mamy do czynienia
w sytuacji, jezeli sktad sagdu orzekajgcego byt sprzeczny z przepisami prawa albo jezeli w
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rozpoznaniu sprawy brat udziat sedzia wytgczony z mocy ustawy. Z kolei przepis art. 185 § 2
p.p.s.a. stanowi, iz w razie przekazania sprawy do ponownego rozpoznania (art. 185 § 1
p.p.s.a.), sad rozpoznaje jg w innym sktadzie.

Powyzej wskazang sytuacje, okreslong w art. 183 § 2 pkt 4 nalezy odnies¢ do tresci
art. 18 § 1 pkt 6 p.p.s.a., zgodnie z ktorym sedzia jest wytgczony z mocy samej ustawy w
sprawach, w ktérych brat udziat w wydaniu zaskarzonego orzeczenia, jak tez w sprawach o
waznos¢ aktu prawnego z jego udziatem sporzadzonego lub przez niego rozpoznanego oraz
w sprawach, w ktérych wystepowat jako prokurator.

W tym miejscu podkreslenia wymaga, iz art. 18 p.p.s.a. umiejscowiony jest w
Rozdziale 5 poswieconym regulacjom dotyczagcym wytgczenia sedziego. Instytucja ta - w
aspekcie procesowym - ma gwarantowad realizacje konstytucyjnej zasady wyrazonej w art.
45 ust. 1 Konstytucji RP, ustanawiajgcej prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia
sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.
W tym miejscu nalezy wskazaé, ze przywotany zapis Konstytucji RP stanowi odzwierciedlenie
art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 284 ze zm.- zwanej dalej Konwencj3).

Juz sama ranga powotanych przepisow swiadczy o tym, ze bezstronnos¢ sedziowska
jest wartoscig, ktérej ochrona i realizacja sg szczegdlnie wazne w demokratycznym panstwie
prawa. Tak uregulowang bezstronnos¢ nalezy utozsamiac z obiektywizmem wyrazajgcym sie
w rownorzednym traktowaniu stron postepowania tak, aby nie doszto do stworzenia
korzystniejszej sytuacji procesowej dla zadnej z nich. Okreslenie to wymaga jednak
uzupetnienia o wyktadnie uksztattowang przez orzecznictwo.

W wyniku uwzglednienia zazalenia i uchylenia postanowienia Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego z pazdziernika 2020r., sedzia orzekajacy w sprawie sygn.

objety byt zakazem orzekania w "tej sprawie" niezaleznie od tego, ile razy sprawa, a
doktadniej bezczynnos¢ w wydaniu akt administracyjny w tej sprawie, byt przedmiotem
skargi i kontroli przez wojewoddzki sagd administracyjny.

Ratio legis art. 185 § 2 P.p.s.a., polega na zapewnieniu stronom postepowania
poczucia bezwzglednego zaufania do sadu i wydawanych przez niego orzeczen. Strony nie
powinny miec¢ przes$wiadczenia, ze sqd moze by¢ w stosunku do nich nieobiektywny.
Natomiast watpliwosci tego rodzaju mogg nasuwac sie w wypadku, gdy ta sama kwestia
zostaje rozpoznana ponownie (a wiec na skutek przekazania sprawy do ponownego
rozpoznania) w sktadzie, w ktorym wydano uchylone orzeczenie. W realiach niniejszej
sprawy obligowato to Sad do wyznaczenia nowego sktadu sedziowskiego dla spraw
przekazanej mu do ponownego rozpoznania, z wytgczeniem sedziego, ktdrego orzeczenie
konczace postepowanie uchylono. Najogodlniej rzecz ujmujac przyczyny wytaczenia sedziego z
mocy samej ustawy skutkujg tym, ze sedzia, jako iudex inhabilis, staje sie nieodpowiedni do
orzekania i wymierzania sprawiedliwosci.

2. Naruszenie Konstytucji przez zaskarzony przepis art. 197 § 2 p.p.s.a. w zw z
art. 185§ 2 p.p.s.a.

Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez witasciwy, niezalezny, bezstronny i
niezawisty sad. Prawo do sadu, okreslone w art. 45 ust. 1 Konstytucji, oznacza mozliwos¢
zwrocenia sie w kazdej sytuacji (sprawie) do sadu z zadaniem okreslenia (ustalenia) statusu
prawnego jednostki, nie tylko w przypadku zakwestionowania lub naruszenia jej praw i
wolnosci, lecz rowniez w sytuacjach odczuwalnych przez nig niejasnosci, niepewnosci, a
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zwtaszcza obawy wystgpienia takiego naruszenia (L. Garlicki, Uwagi do art. 45 Konstytucji,
[w:] ,Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz”, red. L. Garlicki, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 1999-2007, s. 1).

W wielu wczesniejszych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny wskazywat,
ze na prawo do sadu skfadajg sie: 1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo uruchomienia
procedury przed sagdem — organem o okreslonej charakterystyce: niezaleznym, bezstronnym
i niezawistym; 2) prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sgdowej, zgodnie z
wymogami sprawiedliwosci i jawnosci; 3) prawo do wyroku sgdowego, tj. prawo do
uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia danej sprawy przez sad (por. np. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z: 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 36, s. 209; 11
grudnia 2002 r., sygn. SK 27/01; OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 93).

Potwierdzajgc dotychczasowsy linie orzeczniczg, Trybunat dokonat jej rozwiniecia w
wyroku z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06 (OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108),
stwierdzajac, ze konstytucyjne prawo do sadu obejmuje tez czwarty, istotny element,
a mianowicie prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organéw
rozpoznajacych sprawy. Poglad ten Trybunat potwierdzit w wyroku z 14 listopada 2007 r.
(sygn. SK 16/05; OTK ZU nr 10/A/2007 poz. 124).

Analizujgc tresci normatywne przepisu art. 45 ust. 1 Konstytucji, Trybunat wyjasniat w
przywotanym wyzej uzasadnieniu do wyroku z 20 lipca 2004 r. (sygn.SK 19/02):
,Konstytucyjna charakterystyka prawa do sadu zawiera zardwno ustrojowe, jak i
proceduralne elementy. Wymagania ustrojowe okresla art. 45 ust. 1, wskazujgc na sad jako
jedyny organ powofany do rozpoznania sprawy (monopol sgdownictwa). Ustawodawca
okresla rownoczesnie kryteria tego sgdu. Sad ten musi wiec spetnia¢ kumulatywnie cztery
konstytucyjne kryteria: 1) sadu wtasciwego, 2) sadu niezaleznego, 3) sadu bezstronnego, 4)
sgdu niezawistego”.

Trybunat podkreslat tez w swoich wczesniejszych orzeczeniach, ze instytucja
wyfaczenia sedziego jest scisle zwigzana z zasadami niezaleznosci, bezstronnosci
i niezawistosci sedziego, wynikajgcymi z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Trybunat akcentowat
zarazem, e ,instytucja wytaczenia sedziego nie tylko nie wkracza w sfere niezawistosci
sedziego i nie narusza jej, ale ma stuzyé petnej realizacji gwarancji tej niezawistosci,
a w konsekwencji wiasciwego wypetniania nakazu respektowania konstytucyjnego prawa do
sadu” (sygn. SK 53/04).

Art. 18 p.p.s.a. byt juz przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego pod
wzgledem zgodnosci z art. 2, art. 10 ust. 1, art. 45 ust. 1 i art. 178 ust. 1 Konstytucji w
sprawie o sygn. SK 53/04, zakonczonej wyrokiem z 13 grudnia 2005 r. (OTK ZU nr 11/A/2005,
poz. 134) oraz wyrokiem z dnia 14 paZdziernika 2008 r., sygn. akt SK 6/07.

Wydanie orzeczenia merytorycznego moze by¢ natomiast konieczne, jezeli w
poprzednim orzeczeniu TK nie obalit domniemania konstytucyjnosci zaskarzonych regulacji i
rownoczesnie w nowej sprawie:

— zakwestionowana zostata inna tre$¢ normatywna, wynikajgca z badanego juz poprzednio
przepisu (zob. wyrok z 26 lipca 2006 r., sygn. SK 21/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 88);
zastrzezenie to jest o tyle istotne, ze przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego s3 nie
tyle same przepisy (jednostki redakcyjne aktu prawnego), co ,tres¢ normatywna, wyrazona
wprost w przepisach aktu lub z przepisdw tych wynikajgca” (zob. orzeczenie z 3 grudnia 1996
r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52; por. takze K. Gonera, E. tetowska, Artykut 190
Konstytucji i jego konsekwencje w praktyce sqdowej, ,,Panstwo i Prawo” z. 9/2003, s. 3; W.
Skrzydto, Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej. Raport
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wstepny, Warszawa 2004, s. 283, oraz — szeroko — powotany wyzej wyrok w sprawie o sygn.
SK 3/05);

— inicjator kontroli przedstawit ,,nowe, niepowotywane wczesniej argumenty, okolicznosci
lub dowody uzasadniajace prowadzenie postepowania i wydanie wyroku” (wyrok TK z 12
wrzesnia 2006 r., sygn. SK 21/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 103);

— pierwotny poglad TK o konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji wymaga rewizji z powodu
odmiennosci stanow faktycznych i zapadtych na ich tle rozstrzygnie¢ sagdéw lub organdw
administracji (por. wyrok TK z 23 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 42/04, OTK ZU nr 9/A/2006,
poz. 125, teza potwierdzona m.in. w wyroku z 27 marca 2007 r., sygn. SK 9/05, OTK ZU nr
3/A/2007, poz. 31).

Uwzgledniajgc powyzsze ustalenia w warunkach niniejszej sprawy, nalezy stwierdzic,
ze jej podobieristwa ze sprawami o sygn. SK 53/04 i SK 6/07 nie sg az tak daleko idace, by
mozna byto uznaé, ze ponowna kontrola art. 18 § 1 pkt 6 i art. 19 p.p.s.a jest zbedna. W
obydwu wypadkach przedmiotem watpliwosci skarzacych byty pominiecia ustawodawcze w
konstrukcji wytgczenia sedziego w postepowaniu sagdowoadministracyjnym, powstate jednak
na gruncie odmiennych standéw faktycznych i wyrazajgce sie w odrebnych zarzutach. W
sprawie o sygn. SK 53/04 zastrzezenia skarzacych byty skierowane wobec catego art. 18
p.p.s.a i powstaty w zwigzku z udziatem tej samej osoby w wydawaniu decyzji
administracyjnej i jej sgdowej kontroli. Zarzuty wobec niektérych jednostek redakcyjnych art.
18 p.p.s.a. w sprawie o sygn. akt SK 6/07 zostaty natomiast sformutowane na tle orzekania
przez te samg osobe w ,,zwyktym” postepowaniu sgdowoadministracyjnym, majacym na celu
kontrole legalnosci decyzji podatkowej wydanej przez organ administracji drugiej instancji,
oraz sadowoadministracyjnym postepowaniu nadzwyczajnym w przedmiocie odmowy
uchylenia, po wznowieniu postepowania, tej decyzji podatkowej.

Instytucja wytgczenia sedziego jest gwarancjg konstytucyjnego prawa do
bezstronnego sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji), a takze niezawistosci sedziowskiej (por.
postanowienie SN z 4 listopada 1975r, || CZ 136/75, OSPiKA 1977, nr 6, poz. 104). Jej istotg
jest eliminowanie wszelkich przyczyn mogacych skutkowaé w otoczeniu jakimkolwiek
watpliwosciami co do bezstronnosci i obiektywizmu sedziego w rozpoznaniu okreslonej
sprawy (wyrok TK z 20 lipca 2004., SK 19/02, OTK ZU 2004, nr 71A, poz. 67). Art. 18 § 1
p.p.s.a. wskazuje przyczyny wytgczenia sedziego z mocy prawa. Najogodlniej rzecz ujmujac, sg
to przyczyny wynikajgce z powigzania sedziego z elementami przedmiotowymi lub
podmiotowymi sprawy, ktdre w sposob oczywisty rzutujg na jego bezstronnosc.

Kwestionowana regulacja nie obejmuje wszystkich przestanek wytaczenia sedziego,
ktére — wedtug skarzgcego — powinny sie w nim zawiera¢ z uwagi na konstytucyjne standardy
prawa do sadu, wynikajgce z art. 45 ust. 1 i art. 2 Konstytucji. Wada art. 197 § 2 p.p.s.a. w
zw. zart. 185§ 2 p.p.s.a. wzw. z art. 18 § 1 pkt 6 p.p.s.a. i art. 19 p.p.s.a. polega na tym, ze
przepisy te sg interpretowane przez sgdy administracyjne jako dopuszczajgce ponowne
orzekanie przez tego samego sedziego w sprawie o bezczynnos¢ organu w sktadzie trzech
sedzidow, po uchylenie przez NSA postanowienia o umorzeniu postepowanie. Skarzgcy
podnosi zarzut niepetnosci regulacji wytgczenia sedziego w zakwestionowanym przepisie w
kontekscie standardéw konstytucyjnego prawa do sadu. Przedmiotem zaskarzenia w
niniejszej sprawie nie jest zaniechanie ustawodawcze, ale tzw. typowa forma pominiecia
legislacyjnego, ktéra moze byé badana przez Trybunat Konstytucyjny z punktu widzenia
przepisdw ustawy zasadniczej (por. wyrok TK z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. P 17/04, OTK ZU nr
8/A/2005, poz. 90).
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Wprawdzie art. 18 § 1 pkt 6 p.p.s.a. nie obejmuje wprost sytuacji, jaka miata miejsce
W rozpoznawanej sprawie, lecz jednak zawarte w tym przepisie okreslenie ,brat udziat w
wydaniu zaskarzonego orzeczenia” powinno by¢ rozumiane tak szeroko, jak tego wymaga
zachowanie zasady bezstronnosci w kontekscie zasady prawa do sadu, w tym prawa do
uczciwego — bezstronnego — postepowania sgdowego. Wobec tego art. 18 § 1 pkt 6 p.p.s.a.
nalezy rozumie¢ nie tylko jako odnoszacy sie do sytuacji, gdy sedzia brat udziat w
postepowaniu przed nizszg i wyzszg instancjg w wydaniu zaskarzonego orzeczenia, ale i do
sytuacji, gdy sedzia brat udziat w wydaniu orzeczenia koriczgcego postepowanie o umorzeniu
postepowania, ktére zostato uchylone: Innymi stowy, przez okreslenie ,brat udziat w
wydaniu zaskarzonego orzeczenia” nalezy rozumiec takze sytuacje, gdy sedzia wczesniej brat
udziat w wydaniu orzeczenia konczgcego postepowanie, ktére zostato uchylone, a nastepnie
bierze udziat w wydaniu wyroku po jego uchyleniu.

Zarzucana niekonstytucyjnos¢ niewatpliwie wigze sie z samg trescig zaskarzonego
przepisu (por. wyrok TK w powotanej sprawie o sygn. SK 3/05 oraz wyrok z 20 stycznia 2004
r., sygn. SK 26/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 3). Ponadto, kontrolowana materia dotyczy
bardzo istotnego prawa obywateli do rozpatrzenia sprawy przez bezstronny sad, ktére
powinno by¢ uregulowane w sposob wyjgtkowo precyzyjny. Choc¢ standardy konstytucyjne
powinny (por. art. 8 ust. 1 i art. 178 ust. 1 Konstytucji) byé stosowane bezposrednio, z
punktu widzenia pewnosci prawa zdecydowanie lepsze dla obywateli bytoby ich
bezposrednie odzwierciedlenie w tresci zaskarzonego przepisu, co moze by¢ skutkiem
wyroku TK.

Wskazany wzorzec kontroli — art. 45 ust. 1 Konstytucji — wymaga od Trybunatu
Konstytucyjnego oceny petnosci regulacji, zawartej w 18 § 1 pkt 6 p.p.s.a., z punktu widzenia
konstytucyjnego pojecia ,bezstronnego sadu”, a nie — funkcjonujgcego na poziomie
ustawowym i znacznie wezszego pojecia ,brat udziat w wydaniu zaskarzonego orzeczenia”.
Dostrzegajgc hierarchiczne i funkcjonalne zwigzki miedzy nimi, tych dwdch kategorii nie
wolno utozsamiac. Jak wielokrotnie podkreslat Trybunat Konstytucyjny pojecia konstytucyjne
majg autonomiczny charakter, a rozumienie okreslonego terminu przyjmowane przez
ustawodawce nie moze wigzac¢ organdw panstwowych podczas interpretacji Konstytucji (por.
np. wyroki TK z: 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60; 10 maja 2000 .,
sygn. K. 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109; 7 lutego 2001 r., sygn. K. 27/00, OTK ZU nr
2/2001, poz. 29; 23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02, OTK ZU nr 7/A/2003, poz. 76; 27
kwietnia 2005 r., sygn. P 1/05, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 42; 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05,
OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29; 23 maja 2006 r., sygn. SK 51/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 58).
W Swietle powyzszych rozwazan, istote niniejszego postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym mozna sprowadzi¢ do pytania, czy brak obowigzku wytgczenia sedziego w
sytuacji, gdy wydajac postanowienie o umorzeniu postepowania, ktore koiczy postepowanie
sgdowo administracyjne w niewtasciwej obsadzie Sgdu oraz poprzez niewtasciwe orzeczenie
(postanowienie zamiast wyroku), a po jego uchyleniu przez NSA rozpoznaje ponownie skarge
w skfadzie 3 sedziow w tej samej — pod wzgledem materialnym — sprawie, miesci sie w
gwarantowanym konstytucyjnie standardzie prawa do (bezstronnego) sadu.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat sie na temat instytucji wytaczenia
sedziego jako jednego z rozwigzan sktadajgcych sie na szczegdtowy, proceduralny aspekt
prawa do sgdu — bezstronnos$¢ sedziowskay (por. np. wyrok z 16 marca 1999 r., sygn. SK
19/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 36). Bezstronnos¢ polega na tym, ze ,sedzia kieruje sie
obiektywizmem, nie stwarzajac korzystniejszej sytuacji dla zadnej ze stron czy uczestnikow
postepowania, zarowno w trakcie toczgcej sie przed sgdem sprawy, jak i orzekania. Traktuje
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on zatem uczestnikdw postepowania rownorzednie” (wyrok z 27 stycznia 1999 r., sygn. K.
1/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 3). Wsrdd najwazniejszych orzeczen tego typu, oprocz
powotanego wyroku w sprawie o sygn. SK 53/04, w ktérej przedmiotem kontroli byt art. 18 i
art. 19 p.p.s.a., nalezy wymienic kilka orzeczen badajgcych konstytucyjnos¢ m.in. art. 48 § 1
pkt 5 i art. 53 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr
43, poz. 296, ze zm.; dalej k.p.c.; por. np. wyroki TK z: 11 grudnia 2002 r., sygn. SK 27/01, OTK
ZU nr 7/A/2002, poz. 93; 26 czerwca 2006 r., sygn. SK 55/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 67;
23 paidziernika 2006 r., sygn. SK 42/04; 20 lipca 2004 r., sygn. SK 19/02, OTK ZU nr
7/A/2004, poz. 67; 24 czerwca 2008 r., sygn. P 8/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 84). Pewne
znaczenie dla niniejszej sprawy majg takze ustalenia TK w wyroku z 7 marca 2005 r. sprawie
o sygn. P 8/03 (OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 20), ktérej przedmiotem byt art. 24 w zwigzku z art.
141 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z
2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.), regulujgcy kwestie wytgczenia organu
administracji.

Trybunat wyjasniat tez, podkreslajgc gwarancyjny charakter instytucji wytgczenia
sedziego dla urzeczywistnienia prawa do sgdu wynikajgcego z art. 45 ust. 1 Konstytucji,
ze prawo do bezstronnego sagdu winno by¢ uwzglednione przez ustawodawce takze poprzez
mozliwos¢ weryfikacji sktadu osobowego sgdu orzekajgcego. W wyroku z 11 grudnia 2002 r.,
sygn. SK 27/01, Trybunat stwierdzit miedzy innymi: ,Ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
podlega uksztattowany samodzielnie przez ustawodawce model instytucji wytaczenia
sedziego. Swoboda ustawodawcy w tym zakresie ograniczona jest natomiast w sposéb
«negatywny» poprzez koniecznos¢ uwzgledniania innych unormowan konstytucyjnych.
Podkreslajac raz jeszcze funkcjonalne i gwarancyjne znaczenie instytucji wyfaczenia sedziego
dla urzeczywistnienia konstytucyjnego prawa statuowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji,
mozna przyjac, ze dopiero wadliwe, a wiec godzace w istote prawa do bezstronnego sadu,
uksztattowanie tej instytucji przez ustawodawce zwyktego prowadzitoby do negatywnej
konstytucyjnej kwalifikacji rozwigzan przyjetych przez ustawodawce”.

Art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
sporzgdzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r. zmienionej nastepnie Protokofaminr 3,5 i 8 oraz
uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284; dalej: EKPCz) stanowi, iz
»Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsgdnym
terminie przez niezawisty i bezstronny sgd ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu o jego
prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kazdego oskarzenia w
wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej. Postepowanie przed sgdem jest jawne, jednak
prasa i publicznos¢ moga by¢ wytaczone z catosci lub czesci rozprawy sadowej ze wzgledow
obyczajowych, z uwagi na porzadek publiczny lub bezpieczenstwo panstwowe w
spoteczenstwie demokratycznym, gdy wymaga tego dobro matoletnich lub gdy stuzy to
ochronie zycia prywatnego stron albo tez w okolicznosciach szczegdlnych, w granicach
uznanych przez sad za bezwzglednie konieczne, kiedy jawnos¢ mogtaby przyniesé szkode
interesom wymiaru sprawiedliwosci.”.

Ograniczajac sie do przytoczenia tylko niektérych tez orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego w zakresie prawa do sadu, nalezy zauwazy¢, ze Trybunat Konstytucyjny w
slad za doktryng i orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka dalej: (ETPC)
wielokrotnie podkreslat dwoisty charakter niezawistosci sedziowskiej. Z jednej strony jest
ona ,niezbywalng cechg witadzy sgdowniczej”, a z drugiej — indywidualng cechg sedziego,
konieczng kwalifikacjg do petnienia tej funkcji (por. np. wyroki TK z: 27 stycznia 1999 r., sygn.
K. 1/98; 26 czerwca 2006 r., sygn. SK 55/05; oraz orzeczenia ETPC z: 15 listopada 2001 r. w
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sprawie Werner przeciwko Polsce, skarga nr 26760/95; 25 lutego 1997 r. w sprawie Findlay
przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 22107/93; 28 wrzesnia 1995 r. w sprawie Procola
przeciwko Luksemburgowi, skarga nr 14570/89; 8 lutego 2000 r. w sprawie McGonnell
przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 28488/95). Istota pierwszego z tych wymiaréw
bezstronnosci, tzw. bezstronnosci obiektywnej, jest ,nie tylko to, by sedzia orzekajacy w
sprawie zachowywat sie zawsze rzeczywiscie zgodnie ze standardami niezawisfosci i
bezstronnosci, lecz takze by w ocenie zewnetrznej zachowanie sedziego odpowiadato takim
standardom. Reguty wytaczenia sedziego stuzg bowiem budowie spotecznego zaufania do
wymiaru sprawiedliwosci (...) przez usuwanie chocby pozorow braku bezstronnosci” (wyrok
TK z 20 lipca 2004 r., sygn. SK 19/02). Drugi wymiar beztronnosci, tzw. bezstronnos¢
subiektywna, polega zas na tym, ze sedzia musi mie¢ jeszcze dodatkowo wewnetrzne
przekonanie o mozliwosci wydania wyroku bez faworyzowania jakiegokolwiek uczestnika
postepowania.

Wymoédg art. 6 ust. 1 Konwencji, aby sady byty ustanowione ustawa, obejmuje
przepisy dotyczgce utworzenia sgdu oraz ustalenia jego witasciwosci i regut powotywania
sktadow orzekajgcych w konkretnych sprawach (zob. np. wyrok Posokhov v. Rosja z dnia 4
marca 2003 r., Izba (Sekcja II), skarga nr 63486/00, § 37) oraz kazdy inny przepis, ktéry w
przypadku jego naruszenia powoduje, ze udziat jednego lub wiecej sedziow w rozpatrywaniu
sprawy stanie sie niezgodny z prawem (Wyrok Gorguiladzé v. Gruzja z dnia 20 pazdziernika
2009 r., Izba (Sekcja Il), skarga nr 4313/04, § 68; Pandjikidzé i inni v. Gruzja z dnia 27
pazdziernika 2009 r., Izba (Sekcja 1), skarga nr 30323/02, § 104). Dotyczy to w szczegdlnosci
przepisOw o niezaleznosci sedzidw, dtugosci ich kadencji, bezstronnosci oraz gwarancji
proceduralnych (zob. np. wyrok Coéme i inni v. Belgia, § 99; Gurov v. Motdowa z dnia 11
lipca 2006 r., Izba (Sekcja 1V), skarga nr 36455/02, § 36). Tak wiec zwrot , ustanowiony
ustawg” odnosi sie nie tylko do podstawy prawnej samego istnienia ,sadu”, ale rédwniez
przestrzegania przezen konkretnych regulacji odnoszacych sie do jego funkcjonowania (zob.
np. wyrok Sokurenko i Strygun v. Ukraina z dnia 20 lipca 2006 r., Izba (Sekcja V), skargi nr
29458/04 i 29465/04, § 24) i sktadéw orzekajacych w konkretnych sprawach (Decyzja
Buscarini v. San Marino z dnia 4 maja 2000 r., Izba (Sekcja Il), skarga nr 31657/96; wyrok
Posokhov v. Rosja, § 39).

Europejski Trybunat Praw Cztowieka stawat na stanowisku, ze bezstronnos¢ w
rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji nalezy pojmowadé tak w oparciu o kryterium subiektywne -
rozumiane jako osobiste przekonanie sedziego w danej sprawie, jak i w oparciu o kryterium
obiektywne, to jest ustalajgc, czy sedzia spetniat wystarczajgce gwarancje umozliwiajgce
wytgczenie jakichkolwiek uzasadnionych watpliwosci w tej mierze (por.: wyroki
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka: z dnia 1 pazdziernika 1982 r. w sprawie nr 8692/79
Piersack przeciwko Belgii, z dnia 26 pazdziernika 1984 r. w sprawie nr 9186/80 De Cubber
przeciwko Belgii, z dnia 25 czerwca 1992 r. w sprawie nr 13778/88 Thorgeirson przeciwko
Islandii). W orzecznictwie Trybunatu wyraznie opowiedziano sie za domniemaniem
"osobistej bezstronnosci sedziego", przyjeto jednak rownoczesnie, ze domniemanie to moze
by¢ obalone w sytuacji, gdy zajdg okreslone watpliwosci. Odnoszac sie do kryterium
obiektywnego, w przypadku zastosowania do ciata kolegialnego, w wyroku z dnia 15 grudnia
2005 r. w sprawie nr 73797/01 Kyprianou przeciwko Cyprowi, Europejski Trybunat Praw
Cztowieka uznat, ze: "oznacza ono rozstrzyganie, czy w oderwaniu od osobistego zachowania
ktoregokolwiek z cztonkdw tego organu, istniejg dajgce sie ustalic fakty, ktére moga
wzbudzi¢ watpliwos¢ w odniesieniu do bezstronnosci tego organu. W tej mierze nawet
pozory mogg mie¢ pewne znaczenie. W przypadku podejmowania decyzji, czy w danej
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sprawie istnieje uprawniony powdd do obawy, iz okreslonemu organowi brakuje
bezstronnosci, stanowisko o0sob zarzucajgcych brak bezstronnosci jest wazine, lecz nie
rozstrzygajace. Rozstrzygajace jest to, czy obawa ta moze zosta¢ uznana za obiektywnie
uzasadniong". Przywotane orzeczenia wskazuja, wiec na donioste znaczenie bezstronnosci w
porzgdku prawnym i sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci, z czym wigze sie potrzeba
takiego dziatania organdw, ktore bedzie wzbudzato zaufanie spoteczenstwa do instytucji
powotanych do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci.

Powyisze rozwazania znalazty odzwierciedlenie w orzeczeniach Trybunatu
Konstytucyjnego, odnoszacych sie do zagadnienia prawa do sadu w ujeciu proceduralnym
oraz do instytucji wytgczenia sedziego (por.: wyrok z 16 marca 1999 r., sygn. akt SK 19/98,
publ.: OTK ZU nr 3/1999, poz. 36, wyrok z 27 stycznia 1999 r. sygn. akt K 1/98, publ.: OTK ZU
nr 1/1999, poz. 3, wyrok z 11 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 27/01, publ.: OTK ZU nr 7/A/2002,
poz. 93, wyrok z 20 lipca 2004 r., sygn. akt SK 19/02, publ.: OTK-A 2004/7/67).

W orzecznictwie konstytucyjnym podkreslane byty réwniez ograniczenia prawnych
instrumentéw zapobiegania stronniczosci sedziego poprzez wprowadzanie regulacji
nakazujgcych mu wytaczenie sie od orzekania w sprawie. ,Stronniczos¢ to stan psychiczny
sedziego, mogacy sie uzewnetrzniaé w mniejszym lub wiekszym stopniu. Stad tez zagrozenia
bezstronnosci dajg sie zobiektywizowaé¢ tylko w ograniczonym zakresie. Przyczyny
stronniczosci sg bowiem zrdéznicowane, a przez to nie dajace sie do konca zdefiniowad, tak
dalece, jak zawsze natura kazdego cztowieka czyni go w réznych sytuacjach —w sposob mniej
lub bardziej uswiadomiony — stronniczym” (powotany wyrok w sprawie o sygn. K. 1/98). W
rezultacie przyjmowano, ze konieczna i dopuszczalna z punktu widzenia Konstytucji jest
jurydyzacja gwarancji bezstronnosci sedziego tylko wtedy, jezeli: 1) znajduje to uzasadnienie
W istniejgcych w danym spotfeczenstwie obawach co do poziomu moralno-etycznego
sedzidw i innych osob, ktérym powierzono okreslone funkcje w sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwosci; 2) jesli w pierwszym rzedzie ustawodawca siega¢ bedzie do takich
gwarancji, ktore pozwalajg na ocene indywidualnej postawy sedziego, nie zas a priori i
niejako «obiektywnie» przypisujg mu ceche stronniczosci; 3) ustawodawca przede wszystkim
siega¢ bedzie do takich ograniczen, ktére nie maja charakteru absolutnych zakazow, tzn.
powodujgcych z mocy prawa «automatycznie» nieodwracalne skutki, z punktu widzenia
0s6b podlegajgcych tym ograniczeniom” (tamze).

Wazinym elementem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na tle przepiséw
dotyczacych wytgczenia sedziego byta systematyka przestanek zastosowania tej instytucji.
Dostrzegajgc roznice miedzy poszczegdlnymi procedurami, podkreslat on odmienng
konstrukcje wytgczenia sedziego z powodu przestanek bezwzglednych, ktére powoduja, ze
sedzia z mocy samej ustawy jest wytgczony od orzekania (tzw. iudex inhabilis), oraz
przestanek wzglednych, ktére moga powodowaé wytgczenie sedziego jedynie na wyrazne
zadanie sedziego lub na wniosek strony (uczestnika postepowania) (por. np. wyrok w
powotanej sprawie o sygn. SK 53/04).

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 20 lipca 2004 r., sygn. SK 19/02 (OTK ZU nr
7/A/2004, poz. 67), podkreslit, ze ratio legis przepiséw o wytgczeniu sedziego jest ,oczywista
i sprowadza sie do eliminowania wszelkich przyczyn, mogacych skutkowa¢ w otoczeniu
jakimikolwiek watpliwosciami co do bezstronnosci i obiektywizmu sedziego w rozpoznawaniu
okreslonej sprawy”. W wypadku przytoczonych powyzej, sformutowanych w poszczegdlnych
ustawach proceduralnych, przestanek bezwzglednych wytgczenia, nie ulega watpliwosci, ze
istnienie relacji osobistej, w tym przede wszystkim wiezéw pokrewiedstwa, albo
zaangazowania zawodowego czy osobistego interesu osoby majacej orzeka¢ moze, cho¢ nie
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musi, oznaczaé brak bezstronnosci i obiektywizmu. Jakkolwiek trudno zaktadaé apriorycznie
istnienie takiej zaleznosci (pomiedzy istnieniem okreslonych powigzan a brakiem
bezstronnosci sedziego), to jednak nie ulega watpliwosci, ze prawdopodobienstwo jej
wystapienia jest na tyle powazne, iz wymaga kazdorazowo wykluczenia takiej osoby od
orzekania (decydowania) w sprawie, a wiec niezaleznie od tego, jak faktycznie mogtaby sie
ksztattowaé ocena subiektywnej bezstronnosci wobec stron i uczestnikdw postepowania —
sedziego orzekajgcego w konkretnej sprawie.

Sytuacja orzekania przez tego samego sedziego w postaci umorzenia postepowania
skargi na bezczynnos¢ organu w catosci, gdy strona wnosita o umorzenie postepowania, gdyz
organ wydat decyzje, a ponadto o orzeczenie co do charakteru bezczynnosci, czy grzywny,
postanowieniem zamiast wyrokiem, oraz w sktadzie Sadu jednego sedziego, zamiast trzech,
ktore zostato nastepnie uchylone przez NSA, i ponowne orzekanie przez WSA z udziatem
sedziego, ktdrego orzeczenie zostato uchylone moze by¢ odczytywana jako zagrozenie dla
jego bezstronnosci; a zagrozenie to jest takiego typu, ze powinno zostaé ujete wsréd
przestanek bezwzglednych wytgczenia sedziego w art. 18 p.p.s.a. Porédwnanie tresci
uzasadnien wyrokow WSA w L W niniejszej sprawie moze prowadzi¢ do wniosku, ze
miedzy orzeczeniami istnieje zwigzek polegajacy na tym, ze poglady czy opinie w pierwszej
ze spraw moga sugerowaé sedziemu jego ocene w drugiej. Istniejg podstawy do
przypuszczenia, ze sedzia zasiadajagcy w WSA w L mogt czuc sie zwigzany swojg oceng
tych samych okolicznosci na uzytek postepowania przy wydawaniu wyroku.

Orzekanie tego samego sedziego w sprawie bezczynnosci, gdy Sad w skfadzie jednego
sedziego wydaje postanowienie o umorzeniu postepowania, a wiec rozstrzygniecia
koniczacego postepowanie i zamykajacego droge do sadu i naruszajgcego prawo do obrony, a
po jego uchyleniu przez NSA ponownie orzeka wyrokiem w skfadzie trzech sedzidw,
wywotuje watpliwosci. Okoliczno$¢ te nalezy zaliczy¢ do bezwzglednych przestanek
wytgczenia sedziego, ktdra zawsze i a priori powinna ze wzgledu na swojg wage powodowadé
wyfaczenie sedziego z mocy ustawy. Potencjalne zagrozenie dla bezstronnosci sedziowskiej
w opisywanej sytuacji jest bowiem tego typu, ze — niezaleznie od faktycznych okolicznosci
danej sprawy — moze wzbudzac¢ uzasadnione watpliwosci co do obiektywizmu sedziego.
Potraktowanie jej jako okolicznosci ,tego rodzaju, ze mogtaby wywotaé uzasadniong
watpliwos¢ co do jego bezstronnosci w danej sprawie”, przy réwnoczesnym uzaleznieniu
wytaczenia sedziego od inicjatywy samego zainteresowanego lub stron postepowania (art.
19 p.p.s.a.), nie bytoby wystarczajagcg gwarancja prawa do rozpatrzenia sprawy przez
bezstronny sad. W rezultacie trzeba stwierdzié, ze art. 197 § 2 p.p.s.a. wzw. z art. 185§ 2
p.p.s.a. w zwigzku z art. 18 § 1 pkt 6 i art. 19 p.p.s.a. w zakresie, w jakim pomija jako
podstawe wytgczenia sedziego od udziatu w orzekaniu w postepowaniu sgdowym
prowadzonym po uchyleniu postanowienia koniczacego postepowanie jego pdzniejszy udziat
w orzekaniu w sprawie dotyczacej bezczynnosci, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Instytucja wyltgczenia sedziego ma wiec charakter procesowej gwarancji jego
bezstronnosci w konkretnym postepowaniu. Stanowi jednoczesnie istotny element
warunkujgcy prawidtowe funkcjonowanie zasady niezawistosci sedziowskiej, ktdra stwarza
sedziemu pozycje i warunki umozliwiajgce sprawowanie urzedu (orzekanie) w sposéb zgodny
z witasnym sumieniem, wolny od jakichkolwiek bezposrednich czy tez posrednich naciskow,
CO wyraza sie zarowno w jej pozytywnym, jak i negatywnym wymiarze, tj. wtasnie w

bezstronnym podejmowaniu rozstrzygnieé, zgodnie z sumieniem i wewnetrznym
przekonaniem sedziego i na podstawie prawa - przy zwigzaniu tylko Konstytucjg oraz
ustawami - oraz w uwolnieniu sedziego od jakiejkolwiek zewnetrznej mozliwosci
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oddziatywania na jego funkcje orzecznicze. W tym kontekscie wskazaé nalezy, ze w
uzasadnieniu wyroku wyroku TK z dnia 14 pazdziernika 2008 r., SK 6/07 Trybunat mocno i
zdecydowanie podkreslat rédwniez inne aspekty zasady niezawistosci sedziowskiej, co
stanowito naturalng konsekwencje okolicznosci stanu faktycznego i prawnego sprawy.
Wskazywat mianowicie, odwofujac sie do orzecznictwa konstytucyjnego oraz orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, na jej aspekt obiektywny, stanowigcy podstawowy
i niezbywalny atrybut witadzy sgdowniczej, jak i jej aspekt subiektywny, polegajacy na
posiadaniu przez sedziego atrybutu wewnetrznego przekonania o mozliwosci wydania
orzeczenia w sprawie bez faworyzowania ktdregokolwiek z uczestnikow postepowania. Ten
element, w argumentacji Trybunatu odnoszacy sie do niezawistosci subiektywnej
(wewnetrznej), miat szczegdlnego rodzaju znaczenie, albowiem bezposrednio sprowadzat i
odnosit jej tok do istoty sprawy, tj. oceny zgodnosci z wzorcem konstytucyjnym zupetnosci
zakresu normowania art. 18 § 1 pkt 6 ppsa w kontekscie konkretnego stanu faktycznego, w
ktorym wniesiona zostata skarga konstytucyjna. Stanowit on bezposrednig perspektywe, z
ktérej formutowana byta ocena konstytucyjnosci, zgodnosci ze standardem prawa do sadu
ustanowionym w art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej, art. 18 § 1 pkt 6 ppsa, determinujac tresé
sentencji omawianego wyroku.

Zdaniem skarzgcego, zaskarzone przepisy nie zapewniajg prawa do sprawiedliwego
rozpoznania sprawy w postepowaniu sgdowym przez niezalezny, bezstronny i niezawisty sad,
a tym samym godzi w samg istote gwarancji zapisanych w art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Konstytucyjny wzorzec bezstronnoSci wymaga stworzenia przez ustawodawce takiej
regulacji, ktora wykluczytaby rozstrzyganie sprawy przez sad, wobec ktérego istniejg
watpliwosci co do jego bezstronnosci. Dokonanie tego mozliwe jest, zdaniem skarzacego,
jedynie poprzez skonstruowanie odpowiednio pojemnej klauzuli generalnej.

Standard prawa do bezstronnego sgdu moze by¢ prawidtowo zrealizowany tylko i
wytgcznie w sytuacji, gdy rownoczesnie zachowany jest standard sprawiedliwosci
proceduralnej. Jego realizacja ma niebagatelny wptyw na spoteczny odbidér funkcjonowania
w demokratycznym panistwie prawnym wymiaru sprawiedliwosci, w tym na jego
wiarygodnos¢. Przedmiotowym orzeczeniem, opartym na wspomnianym przepisie,
naruszone zostaty art. 2, art. 7 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji w ten sposdb, ze Skarzgcemu
nie zapewniono sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez niezalezny, bezstronny i
niezawisty sad.

3. Przepisy art. 149 p.p.s.a., art. 163 p.p.s.a., art. 151 p.p.s.a.
3.1. Przepis art. 149 p.p.s.a

Art. 104 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 735 ze zm, dalej k.p.a.) stanowi, iz Organ administracji publicznej
zatatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba ze przepisy kodeksu stanowig inaczej.

Organy administracji zobowigzane sg do przestrzegania zasad ogdlnych postepowania
administracyjnego, a w szczegdlnosci organy powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko,
postugujgc sie mozliwie najprostszymi sSrodkami prowadzacymi do jej zatatwienia (art. 12 § 1
k.p.a.). Realizacji tej zasady stuzy m. in. przepis art. 35 § 1 k.p.a. Zgodnie z jego trescig organy
administracji publicznej obowigzane sg zatatwiac¢ sprawy bez zbednej zwtoki. Zatatwienie
sprawy wymagajgcej postepowania wyjasniajgcego powinno nastgpic nie pdzniej niz w ciggu
miesigca, a sprawy szczegolnie skomplikowanej — nie pdzniej niz w ciggu dwdch miesiecy od
dnia wszczecia postepowania, za$ w postepowaniu odwotawczym — w ciggu miesigca od dnia
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otrzymania odwotania (art. 35 § 3 k.p.a.). Do termindw powyzszych nie wlicza sie terminéw
przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania okreslonych czynnosci, okreséw
zawieszenia postepowania oraz okresdw opodzinien spowodowanych z winy strony albo z
przyczyn niezaleznych od organu (art. 35 § 5 k.p.a.). O kazdym przypadku niezatatwienia
sprawy w terminie, okreslonym w art. 35 k.p.a., organ administracji publicznej obowigzany
jest zawiadomic strony, podajgc przyczyny zwioki i wskazujagc nowy termin zatatwienia
sprawy. Dotyczy to rowniez przypadku zwtoki w zatatwieniu sprawy z przyczyn niezaleznych
od organu (art. 36 k.p.a.).

Zgodnie z trescig art. 6 k.p.a. organy administracji publicznej dziatajg na podstawie
przepisbw prawa. Natomiast art. 7 k.p.a. stanowi, ze w toku postepowania organy
administracji publicznej stojg na strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron
podejmujg wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
do zatatwienia sprawy, majgc na wzgledzie interes spofeczny i stuszny interes obywateli.
Obowigzkiem organu administracji, wynikajagcym z zawartej w art. 7 k.p.a. zasady prawdy
obiektywnej, jest dokfadne wyjasnienie stanu faktycznego sprawy. Organ administracji jest
zobowigzany do podejmowania wszelkich krokow zmierzajgcych do doktadnego wyjasnienia
stanu faktycznego i powinien prowadzi¢ postepowanie w taki sposob, aby pogtebi¢ zaufanie
obywateli do panstwa. Obowigzek ten jest realizowany dzieki nakazowi zebrania i
wyczerpujgcego rozpatrzenia przez organ administracji catego materiatu dowodowego.

Instytucja skargi na bezczynno$¢ ma za zadanie doprowadzic do wydania
rozstrzygniecia w sprawie. Weryfikacja dziatan organu przez Sad dokonywana jest z
uwzglednieniem stanu faktycznego istniejgcego w chwili zamkniecia rozprawy. W przypadku
skargi na bezczynnosé sad pierwszej instancji sam zobowigzany jest do zbadania
prawidtowosci prowadzonego postepowania. Ciezar dokonania ustalen spoczywa na sadzie,
poprzez przede wszystkim zgromadzenie petnego materiatu aktowego, ktéry by wiernie
odzwierciedlat przebieg postepowania prowadzonego przez organ, a granice czasowg w tym
wzgledzie stanowi moment wyrokowania.

Z art. 61 § 4 k.p.a. wynika, iz o wszczeciu postepowania z urzedu lub na zgdanie
jednej ze stron nalezy zawiadomic wszystkie osoby bedgace stronami w sprawie. Natomiast w
mys| art. 28 k.p.a. strong jest nie tylko ten, kto zgda czynnosci organu ze wzgledu na swoj
interes prawny lub obowigzek, lecz takze kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku
dotyczy postepowanie.

Strong postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji jest nie tylko strona
postepowania zwyktego zakonczonego wydaniem kwestionowanej decyzji, lecz réwniez
kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy¢ mogg skutki stwierdzenia
niewaznosci decyzji.

O ile nie istnieje zaden przepis prawa, ktory okreslatby termin na dokonanie
zawiadomienia o wszczeciu postepowania, to biorgc pod uwage, ze przepisy k.p.a.
gwarantujg stronie czynny udziat w postepowaniu oraz zasade szybkosci postepowania, to
brak zawiadomienia o pierwszej czynnosci organu uzewnetrznionej stronie nie mozna
przypisa¢ charakteru marginalnego. Postepowanie jest ciggiem czynnosci procesowych, a
zawiadomienie strony o podejmowanych czynnosciach, w szczegdlnosci o tym, iz
postepowanie zostato wszczete i sie toczy jest istotne ze wzgledu na wynikajagcy z art. 10§ 1
k.p.a. obowigzek zapewnienia stronom czynnego udziatu w kazdym stadium postepowania.
Brak informowania o podejmowanych czynnosciach oznacza, iz postepowanie toczy sie bez
udziatu strony albo nie sg podejmowane zadne czynnosci.

Istnieje poglad ugruntowany juz w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, ze brak
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akt sprawy przestanych innemu organowi (lub sadowi), nie jest przyczyng niezalezng od
organu. Rzeczg organu jest bowiem takie zorganizowanie pracy, aby by¢ w posiadaniu albo
samych akt administracyjnych, albo ich kopii w razie zaistnienia koniecznosci ich przekazania
innemu organowi (wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2017 r., sygn. akt || OSK 461/17). Dzisiejsze
srodki techniczne sq w petni wystarczajace, by sprawnie i skutecznie rozwigzaé ten problem.
Bierne oczekiwanie na zwrot akt jest bezczynnoscig (por. wyrok WSA z 19 grudnia 2012 r., IV
SA/Po 1075/12). Brak akt sprawy nie moze uzasadnia¢ postawienia tezy, ze jest to
okolicznos$¢ usprawiedliwiajgca zwtoke wtasciwego organu w zatatwieniu sprawy w terminie
(wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2002 r., sygn. akt IV SAB 216/01 i powotane w tym wyroku
dalsze orzecznictwo). Brak akt sprawy jest to przeszkoda usuwalna, albowiem w takiej
sytuacji organ powinien podjgé¢ odpowiednie czynnosci zmierzajgce do ich uzyskania. Na
przyktad organ moze wystgpi¢ do organu dysponujgcego aktami z wnioskiem o ich
wypozyczenie, w celu niezwtocznego rozpoznania sprawy lub tez skopiowania akt.

Wtasnie ze wzgledu za niewykonanie akt podrecznych (lub odpiséw) dotyczacych
odrebnych spraw (w tym przedmiotowej sprawy o wznowienie postepowania), powstat stan
swoistej "cyrkulacji" jednego egzemplarza akt miedzy organami i sgdem, co bezposrednio
wptywa na nieuzasadnione wydtuzenie czasu trwania postepowan oraz generuje stany ich
przewlektosci lub nawet bezczynnosci organdw.

Ponadto na tle przepisdéw zawartych w Kodeksie postepowania administracyjnego
utrwalit sie poglad, co do funkcji poszczegdlnych trybow nadzwyczajnych, a w konsekwencji i
co do tego w jakiej kolejnosci powinny by¢ stosowane, gdy nastepuje zbieg przestanek do
wszczecia dwodch albo wiecej z nich w stosunku do jednej decyzji. Przyjmuje sie - co zreszta
wprost wynika z przepiséw Kodeksu - ze tryby wznowienia postepowania i stwierdzenia
niewaznosci decyzji (art. 145 i nast. k.p.a. oraz art. 156 i nast. k.p.a.) stuzg usunieciu wad
kwalifikowanych decyzji; z kolei tryby zmiany i uchylenia decyzji okreslone w art. 154 i 155
k.p.a. dotyczg wzruszalnosci decyzji prawidtowych albo dotknietych wadami
niekwalifikowanymi. Postepowania nadzwyczajne sg niekonkurencyjne, co oznacza, ze nie
mozna stosowaé ich zmiennie w oparciu o te same okolicznosci, np. konwalidowac
kwalifikowanych naruszen poprzez zmiane lub uchylenie decyzji (zob. J. Borkowski [w:] B.
Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, Warszawa
2011, s. 591 i 591 oraz powotany tam wyrok z dnia 18 wrzesnia 2008 r. sygn. akt || OSK
1789/07, publ. ONSAIWSA 209, Nr 6, poz. 117). Oznacza to tez, iz w przypadku wystgpienia
wad kwalifikowanych uzasadniajgcych wznowienie postepowania albo stwierdzenie
niewaznosci decyzji (co moze przesgdza¢ o tresci rozstrzygniecia albo nawet dla jego
istnieniu w obrocie prawnym), w pierwszej kolejnosci nalezy zakonczy¢ te postepowania, a
dopiero w nastepnej kolejnosci rozpoznac¢ ewentualny wniosek o zmiane decyzji (zob.: wyrok
z dnia 16 czerwca 2008 r. sygn. akt Il OSK 663/07, wyrok z dnia 5 stycznia 2010 r. sygn. akt Il
OSK 18/09 oraz wyrok z dnia 13 lipca 2010 r. sygn. akt Il OSK 1151/09, wyrok z dnia 24
listopada 2011 r. sygn. akt Il SA/Wa 1184/11). W orzecznictwie i doktrynie jest zgoda co do
tego, ze postepowaniu nadzwyczajnemu, majgcemu na celu podwazenie ostatecznej decyzji
administracyjnej z powodu jej wadliwosci (art. 145, 156 k.p.a.) nalezy przypisac¢
pierwszenstwo w stosunku do innych trybow postepowania administracyjnego wynikajgcych
z przepisdw prawa materialnego, mogacych doprowadzi¢ réwniez do uchylenia lub zmiany
decyzji administracyjnej bez wykazywania jej wadliwosci (art. 36a Prawa budowlanego).

Z tresci art. 1 p.p.s.a. wynika, ze prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi normuje postepowanie sgdowe w sprawach z zakresu kontroli
dziatalnosci administracji publicznej oraz w innych sprawach, do ktérych jego przepisy
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stosuje sie z mocy ustaw szczegdlnych (sprawy sagdowoadministracyjne). Zadaniem Sadu jest
skontrolowa¢ (ocenié) dziatalno$é tego organu. Z kolei art. 3 § 1 p.p.s.a stanowi, ze sady
administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci administracji publicznej i stosujg Srodki
okreslone w ustawie. Kryterium kontroli wykonywane] przez sady administracyjne okresla
art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgddéw administracyjnych, ktéry
stanowi, ze jest ona sprawowana pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inaczej. Kontrola sgdéw administracyjnych polega wiec na zbadaniu, czy organ
administracji publicznej nie naruszyt prawa w stopniu moggcym mie¢ wptyw na wynik
sprawy.

Podstawowym elementem ksztattujgcym zakres kognicji sgdu administracyjnego jest
zakres kontroli, ktérg ma on wykonywac w catym systemie kontroli stosowania prawa przez
organy administracyjne. Zakres ten wyznaczajg podstawy zaskarzenia dziatan i bezczynnosci
organow administracji publicznej, a ponadto okolicznosci, ktdre mimo niepodniesienia ich
przez skarzgcego, sad administracyjny musi wzig¢ pod uwage z urzedu. Czynniki te
przesgdzajg kierunek dokonywanej przez ten sad kontroli.

Jak podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu uchwaty 7 sedzidw z dnia
26 listopada 2008 r.,, | OPS 6/08, celem wprowadzenia do systemu sgdowej kontroli
administracji skargi na bezczynno$¢ organu administracji byto wyposazenie jednostki w
srodek prawny, ktérego zastosowanie skutecznie przymuszatoby organ do podjecia
zadanego dziatania (por. ONSAIWSA 2009/4/63). istnienie instytucji skargi na bezczynnos¢
organu stwarza stronom mozliwos¢ dyscyplinowania organdw administracji w zakresie
terminowosci zatatwiania spraw, natomiast strony postepowania majg mozliwos¢ uzyskania
ochrony prawnej w wyniku postepowania sadowego. Pamietac¢ nalezy, iz podstawowym
zadaniem sgddw administracyjnych jest ochrona praw i wolnosci obywateli, a dopiero w
nastepnej kolejnosci ochrona obiektywnego porzadku prawnego. Funkcja ochrony praw
podmiotowych jednostki wynika z przyjetych w poiskim systemie sadownictwa
administracyjnego zatozen weryfikacji dziatalnosci administracji publicznej (R. Hauser:
Konstytucyjny model polskiego sadownictwa administracyjnego [w:] Polski model
sadownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003,
s. 143 i nast.).

Nalezy zwrdci¢ uwage na aspekt historyczny, gdyz problematyka ta byta przedmiotem
orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego w czasie obowigzywania art. 216 k.p.a. W
postanowieniu NSA z dnia 23 wrzesnia 1986 r, sygn. akt IV SAB 8/86 (ONSA 1986 r., nr 2, poz.
50 i OSPIiKA 1988 r., nr 4, poz. 87) przyjeta zostata teza, ze "rozpoznajac skarge na
bezczynnos$¢ organu, sad orzeka z uwzglednieniem stanu faktycznego i prawnego sprawy
ustalonego w dniu wydania orzeczenia". Natomiast w postanowieniu z dnia 14 stycznia 1987
r., sygn. akt IV SAB 14/86 (ONSA 1987 r., nr 1, poz. 7 i GAP 1989, nr 18-20, s. 74) NSA
stwierdzit, ze "skarga na zwtoke w zatatwieniu sprawy, wniesiona po wydaniu i doreczeniu jej
decyzji, jest niedopuszczalna i podlega odrzuceniu, gdy zas$ decyzja zostata wydana po
whniesieniu skargi, ale przed jej rozpoznaniem przez ten sagd postepowanie sgdowe podlega
umorzeniu jako bezprzedmiotowe".

Wyktadnia i zastosowanie art. 149 P.p.s.a. wymaga uwzglednienia celu zmian jakie
zostaty dokonane ustawami: 1) z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgadami
administracyjnymi (ktéra weszta w zycie z dniem 11 kwietnia 2011 r.), 2) z dnia 20 stycznia
2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie
prawa (ktéora weszta w zycie z dniem 17 maja 2011 r.) oraz 3) z dnia 25 marca 2011 r. o
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zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (ktora weszta w
zycie z dniem 12 lipca 2011 r.); z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy - Prawo o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2015 r. poz. 658); dnia 7 kwietnia
2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. 2017 poz. 935).

Ratio legis tych zmian jest rozszerzenie srodkow przeciwdziatania bezczynnosci
organu i przewlektemu prowadzeniu postepowania administracyjnego oraz naruszaniu przez
organ administracji termindw zafatwienia spraw, a takze umozliwienie efektywnego
dochodzenia przez strone postepowania odszkodowania za poniesiong szkode od organu
administracji z tytutu niewydania orzeczenia lub decyzji z naruszeniem prawa oraz
ponoszenia przez funkcjonariuszy publicznych odpowiedzialnosci majgtkowej za zaniechania
prowadzace do wyrzgdzenia szkody na skutek razgcego naruszenia prawa. Wprowadzenie
tych zmian pozostaje w scistym zwigzku z Konwencjg o ochronie praw cztowiek i
podstawowych wolnosci oraz orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w
zakresie przeciwdziatania przewlektemu prowadzeniu postepowan administracyjnych i
rekompensowania szkdd wynikajgcych z tego tytutu.

Zgodnie z art. 2 pkt 7 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego i ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 6, poz. 18) art. 149 P.p.s.a. otrzymat nastepujace brzmienie:
Sad, uwzgledniajac skarge na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania przez
organy w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4a, zobowigzuje organ do wydania w
okreslonym terminie aktu lub interpretacji lub dokonania czynnosci lub stwierdzenia albo
uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa.

Wprowadzenie w zycie rozwigzan przyjetych w nowelizacji z dnia 3 grudnia 2010 r.
przesadzito o koniecznosci dokonania dystynkcji miedzy terminami "bezczynnos$¢ organu" i
"przewlekte prowadzenie postepowania". Jednoczesnie rozrdznienie to pozwolito na
wyodrebnienie dwdch standw niesprawnego prowadzenia postepowania administracyjnego:
stanu "bezczynnosci organu" i stanu "przewlektego prowadzenia postepowania”, nalezacych
do kategorii naruszen prawa podlegajgcych kontroli sgdu administracyjnego (por. M. Sieniug,
Przewlektos¢ postepowania administracyjnego jako przedmiot skargi do sadu
administracyjnego, [w:] Internacjonalizacja administracji publicznej, red. Zb. Czarnik, J.
Postuszny, L. Zukowski, Warszawa 2015, s. 353-354).

Ustawa z 3 grudnia 2010 r. trescig art. 1 pkt 8 nadata tez nowe brzmienie art. 37 § 1
K.p.a., zgodnie z ktdrym to przepisem na niezatatwienie sprawy w terminie okreslonym w
art. 35, w przepisach szczegdlnych, ustalonym w mysl art. 36 lub na przewlekte prowadzenie
postepowania stronie stuzy zazalenie do organu wyzszego stopnia, a jezeli nie ma takiego
organu - wezwanie do usuniecia naruszenia prawa.

Kolejne zmiany wprowadzone trescig art. 14 pkt 2 ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o
odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa
nasility watpliwosci co do wyktadni art. 149, w szczegdlnosci dokonanej trescig wyzej
przywotanej uchwaty siedmiu sedzidw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26
listopada 2008 r., sygn. akt | OPS 6/08. Zgodnie z tym przepisem do art. 149 dodane zostato
zdanie drugie w brzmieniu: jednoczesnie sad stwierdza, czy bezczynnos¢ lub przewlekte
prowadzenie postepowania miaty miejsce z razgcym naruszeniem prawa.

Wiasciwe okreslenie zakresu kontroli sgdowej dokonywanej w sprawach
bezczynnosci  (takze przewlektosci) w postepowaniu administracyjnym  wymaga
uwzglednienia réwniez zmiany dokonanejustawg z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie ustawy —
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Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi oraz ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 76, poz. 409). Zgodnie z art. 1 pkt 1 tego aktu, obowigzujgcego
od 12 lipca 2011 r., w art. 149 dotychczasowg tres¢ oznacza sie jako § 1 i dodaje sie § 2 w
brzmieniu: Sgd w przypadku, o ktorym mowa w § 1, moze ponadto orzec z urzedu albo na
wniosek strony o wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6.

Wreszcie ustawg z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2015 r. poz. 658) dokonano kolejnej, jeszcze
bardziej gruntownej noweli art. 149 P.p.s.a. W zakresie istotnym w niniejszej sprawie
konieczne jest odnotowanie, ze przepis art. 149 § 1 po tej zmianie sktada sie trzech punktow,
zawierajgcych trzy dyspozycje. W mysl art. 149 § 1 P.p.s.a., sad, uwzgledniajgc skarge na
bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania przez organy w sprawach
okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4 albo na przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach
okreslonych w art. 3 § 2 pkt 4a:

1) zobowigzuje organ do wydania w okreslonym terminie aktu, interpretacji albo do
dokonania czynnosci;

2) zobowigzuje organ do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych
Z przepisow prawa;

3) stwierdza, ze organ dopuscit sie bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia
postepowania.

Kolejne przepisy art. 149 p.p.s.a. majg nastepujaca tresc:

»,§ la. Jednoczesnie sad stwierdza, czy bezczynno$¢ organu lub przewlekte prowadzenie
postepowania przez organ miaty miejsce z razacym naruszeniem prawa.

§ 1b. Sad, w przypadku, o ktorym mowa w § 1 pkt 1 i 2, moze ponadto orzec o istnieniu lub
nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz
niebudzace uzasadnionych watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego.

§ 2. Sad, w przypadku, o ktdrym mowa w § 1, moze ponadto orzec z urzedu albo na
whniosek strony o wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 lub
przyzna¢ od organu na rzecz skarzacego sume pieniezng do wysokosci potowy kwoty
okreslonej w art. 154 § 6.”

Przed nowelizacja K.p.a. dokonang ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. 2017 poz.
935) w orzecznictwie zwracano uwage na to, Zze organ administracji publicznej pozostaje w
bezczynnosci w kazdym przypadku niezatatwienia sprawy w terminie okreslonym w art. 35
k.p.a., jezeli nie dopetnit czynnosci okreslonych w art. 36 k.p.a. lub nie podjat innych dziatan
wynikajgcych z przepisow procesowych majacych na celu usuniecie przeszkody w wydaniu
decyzji. Bezczynnosé wystepowata miedzy innymi, gdy organ nie podejmuje czynnosci, ktére
warunkujg merytoryczne rozpatrzenie sprawy, zwiaszcza zas, gdy nie dokonuje w prawnie
ustalonym terminie Zzadnych czynnosci w sprawie Ilub gdy jakkolwiek prowadzit
postepowanie, to jednak mimo ustawowego obowigzku nie koriczy go wydaniem w terminie
decyzji, postanowienia lub tez innego aktu, ani innej czynnosci. Nowelizacja z 2017 r.
wprowadzita legalne definicje zaréwno bezczynnosci jak i przewlektosci postepowania
administracyjnego. Zgodnie z trescig art. 37 § 1 pkt 1 K.p.a. bezczynnos¢ ma miejsce w
sytuacji nie zatatwienia sprawy w terminie okreslonym w art. 35 lub przepisach szczegdinych
ani w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 k.p.a. Natomiast po mysli art. 37 § 1 pkt 2
k.p.a. prowadzenie postepowania dtuzej niz jest to niezbedne do zatatwienia sprawy oznacza
jego przewlektosc.
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Zadaniem Sadu pierwszej instancji byto zbadanie, czy postepowanie prowadzone
przez organ w tej sprawie nosi cechy bezczynnosci, uwzgledniajagc przede wszystkim
charakter podejmowanych czynnosci oraz ich koncentracje majgcg wptyw na sposob
procedowania i ostateczny termin zatatwienia sprawy w kontekscie istnienia uzasadnionych
podstaw do przekroczenia przez organ termindw zatatwienia sprawy wynikajacych z art. 35
k.p.a.

Zgodnie z art. 12 k.p.a. organ administracji publicznej powinien dziata¢ w sprawie
wnikliwie i szybko, postugujac sie mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej
zatatwienia (§ 1), a sprawy, ktdore nie wymagaja zbierania dowodow, informacji lub
wyjasnienl, powinny by¢ zatatwione niezwtocznie (§ 2). Wskazany przepis normuje jedng z
zasad ogoélnych postepowania administracyjnego - zasade szybkosci, a wiec osiggania
koncowego celu postepowania administracyjnego w najkrotszym mozliwym czasie.
Realizacja wskazane] zasady jest zagwarantowana przepisami okreslajgcymi terminy
zatatwienia sprawy oraz ustanawiajgcymi Srodki ochrony przed przewlektoscig i
bezczynnoscig organdw administracji publicznej, a takze statuujacymi odpowiedzialnosé
pracownika organu administracji publicznej.

Pojecie "bezczynnosci" - rowniez w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 819 p.p.s.a. oraz art. 149
p.p.s.a. - sprowadza sie wiec obecnie do badania kwestii ewentualnego naruszenia
"terminowosci" dziatania organdéw administracyjnych: niezatatwienia sprawy w terminie
(por. R. Suwaj, Sagdowa ochrona przed bezczynnoscig administracji publicznej, Warszawa
2014, s. 57). W tym ujeciu dochowanie przez organ ustawowego terminu zatatwienia
sprawy, wzglednie jego sukcesywne przedtuzanie z zachowaniem aktdéw starannosci
przewidzianych w art. 36 k.p.a., wyklucza mozliwo$¢ skutecznego postawienia organowi
zarzutu bezczynnosci.

Stwierdzenie, ze organ dopuscit sie bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia
postepowania winno by¢ zastrzezone dla sytuacji, gdy na dzien zamkniecia rozprawy
bezczynnos¢ (przewlektosc) postepowania nie wystepuje ale stan ten miat miejsce wczesnie;.
Oczywiscie wydanie przez organ aktu, interpretacji przepisow prawa podatkowego lub do
dokonanie czynnosci uniemozliwia wyrokowanie na podstawie art. 149 § 1b) o istnieniu lub
nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku.

Z pola widzenia nie moze umykac charakter i cel srodka prawnego, jakim jest skarga
na bezczynnos¢ organu administracji publicznej; gdyby bowiem przyjgé, ze wydanie
ostatecznej decyzji administracyjnej skutkuje brakiem merytorycznego rozpoznania skargi na
bezczynnosé, to bezczynny (w okreslonym przedziale czasu) organ unikatby konsekwencji za
brak wymaganego prawem dziatania, co w rezultacie prowadzitoby do zanegowania istoty
$rodka, jakim jest skarga na bezprawne milczenie organu.

Tymczasem w sprawach dotyczgcych bezczynnosci srodki stosowane na podstawie
art. 149 P.p.s.a., nie majg na celu wytgcznie dyscyplinowania organéw administracji.
Zasadniczym celem uprawnien sadéw administracyjnych rozpoznajgcych skargi na
bezczynnosc¢, po nowelizacji dokonanej ustawg z 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy - Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, jest stanowcze stwierdzenie, ze organ
dopuscit sie bezczynnosci (przewlektosci) i ze bezczynnosé ta (przewlektos¢) miata miejsce
(lub nie ) z razagcym naruszeniem prawa. Takie orzeczenie sadu, ma niewatpliwie
deklaratoryjny charakter, a zatem nie moze ograniczac sie wytgcznie do stanu istniejgcego w
dacie wniesienia skargi do sgdu. Walor takiego deklaratoryjnego orzeczenia wyraza sie tez w
tym, Ze staje sie on niezbednym prejudykatem, do ktorego odwotujg sie przepisy regulujgce
obowigzek naprawienia szkody w zwigzku z takim dziataniem organu administracji
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publicznej, ktore pozostaje w niezgodzie z prawem (por. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2018 r.,
| OSK 3420/18; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 marca 2018 r., Il SAB/Po 207/17).

W sytuacji, gdy jednostka dochodzaca odszkodowania swoje roszczenie wigzaé bedzie
ze zdarzeniem polegajagcym na zbyt znacznym - w jej ocenie - opdznieniu w wydaniu decyzji
administracyjnej (postanowienia), podstawy prawnej dochodzonego roszczenia nalezy
upatrywaé¢ w art. 417(1) § 3 K.c. Zgodnie z tym przepisem jezeli szkoda zostata wyrzadzona
przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis
prawa, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wilasciwym postepowaniu
niezgodnosci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne
stanowig inaczej. Do zaistnienia odpowiedzialnosci odszkodowawczej nie wystarczy zatem
sama tylko bezczynnosé, lecz nalezy uzyskac stwierdzajgce to uchybienie orzeczenie sadu
administracyjnego.

Zgodnie z art. 77 ust. 1 ustawy zasadniczej, kazdy ma prawo do wynagrodzenia
szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wifadzy
publicznej. Powotana norma konstytucyjna znajduje odzwierciedlenie w przepisach art. 417 i
art. 417(1) Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2019 r., poz. 1145 ze zm.; dalej powotywany, jako
"K.c."), regulujacych zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Paristwa i jednostek
samorzadu terytorialnego za niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wtfadzy publicznej. W kontekscie analizowanego problemu istotne znaczenie
majg art. 417 § 1 oraz art. 417(1) § 3 K.c. Zgodnie z pierwszym z wymienionych przepisow, za
szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
wtadzy publicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb Parstwa lub jednostka samorzadu
terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca te wtadze z mocy prawa. Wedle drugiego,
jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich
wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zgdaé¢ po stwierdzeniu we
wiasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba
ze przepisy odrebne stanowig inaczej.

Jak stwierdzono w uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie
ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692 ze zm.),
ktorg dodano do K.c. art. 417(1) (druk sejmowy z 15 wrzesnia 2003 r. nr 2007), "art. 417(1) §
3 K.c. dotyczy szkody wyrzadzonej przez przewlektos¢ postepowania sgdowego Ilub
administracyjnego". Zaznaczono nastepnie, ze "tu rowniez konieczne bedzie stwierdzenie we
wtasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem przewlektosci postepowania". Dalej za$
wskazano, ze w sprawach administracyjnych srodkiem takim jest skarga na bezczynnos¢ w
indywidualnych sprawach administracyjnych przewidziana w (majacym wowczas wejs¢ w
zycie — przyp. aut.) art. 3 § 2 pkt 8 P.p.s.a. Nalezy tez odnotowaé, ze projektodawca, majac
na wzgledzie dwczesnie obowigzujgcy stan prawny, zaznaczyt w uzasadnieniu rzeczonej
nowelizacji, ze skarga na bezczynnos¢ bedzie stanowic srodek stuzgcy stwierdzeniu zaréwno
bezczynnosci, jak i przewlektosci postepowania administracyjnego.

Zatozong przez projektodawce role orzeczenia wydanego w wyniku rozpoznania
sprawy ze skargi na bezczynnosc¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania, jednoznacznie
potwierdzit Sad Najwyzszy w wyroku z 26 maja 2017 r. sygn. akt | CSK 611/16, w ktorego
uzasadnieniu stwierdzit, ze "wfasciwym postepowaniem, w ktérym stwierdza sie
przewlektos¢ postepowania, nie jest postepowanie przed sadem cywilnym, (...) ale Srodki
wskazane w K.p.a. oraz w P.p.s.a.". Jak zauwazyt Sad Najwyzszy, "w konsekwencji nalezy
uznaé, ze postepowaniem, o ktéorym mowa w art. 417(1) § 3 K.c., jest postepowanie
zainicjowane zazaleniem przewidzianym w art. 37 K.p.a. lub skargg na bezczynnos$é badz
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przewlektos¢ postepowania, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 8 P.p.s.a. Bez uzyskania we
wskazanym trybie stwierdzenia, ze mamy do czynienia z przewlektoscig postepowania (...)
nie mozna uznad, aby zostata spetniona, wymagana przez art. 417(1) § 3 K.c., przestanka
dochodzenia odszkodowania od Skarbu Panstwa". Dalej zas Sad Najwyzszy skonstatowat, ze
odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa ponoszona zgodnie z art. 417 § 1 K.c. nie jest
odpowiedzialnoscig absolutng, a jej granice wyznacza "(...) koniecznos¢ pozostawania {...)
niezgodnych z prawem dziatan lub zaniechan w adekwatnym zwigzku przyczynowym ze
szkoda. Ponadto, gdy szkoda wyrzgdzona zostata przez wydanie decyzji niezgodnej z prawem
ustawodawca wprowadzit dodatkowe wymogi okreslone w art. 417(1) § 2 i 3 K.c.". Sad
zauwazyt tez, ze art. 417(1) § 3 K.c,, "(...) inaczej niz art. 417(1) § 4 K.c., wyraznie odsyta do
innego postepowania, niz postepowanie przed sagdem cywilnym rozpoznajagcym powddztwo
o odszkodowanie". Sad Najwyzszy skonstatowat wreszcie, ze "skoro (...) we wtasciwym
postepowaniu, o ktérym mowa w art. 417(1) § 3 K.c., nie wykazano, ze postepowanie
zmierzajace do usuniecia niezgodnos$ci z prawem pierwotnej decyzji oraz wydania nowej
zgodnej z prawem, nie byto przewlekie, nie mozna uznaé, ze Skarb Panstwa powinien
ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za skutki zdarzen, ktore nie pozostajg w adekwatnym zwigzku
przyczynowym z decyzja (...)".

Nie mozna wprawdzie catkowicie wykluczy¢ sytuacji, w ktérych — wobec szczegdinych
okolicznosci sprawy (np. jesli do wyrzadzenia szkody doprowadzi nie tylko przewlektosé
postepowania —- zob. wyrok Sgdu Najwyzszego z 26 lutego 2016 r. sygn. akt IV CSK 367/15) —
w celu uzyskania odszkodowania nie bedzie konieczne wykazanie bezczynnosci lub
przewiektosci postepowania "stwierdzeniami" (tzw. prejudykatem), o ktérych mowa w art.
417(1) § 3 K.c., niemniej bedg to sytuacje wyjgtkowe, a wykazanie adekwatnego zwigzku
przyczynowego bedzie wtedy bardzo utrudnione, jezeli nie niemozliwe, co jednoznacznie
potwierdza przywotany wyzej wyrok Sadu Najwyzszego z 26 maja 2017 r. sygn. akt | CSK
611/16.

Wyrok sadu administracyjnego, stwierdzajgcy na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 P.p.s.a.,
ze organ administracji dopuscit sie bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia
postepowania, stanowi tzw. prejudykat warunkujacy mozliwos¢ dochodzenia naprawienia
szkody spowodowane] przez obie wymienione formy opieszatosci organu. Wobec takiej
konstatacji nalezy uzna¢, ze gwarantowane przez art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji
prawo do sadu, w zakresie kwestionowania w postepowaniu sagdowym "opieszatosci" w
dziataniu administracji publicznej, obejmuje zaréwno prawo do uzyskania orzeczenia
zobowigzujacego do zakonczenia postepowania administracyjnego (art. 149 § 1 pkt 1
P.p.s.a.), jak i orzeczenia stwierdzajgcego, ze organ dopuscit sie bezczynnosci lub prowadzit
postepowanie w sposob przewlekty (art. 149 § 1 pkt 3 P.p.s.a.).

3.2. Przepis art. 161 § 1 pkt 3 P.p.s.a

Art. 161 p.ps.a. ma nastepujgce brzmienie:
,§ 1. Sad wydaje postanowienie o umorzeniu postepowania:
1) jezeli skarzacy skutecznie cofnat skarge;
2) w razie smierci strony, jezeli przedmiot postepowania odnosi sie wytgcznie do praw i
obowigzkow scisle zwigzanych z osobg zmartego, chyba ze udziat w sprawie zgtasza osoba,
ktorej interesu prawnego dotyczy wynik tego postepowania;
3) gdy postepowanie z innych przyczyn stato sie bezprzedmiotowe.
§ 2. Postanowienie o umorzeniu postepowania moze zapas¢ na posiedzeniu niejawnym.”
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Zagadnienie gdy organ, ktory pozostawat w bezczynnosci, wydat akt lub dokonat
czynnosci po whniesieniu skargi do sadu byt przedmiotem uchwaty siedmiu sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 listopada 2008 r., sygn. akt | OPS 6/08,
podjetej na gruncie dwczesnego stanu prawnego. W uchwale tej sktad orzekajgcy wyrazit
poglad, ze przepis art. 161 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi ma zastosowanie takze w przypadku, gdy po
whniesieniu skargi na bezczynnosé organu - w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4a tej
ustawy - organ wyda akt lub dokona czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczgcych
uprawnien lub obowigzkdéw wynikajgcych z przepiséw prawa, co do ktérych pozostawat w
bezczynnosci. W ocenie Sadu wystarczajagcym powodem, dla ktérego nalezy umorzyé
postepowanie sgdowe na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 P.p.s.a., jest wydanie przez organ
zadanego aktu lub dokonanie wnioskowanej czynnosci w wyniku wniesienia skargi na
bezczynnosé.

Problem ten sprowadza sie do tego, czy w przypadku ustania bezczynnosci organu w
toku postepowania sgdowego nalezy je umorzyé na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a., czy
tez nalezy skarge oddali¢ na podstawie art. 151 p.p.s.a.

W mysl pierwszego z pogladéow, w przypadku gdy po wniesieniu do sadu
administracyjnego skargi na bezczynnos¢ organu administracji, organ ten wyda akt lub
podejmie czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 1-4a p.p.s.a.,, postepowanie
sagdowoadministracyjne staje sie bezprzedmiotowe. Jako podstawe uznania postepowania za
bezprzedmiotowe wskazuje sie tresé art. 149 p.p.s.a., ktéry stanowi, ze uwzgledniajgc skarge
na bezczynno$é organu sad wiadny jest jedynie do zobowigzania organu do wydania w
okreslonym terminie aktu administracyjnego lub podjecia okreslonej czynnosci. Jezeli zatem
jeszcze w toku postepowania sagdowego organ wydat akt lub dokonat czynnosci, o ktorych
mowa w art. 3 § 2 pkt 1-4a p.p.s.a., skutkiem czego w bezczynnosci juz nie pozostaje, sad nie
moze zastosowac rozstrzygniecia przewidzianego w art. 149 p.p.s.a. Konsekwencjg ustania
bezczynnosci organu po wniesieniu skargi jest bezprzedmiotowosé postepowania sgdowego,
co stwarza podstawe do jego umorzenia na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a.

W pismiennictwie aprobate dla omawianego pogladu wyrazaja m. in. B. Dauter [w:] B.
Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, wydanie ll, WoltersKluwer, 2006, s. 353, teza 12), J. P.
Tarno oraz W. Chréscielewski (zob. J. P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, wydanie 2, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 348, teza 7 i W.
Chrdéscielewski i J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sadami
administracyjnymi, LexisNexis, Warszawa 2004, s. 463). Zdaniem tych autoréw
bezprzedmiotowos¢ postepowania ze skargi na bezczynnos¢ organu zachodzi wowczas, gdy
zadanie strony objete tg skargg zostato uwzglednione przez organ po wniesieniu skargi do
sgdu administracyjnego. W takim stanie faktycznym sgd obowigzany jest wydaé
postanowienie o umorzeniu postepowania sgdowego, na podstawie art. 161 § 1 pkt 3
p.p.s.a.

Przeciwstawny poglad oparto na zatozeniu, zgodnie z ktérym wydanie aktu
administracyjnego albo podjecie przez organ stosownej czynnosci po wniesieniu do sadu
skargi na bezczynnos$é powoduje ten skutek, ze brak jest merytorycznych podstaw do
wydania wyroku przewidzianego w art. 149 p.p.s.a. Nie czyni to jednak bezprzedmiotowym
postepowania sagdowego i nie uprawnia do wydania przez sad postanowienia o umorzeniu
postepowania. Nie zachodzi bowiem bezprzedmiotowos$¢ postepowania "z innych przyczyn",
w rozumieniu art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a., lecz wytgcznie skarga nie moze zostaé uwzgledniona
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przez sad ze wzgledu na przewidziane dla sagdu w art. 149 p.p.s.a. mozliwe rozstrzygniecia.
Powyzsze stanowisko podzielity sktady orzekajgce m.in.: w prawomocnym wyroku WSA w
Opolu z dnia 7 listopada 2005 r. (sygn. akt Il SA/Op 13/05, ONSAIWSA 2006/4/104), w
prawomocnych wyrokach WSA w Warszawie z dnia 21 grudnia 2005 r. sygn akt | SAB/Wa
17/04), z dnia 17 pazdziernika 2006 r. (sygn. akt VI SAB/Wa 12/06), z dnia 7 listopada 2006 r.
(sygn. akt Il SAB/Wa 147/06), z dnia 8 stycznia 2008 r. (sygn. akt IV SAB/Wa 177/07) i zdnia 6
marca 2008 r. (sygn. akt IV SAB/Wa 15/08).

W doktrynie prawniczej poparcie dla tego poglagdu wyrazit T. Wos (zob. T. Wos [red.],
H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2005, s. 462, teza 7) oraz M.Smiatowski (por.:
M.Smiatowski, Kontrola Panstwowa, wyd. Najwyzszej Izby Kontroli, Rocznik LI, Nr 4(309),
Lipiec-Sierpien 2006). Zwolennicy powyzszego stanowiska zwracali uwage, iz postepowanie
sgdowoadministracyjne ma charakter kontrolny. W sytuacji zatem, gdy przedmiot tej
kontroli w momencie wnoszenia skargi istniat, to fakt, iz po wniesieniu skargi do sgdu organ
wykazat sie aktywnoscia, nie oznacza, ze sprawy nie byto i w konsekwencji nie daje podstaw
do umorzenia postepowania sagdowego. Wydanie wyroku oddalajgcego skarge na podstawie
art. 151 p.p.s.a. stwierdza, iz bezczynnos¢ miata miejsce, a tylko przez podjecie dziatania
przez organ skarga nie zastuguje na uwzglednienie, co nie jest réwnoznaczne z
bezprzedmiotowoscig w rozumieniu w art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a.

Przedstawiony poglad, co do braku podstaw do umorzenia postepowania, zostat
poddany analizie krytycznej, m.in. przez P. Brzozowskiego w glosie do wyroku WSA w Opolu
z dnia 7 listopada 2005 r. sygn. akt Il SAB/Op 13/05 (publ. w LEX/el 2007 nr 61206). W ocenie
wspomnianego glosatora chybionym jest stanowisko, w mysl ktérego dokonanie przez organ
czynnosci, po wniesieniu skargi na bezczynnos¢, nie uprawnia do umorzenia postepowania
na zasadzie art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a., gdyz dla tak postawionej tezy brak uzasadnienia w
przepisach ustawy p.p.s.a. Nadto, takie stanowisko godzi w prawo do sprawiedliwej drogi
sgdowej. Uznanie stusznosci tego stanowiska prowadzi do przyznania organowi zezwolenia
na dokonanie jednostronnej czynnosci o charakterze jurysdykcyjnym, ktorej skutki obcigzajg
strone skarzacg, albowiem przegrywa ona proces, a takze zostaje pozbawiona mozliwosci
otrzymania zwrotu kosztow postepowania sgdowego. Konsekwencjg moze by¢ sytuacja, w
ktorej termin do zatatwienia sprawy przez organ nie bedzie terminem miesiecznym, ale
bedzie zaleze¢ od tego, kiedy strona zainteresowana w sprawie zdecyduje sie wnies¢ skarge
na bezczynnosé organu i kiedy sad bedzie mogt te sprawe rozpoznac. Zatatwienie zas przez
organ sprawy do czasu wydania wyroku i w nastepstwie oddalenie przez sad skargi na
bezczynnosé, zwolni organ od wszelkich negatywnych konsekwencji bezczynnosci. Zdaniem
glosatora, po wniesieniu skargi do sadu, realizacja przez organ zgdania skargi na bezczynnosé
moze nastgpi¢ wytacznie w trybie samokontroli. Powyzsze wynika z faktu, ze gospodarzem
sprawy jest sad, a wkroczenie przez organ administracji w sfere oddang wytgcznej dyspozycji
sgdu moze nastgpic¢ tylko na zasadach okreslonych w art. 54 § 3 p.p.s.a. Takie dziatanie
organu skutkuje zaistnieniem przestanki bezprzedmiotowosci postepowania sgdowego.
Wowczas "przegrang strong procesu jest organ, ktory w wyniku wniesienia skargi przez
strone usunat stan niezgodnosci z prawem". Glosator podzielit poglad, ze wydanie aktu
administracyjnego lub podjecie czynnosci po wniesieniu skargi na bezczynnos$é oznacza, ze
sad nie bedzie mogt uwzgledni¢ skargi na zasadzie art. 149 p.p.s.a. Nie jest to jednak, w jego
ocenie, podstawa do oddalenia skargi jako bezzasadnej. W wyniku aktywnosci organu
przestanie istnie¢ przedmiot skargi, ktorym w tym przypadku jest bezczynnos$¢ organu, a to
stanowi "oczywistg przestanke bezprzedmiotowosci postepowania i uprawnia sgd do
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umorzenia postepowania na zasadzie art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a". Powyzszy poglad znajduje
posrednio potwierdzenie w tresci art. 201 § 1 p.p.s.a., stanowigcego podstawe zasadzenia na
rzecz skarzgcego od organu zwrotu kosztow postepowania niezbednych do celowego
dochodzenia praw, w razie umorzenia postepowania z przyczyny okreslonej w art. 54 § 3
p.p.s.a.

Do wszczecia postepowania na skutek wniesienia skargi dochodzi z dniem doreczenia
skargi organowi, ktorego dziatania lub bezczynnosci skarga dotyczy (art. 54 § 1 p.p.s.a.). Z
tym momentem organ administracyjny staje sie strong tego postepowania i ma obowigzek
udzielenia odpowiedzi na skarge oraz przestania do sgdu skargi i akt sprawy. Ponadto z
dniem doreczenia skargi organowi powstaje jego uprawnienie do dokonania autokontroli
zaskarzonego dziatania lub bezczynnosci. Instytucja ta stanowi jedyna na gruncie
postepowania sgdowoadministracyjnego dopuszczong przez prawo mozliwosé podjecia
przez organ wiadczego rozstrzygniecia w sprawie, w ktérej wniesiono skarge do sadu.
Samoistng podstawe prawng do przeprowadzenia autokontroli przez organ administracji
stanowi art. 54 § 3 p.p.s.a. Jedyny warunek, jaki musi by¢ spetniony, to uwzglednienie skargi
w catosci. W literaturze prawniczej podkresla sie przy tym, ze uwzglednienie skargi w catosci
oznacza uznanie za uzasadnione zaréwno zarzutow oraz wnioskow skargi, jak i wskazanej w
niej podstawy prawnej - por. A. Kabat, Skarga do sadu administracyjnego na decyzje Komisji
Nadzoru Bankowego (zagadnienia wybrane), "Prawo Bankowe" 2004, nr 12, s. 33 i n.
Uwzglednienie skargi na podstawie art. 54 § 3 odnosi sie do skargi na akty lub czynnosci, ale
takze do skargi na bezczynnos¢ organdw w przypadkach, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 1-
4a, albowiem przepis ten wyraznie stanowi, Ze organ, ktérego bezczynnosé zaskarzono moze
w zakresie swojej wtasciwosci uwzglednic skarge. Skoro uwzglednienie przez organ skargi na
bezczynnosé moze nastgpic¢ tylko w trybie autokontroli (uregulowanym w art. 54 § 3), to
uwzglednienie skargi w catosci w takiej sprawie oznacza wydanie zgdanego przez strone aktu
lub dokonanie zadanej czynnosci. Organ administracji wydajac akt lub dokonujac czynnosci z
zakresu administracji publicznej po wniesieniu skargi do sadu przyznaje, ze pozostawat w
bezczynnosci.

Jednoczesnie w literaturze przedmiotu przyjmuje sie poglad, ze postepowanie
sgdowoadministracyjne staje sie bezprzedmiotowe, jezeli w jego toku wystapig zdarzenia, w
nastepstwie ktdrych przestanie istnie¢ sprawa sagdowoadministracyjna, co oznacza, ze przed
wydaniem wyroku przestanie istnie¢ przedmiot zaskarzenia. Nie budzi w zasadzie
kontrowersji stanowisko, ze w szczegodlnosci, sprawa sgdowoadministracyjna przestaje
istnie¢ na skutek uwzglednienia skargi przez organ administracyjny w trybie autokontroli -
por. np. J. P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
wyd. 3, LexisNexis, Warszawa 2008, s. 403; B. Dauter [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A.
Kabat, M. Niezgdédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.
Komentarz, wyd. 2, Zakamycze 2005, s. 376, czy T. Wos [w:] T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M.
Romanska, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, LexisNexis,
Warszawa 2005, s. 495. Jezeli stanowisko to nie budzi zastrzezen w odniesieniu do
postepowan ze skargi na okreslone dziatanie (akt lub czynnos¢) organu administracji, to nie
ma zadnego powodu, azeby nie mialo ono zastosowania rdéwniez w postepowaniu
zainicjowanym whniesieniem skargi na bezczynnosé. | juz to jest wystarczajagcym powodem,
dla ktérego nalezy umorzy¢ postepowanie sgdowe na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a.,
gdy w wyniku wniesienia skargi na bezczynnosé¢, organ wyda zadany akt lub dokona
whioskowanej czynnosci.
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Stosownie do art. 149 p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na bezczynnos¢ organdw w
sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4a zobowigzuje organ do wydania w okreslonym
terminie aktu lub dokonania czynnosci lub stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub
obowigzku wynikajgcych z przepiséw prawa. Z przepisu tego wynika a contrario, ze wydanie
przez organ decyzji lub innego aktu wytgcza mozliwosé uwzglednienia skargi nawet wéwczas,
gdy ta decyzja lub akt podjete zostaty z naruszeniem terminu przewidzianego do ich wydania
- por. wyr. NSA z 16 marca 2000 r., | SAB 201/99 (niepubl.). Jest zatem rzeczg oczywistg, ze
jezeli do daty orzekania przez sad organ administracji publicznej, ktérego dotyczyta skarga na
bezczynnos¢, wyda akt lub podejmie czynnos$é, ktérych domagata sie strona, to - mimo
pozostawania w zwfoce - przestaje on tkwi¢ w bezczynnosci. Postepowanie
sadowoadministracyjne w sprawie jego bezczynnosci staje sie wiec bezprzedmiotowe
rowniez i z tego powodu, i dlatego podlega umorzeniu na podstawie art. 161 § 1 pkt 3.

Art. 151 p.p.s.a stanowi, iz w razie nieuwzglednienia skargi w catosci albo w czesci sad
oddala skarge odpowiednio w catosci albo w czesci.

4. Naruszenie Konstytucji przez przepis art. 149 p.p.s.a., art. 163 § 1 pkt 3 p.p.s.a.,
art.151 p.p.s.a.

Nakaz okreslonosci przepisow prawnych nie zostat wprost wyrazony w tekscie
Konstytucji. Zostat on jednak wyinterpretowany przez Trybunat Konstytucyjny z klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego i wynikajgcej z niej zasady zaufania do panstwa i
stanowionego przez niego prawa (art. 2 Konstytucji). Wymog precyzji i jasnosci przepisow
prawa oznacza taki sposéb formutowania tresci prawnej, by jej adresat wiedziat, ktére
zachowanie i z jakich powoddw ma znaczenie prawne. Zasada ta petni istotng role w sferze
ochrony wolnosci i praw jednostek, poniewaz wprowadza wymog dostatecznej jasnosci i
precyzji ograniczenia praw i wolnosci (m.in. wyroki TK z: 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp
3/09; 18 marca 2010 r., svgn. akt K 8/08; 4 listopada 2010 r., sygn. akt K 23/09).

Z tresci art. 45 ust. 1 Konstytucji jednoznacznie wynika, ze wolg ustrojodawcy jest
objecie prawem do sadu mozliwie najszerszego zakresu spraw. Z wyrazonej w art. 2
Konstytucji zasady demokratycznego panstwa prawnego ptynie natomiast dyrektywa
interpretacyjna zakazujaca zawezajgcej wyktadni prawa do sadu. W sytuacji, gdy dochodzi do
kolizji prawa do sadu z inng norma konstytucyjna, poddajagcq pod ochrone wartosci o
rownym, badz nawet wiekszym znaczeniu dla funkcjonowania panistwa lub rozwoju jednostki
i koniecznosci uwzglednienia obu norm konstytucyjnych, moze mie¢ miejsce ograniczenie
zakresu przedmiotowego prawa do sadu, jednakze jest ono dopuszczalne "(...) w absolutnie
niezbednym zakresie, jezeli urzeczywistnienie danej wartosci konstytucyjnej nie jest mozliwe
w inny sposob" (zob. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r. sygn. K 28/97). Jak wynika z art. 31 ust. 3
Konstytucji, ograniczenie takie moze zosta¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
jest konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i
praw innych oséb. Nie moze ono tez naruszad istoty prawa do sadu. Zakres dopuszczalnych
ograniczenn prawa do sadu determinuje takze powofany wyzej art. 77 ust. 2 Konstytucji.
Wytgcza bowiem mozliwos¢ zamkniecia przez ustawe drogi sagdowej w zakresie dochodzenia
przez jednostke jej konstytucyjnych wolnosci lub praw.

W doktrynie dominuje poglad, iz z podlegajgcym kognicji Trybunatu Konstytucyjnego
pominieciem prawodawczym mamy do czynienia, gdy jaki$ akt normatywny lub jego czesc
ma zbyt waski zakres zastosowania lub normowania, co jest niezgodne z Konstytucjg (por.
Piotr Tuleja, Podstawowe problemy zwigzane z interpretacjg Konstytucji Rzeczypospolitej
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Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat Konstytucyjny — miedzy
hierarchiczng kontrolg norm a ochrong praw cztowieka, [w:] Ksiega XX — lecia orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, Trybunat Konstytucyjny, Wydawnictwa, Warszawa 2006, s. 223).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, Trybunat nie ma
kompetencji do orzekania o zaniechaniach ustawodawcy polegajacych na niewydaniu aktu
ustawodawczego, chocby obowigzek jego wydania wynikat z norm konstytucyjnych. W
przypadku natomiast aktu ustawodawczego wydanego i obowigzujacego Trybunat
Konstytucyjny ma kompetencje do oceny jego konstytucyjnosci réwniez z tego punktu
widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje unormowan, bez ktdrych, ze wzgledu na nature
objetej aktem regulacji, moze on budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej. Zarzut
niekonstytucyjnosci moze wiec dotyczy¢ zaréwno tego, co ustawodawca w danym akcie
unormowat, jak i tego, co w akcie tym pominat, cho¢, postepujgc zgodnie z Konstytucja,
powinien byt unormowacé. Prowadzi to do wniosku, ze o ile parlamentowi przystuguje bardzo
szerokie pole decyzji, jakie materie wybraé dla normowania w drodze stanowionych przez
siebie ustaw, to skoro decyzja taka zostanie juz podjeta, regulacja danej materii musi zostac
dokonana przy poszanowaniu wymagan konstytucyjnych (vide — wyrok, wydany w petnym
sktadzie Trybunatu, z dnia 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU Nr 7/2001, poz.
216, 5.1092 oraz powotane tam orzecznictwo).

Trybunat Konstytucyjny, odnoszac sie do swojej kompetencji, przypominat réwniez
niejednokrotnie, ze moze badac, czy w kontrolowanych przepisach nie brakuje pewnych
elementdw normatywnych, ktérych zamieszczenie jest konieczne z punktu widzenia
konstytucyjnego wzorca dla danej regulacji. Mozliwe jest zatem, w wypadku regulacji
prawnej czesciowej o niepetnym charakterze, kwestionowanie jej zakresu (vide — wyrok,
wydany w petnym sktadzie Trybunatu, z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU
Nr 9/A/2009, poz. 138 oraz powotane tam orzecznictwo).

W swietle przytoczonych wyzej pogladdéw doktryny i konsekwentnego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, zakwestionowane przepisy art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a., art. 149 §
1 pkt 1 p.p.s.a. w zw. z art. 3 § 1 p.p.s.a. w zakresie w jakim po wniesieniu skargi na
bezczynnosé organu na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. w sprawach okreslonych w art. 3 §
2 pkt 1-2 p.p.s.a. w dacie rozpoznania skargi organ nie pozostawat juz bezczynny pomija, iz
wydanie aktu przez organ, co do ktérych pozostawat w bezczynnosci, nie skutkuje
umorzeniem postepowania co do zobowigzania organu do wydania w okresSlonym terminie
aktu, a dopuszcza oddalenie skargi na podstawie art. 151 p.p.s.a. podlega kognicji Trybunatu,
gdyz odnosi sie do pominiecia prawodawczego.

Artykut 31 ust. 3 Konstytucji, zawierajacy tzw. generalng klauzule limitacyjng,
stanowi, co nastepuje: ,[O]graniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i
praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy s konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osdb.
Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw”. Przepis ten jest zrédtem
normatywnym zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 zdanie 1), zakazu naruszania istoty
prawa i wolnosci (art. 31 ust. 3 zdanie 2) oraz zasady wytgcznosci ustawy (art. 31 ust. 3
zdanie 1).

Przepis wprowadzajacy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucja, jezeli te same
efekty mozna osiggna¢ za pomocy srodkdw, ktére w mniejszym zakresie krepujg korzystanie
z wolnosci lub prawa podmiotowego. Trybunat Konstytucyjny podkresla, iz istotg tak
rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze ustawodawca nie moze
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ustanawia¢ ograniczen przekraczajagcych pewien stopied ucigzliwosci, a zwtaszcza
zapoznajacych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki a ranga
interesu publicznego, ktory ma w ten sposdb podlegaé ochronie. W tym ogdlnym ujeciu
zakaz nadmiernej ingerencji petni funkcje ochronng w stosunku do wszystkich praw i
wolnosci jednostki (choé, oczywiscie, kryteria ,,nadmiernosci” muszg by¢ relatywizowane,
m.in. z uwagi na charakter poszczegdlnych praw i wolnosci). Jego adresatem jest panstwo,
ktore powinno dziata¢ wobec jednostki w sposdb wyznaczony rzeczywistg potrzebg. Zakaz
ten staje sie wiec jednym z przejawow realizacji zasady zaufania obywatela do panstwa, a
tym samym — jednym z wymagan, jakie demokratyczne panstwo prawne naktada na swoje
organy (por. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; wyroki TK z: 28 czerwca
2000 r., sygn. akt K 34/99; 22 lutego 2005 r., sygn. akt K 10/04).

Ustanowione ograniczenia spetniajg wymaog proporcjonalnosci, jezeli wprowadzona
regulacja ustawowa jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw (zasada
przydatnosci), jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktoérym jest powigzana
(zasada koniecznosci), a jej efekty pozostajg w proporcji do ciezarow naktadanych przez nig
na obywatela (zasada proporcjonalnosci w znaczeniu scistym); zob. m.in. wyroki TK z: 11
kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98; 11 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 57/04. Przestanka
proporcjonalnosci w znaczeniu Scistym oznacza dla ustawodawcy obowigzek wyboru
najmniej dolegliwego srodka realizacji okreslonego interesu (wartosci) podlegajacego
konstytucyjnej ochronie. Ocena, czy przestanki te zostaty spetnione, wymaga zatem w
kazdym konkretnym przypadku skonfrontowania wartosci i débr chronionych dang regulacja
z tymi, ktore w jej efekcie podlegaja ograniczeniu.

W realiach niniejszej sprawy zakonczenie postepowania sagdowowadministracyjnego
w sprawie bezczynnosci organu mozna dokona¢ poprzez umorzenie postepowania, bez
koniecznosci uciekania sig¢ do instytucji oddalenia skargi na podstawie art. 151 p.p.s.a., gdyz
wtedy zachowany zostanie wymog proporcjonalnosci.

Zgodnie ze statym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, kryteria wskazane w
art. 31 ust. 3 Konstytucji znajdujg zastosowanie rowniez przy okreslaniu przestanek
ingerencji ustawodawcy w prawo wtasnosci. Artykut 64 ust. 3 Konstytucji, ktory powtarza
wymog ustawowej formy ingerencji oraz zakaz naruszania istoty prawa wfasnosci, nie ma
charakteru przepisu szczegdlnego wytgczajacego ogdlng zasade wyrazong w art. 31 ust. 3
Konstytucji. W orzecznictwie Trybunatu utrwalit sie poglad, ze w przypadku ograniczenia
prawa wiasnosci to art. 31 ust. 3 Konstytucji winien stanowi¢ podstawe kontroli
dopuszczalnosci ingerencji, natomiast unormowanie art. 64 ust. 3 Konstytucji nalezy
traktowac¢ wtasnie jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalnosci ograniczania tego
prawa (zob. wyroki TK z: 21 maja 2001 r., sygn. akt SK 15/00; 29 maja 2001 r., sygn. akt K
5/01; 29 czerwca 2001 r., sygn. akt K 23/00; 5 marca 2002 r., sygn. akt SK 22/00).

Zasada proporcjonalnosci ma kluczowe znaczenie dla wyznaczenia dopuszczalnych
granic ingerencji ustawodawcy w konstytucyjne prawa cztowieka. W mys| tej zasady
ograniczenia praw i wolnosci cztowieka i obywatela mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie.
Odnosi sie ona rowniez do problemu odpowiedniej szczegétowosci unormowania
ustawowego, ktory wigze sie z nakazem kompletnosci unormowania ustawowego. Powinno
ono samodzielnie okreslaé¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia praw i wolnosci,
aby na podstawie wyktadni jezykowej danej normy mozna byto wyznaczy¢ kompletny zarys
tego ograniczenia.

W tym kontekscie zwrdci¢ nalezy uwage na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
12 stycznia 2000 r. (sygn. akt P 11/99), w ktérym wskazano, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji
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wymaga w aspekcie formalnym, aby ograniczenie konstytucyjnych praw lub wolnosci byto
ustanowione ,tylko w ustawie”. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wymog ten ,,jest czyms
wiecej niz tylko przypomnieniem ogolnej zasady wytgcznosci ustawy dla normowania sytuacji
prawne] jednostek, stanowigcej klasyczny element idei paistwa prawnego. Jest to takze
sformutowanie wymogu odpowiedniej szczegdétowosci unormowania ustawowego.”
Niedopuszczalne w zwigzku z tym jest przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych
stuzacych ograniczeniu wolnosci lub praw jednostki. Z tej perspektywy przestanka
ograniczenia prawa do sadu w postaci oddalenia skargi na podstawie art. 151 p.p.s.a.
pomimo wydania decyzji przez organ po wniesieniu skargi na bezczynnos$¢ do sgdu nie tylko
nie znajduje swojego normatywnego wyrazu w tresci ustawy, lecz nie spefnia takze
wymaganej przez normy konstytucyjne precyzji.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podnosi sie, iz z zasady
demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji, wynika zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasada bezpieczenstwa
prawnego (zob. wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165).
Konstytucyjna zasada praworzadnosci, ktéra jest jedng z podstawowych wartosci
demokratycznego panistwa prawnego, nie daje bowiem argumentéw za sanacjg
kwalifikowanego naruszenia prawa w postaci rozpatrzenia wniosku w okreslonym terminie i
wydania decyzji badZ postanowienia, ktére jest dziataniem sprzecznym z przepisem prawa
niebudzgcym watpliwosci interpretacyjnych.

Zasada praworzadnosci (legalizmu) zostata przewidziana w art. 7 Konstytucji, zgodnie
z ktérym "Organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa". Legalizm
dziatalnosci organow administracji publicznej polega m.in. na wydawaniu przez nie
rozstrzygnie¢ w przepisanej prawem formie i okreslonym czasie, na nalezytej podstawie
prawnej i w zgodnosci z wigzgcymi dany organ przepisami materialnymi. Zasada ta dotyczy
nie tylko organéw publicznych tworzacych prawo, ale tez stosujacych je organow.
Naruszenie przez organy panstwa obowigzku dziatania na podstawie i w granicach prawa
sprawia, ze dziatanie takie traci ceche legalnosci. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat
podkreslat, ze istotg art. 7 Konstytucji jest nakaz dziatania organdéw wtadzy publicznej w
granicach wyznaczonych przez prawo, w ktérym winna by¢ zawarta podstawa dziatania, jak
tez zakreslone granice jej dziatania (zob. postanowienie z 9 maja 2005 r., sygn. Ts 216/04,
OTK ZU nr 2/B/2006, poz. 87).

Zasada wyrazona w art. 7 Konstytucji nie ma charakteru wytgcznie formalnego, ktory
by powodowat, ze konstytucyjne uwarunkowania dotyczgce tresci przepisow prawnych nie
wynikajg zart. 7, ale z klauzuli wyrazonej w art. 2 Konstytucji i pozostatych zasad
ustrojowych. Takie uwarunkowania wynikajg bowiem réwniez z samego art. 7 Konstytucji
(zob. W. Sokolewicz, komentarz do art. 7 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 3). Trybunat podkresla, ze art.
7 Konstytucji naktada przede wszystkim na organy panstwowe obowigzek dziatania zgodnie z
obowigzujgcymi przepisami kompetencyjnymi, a nie wypitywajg z niego dodatkowe
uprawnienia wzgledem tych, ktére wynikajg z innych norm prawnych. Art. 7 Konstytucji ma
jednak tez samoistne znaczenie, bo jest dyrektywg ‘“interpretacji przepisow
kompetencyjnych w sposdb scisty i z odrzuceniem w odniesieniu do organdw witadzy
publicznej zasady: co nie jest zakazane, jest dozwolone" (wyrok TK z 27 maja 2002 r., sygn. K
20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34).

Zasada demokratycznego panstwa prawnego, wyrazona w art. 2 Konstytucji, ma
pierwszoplanowe znaczenie i szeroki zakres, a zasada praworzadnosci, przewidziana w art. 7,



z niej wynika i stanowi jej konsekwencje (zob. W. Sokolewicz, komentarz do art.
7 Konstytucji, w: Konstytucja..., s. 3-4). Zasada praworzadnosci "stanowi jadro zasady
panstwa prawnego", cho¢ formalnie na tle Konstytucji jest zasadg rownolegtg do klauzuli
panstwa prawnego (tenze, komentarz do art. 2 Konstytucji, tamze, s. 16). W trakcie prac nad
projektem Konstytucji pojawiaty sie nawet glosy, ze art. 7 jest superfluum wzgledem art. 2.
Ostatecznie jednak zwyciezyto stanowisko, mowigce, ze artykut ten jest potrzebny, bowiem
powiela tres¢ poprzedniej Konstytucji, na tle ktérej zrodzito sie bogate orzecznictwo, a
ponadto spetnia on funkcje edukacyjna.

Jednoczesnie z art. 2 Konstytucji wywodzone sg w orzecznictwie Trybunatu zasady
pochodne, w tym jest on zZrodtem zasady zaufania obywatela do panstwa i zasady
bezpieczenstwa prawnego (pewnosci prawa). Zasady konstytucyjne, istotne dla rozpoznania
niniejszej sprawy, majg wiec wspodlne zrédfo w szeroko rozumianej klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego.

Zasada pewnosci prawa (bezpieczeristwa prawnego) jest zasadg pochodng
wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Zasade te wywodzi sie najczesciej z zasady ochrony zaufania
jednostki do panstwa, ktéra interpretowana jest z, przewidzianej w art. 2 Konstytucji,
klauzuli demokratycznego panstwa prawnego. Niekiedy z klauzuli tej wywodzi sie réwnolegle
zasade zaufania oraz zasade pewnosci prawa (zob. W. Sokolewicz, komentarz do art.
2 Konstytucji, [w:] Konstytucja..., s. 18-19, 36.

Zasada praworzadnosci uzasadnia w szczegdlnosci te rozwigzania prawne, ktérych
celem jest eliminowanie zaniechan organu, w zakresie braku rozstrzygnie¢ konczacych
zainicjowane postepowanie administracyjne w odpowiedniej formie oraz w okreslonych
czasie.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat wskazywat na, niezbedny dla
zapewnienia bezpieczenstwa prawnego jednostki, obowigzek lojalnego postepowania
panstwa wobec jednostki, podkreslajgc, ze "zasada zaufania w stosunkach miedzy
obywatelem a panstwem przejawia sie m.in. w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie
stawafo sie ono swoistg putapka dla obywatela i aby mdgt on uktadac¢ swoje sprawy w
zaufaniu, iz nie naraza sie na prawne skutki, ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji i dziatan oraz w przekonaniu, iz jego dziatania podejmowane pod
rzgdami obowigzujgcego prawa i wszelkie zwigzane z nimi nastepstwa bedg takze i pdzniej
uznane przez porzadek prawny" (orzeczenie z 24 maja 1994 r., sygn. K 1/94, OTK w 1994 r.,
cz. |, poz. 10; zob tez wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29).

Z orzecznictwa Trybunatu wynika tez, ze zasada ochrony zaufania jednostki do
panstwa i stanowionego przez nie prawa "opiera sie na pewnosci prawa, a wiec takim
zespole cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne
(...). Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscia prawa umozliwia wiec
przewidywalnos¢ dziatan organdw panstwa, a takze prognozowanie dziatan wtasnych. W ten
sposob urzeczywistniana jest wolnos¢ jednostki, ktéra wedtug swoich preferencji uktada
swoje sprawy i przyjmuje odpowiedzialnos$¢ za swoje decyzje, a takze jej godnos¢, poprzez
szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty" (wyrok z
14 czerwca 2000 r. sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138; podobnie wyroki z: 6 lipca 2004
r., sygn. P 14/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 6; 25 kwietnia 2001 r., sygn. K 13/01, OTK ZU nr
4/2001, poz. 81). Trybunat stwierdzat réwniez, ze pewno$¢ prawa oznacza mozliwosé
przewidywania dziatan organdéw panstwa i zwigzanych z nimi zachowan obywateli, a
przewidywalnos¢ dziatan panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do stanowionego
przez niego prawa (zob. orzeczenie z 2 111 1993 r., sygn. K 9/92, OTK w 1993 r., cz. |, poz. 6).
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W ocenie Trybunatu z zasady bezpieczeistwa prawnego wynika m.in. zakaz
przyjmowania nieprzewidywalnych unormowan, przy czym zaskakujgce dla jednostki moze
by¢ tez stosowanie przepisdOw zawierajacych nieostre przestanki (zob. wyroki z: 14 czerwca
2000 r., sygn. P 3/00; z 19 marca 2007 r., sygn. K 47/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 27).

Z zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasady
bezpieczenstwa prawnego wynika obowigzek ustawodawcy uksztattowania regulacji, ktére
beda budowaty zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz beda
budowaty bezpieczenstwo prawne stron poprzez kierowanie do nich aktow
administracyjnych w petnej tresci. Ponadto z zasady praworzadnosci wynika dla
ustawodawcy obowigzek wprowadzenia regulacji, ktore gwarantowaé bedg zgodno$é z
prawem decyzji wydawanych przez organy administracji publicznej oraz eliminowanie z
obrotu aktéw administracyjnych sprzecznych z prawem.

Zasada praworzadnosci jest zasadg instrumentalng wzgledem zasady pewnosci prawa
i zaufania obywatela do panistwa, w tym sensie, ze dziatanie na podstawie i w granicach
prawa jest warunkiem koniecznym realizacji zasad pewnosci i zaufania. Co do zasady
dziatanie na podstawie i w granicach prawa jest instytucjonalnie realizowane w ten sposéb,
ze ustawa okresla kompetencje, prawne formy dziatania i materialne podstawy
rozstrzygniecia organu witadzy publicznej. Wydanie decyzji zgodnej z prawem gwarantowane
jest przez odpowiednie procedury, w tym prawo do zaskarzania orzeczen i ich sgdowg
kontrole.

Wskazywane regulacje naruszajg wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasade ochrony
zaufania do panistwa i prawa, rozumiang jako adresowany do ustawodawcy zakaz
ustanawiania regulacji, w swietle ktorej ten, kto zastosowat sie do obowigzujgcego prawa,
znalazt sie w sytuacji mniej korzystnej od tego, kto to prawo naruszyt.

Gwarancja uczestnictwa strony w prowadzonym postepowaniu nie moze byé
pozorna. Taka pozornos¢ wystepowataby nie tylko, jezeli ustawodawca nie przewidywatby
mozliwosci uczestnictwa, ale réwniez jezeli ograniczenia te nie sg wystarczajgce dla
zachowania zasady zaufania obywatela do panistwa i zasady pewnosci prawa.

NSA w uchwale z 26 listopada 2008r., sygn. | OPS 6/08 wskazywat, iz przyjecie
stanowiska, ze wydanie przez organ zadanego aktu po wniesieniu skargi do sadu, ale przed
zamknieciem rozprawy powinno skutkowaé¢ oddaleniem skargi, poniewaz organ nie
pozostaje juz w stanie bezczynnosci moze w konsekwencji doprowadzi¢ do lekcewazenia
przepisdw wyznaczajgcych organom administracyjnym terminy zatatwiania spraw (por. art.
35 k.p.a., czy art. 139 Ordynacji podatkowej). Skarga na bezczynnos¢ organu przestanie
wowczas spetnia¢ swoje zadanie, poniewaz stanie sie tylko iluzorycznym srodkiem
przymuszania do terminowego zatatwiania spraw przez organy administracyjne. Skoro jej
uwzglednienie w trybie autokontroli czyni ja bezzasadng, to nie bedzie mozna organowi
skutecznie postawic zarzutu, ze naruszyt prawo opieszatym dziataniem, jezeli tylko zdazy z
wydaniem aktu lub podjeciem czynnosci przed wydaniem wyroku w sprawie przez sad.

Za minimalne wymaganie prawa do sprawiedliwej procedury orzecznictwo Trybunatu
uznaje nakaz podmiotowego, a nie przedmiotowego traktowania uczestnikow
postepowania. Wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwosci proceduralnej
obejmuje zapewnienia uczestnikom postepowania przewidywalnosci, przez odpowiednig
spojnosc i wewnetrzng logike mechanizmoéw, ktérym sg oni poddani (zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2; wyrok TK
z 25 lipca 2013 r., sygn. SK 17 /12).
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Tak jak zostato to wyzej wspomniane na prawo do sadu sktada sie prawo do
odpowiedniego uksztattowania procedury sgdowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i
jawnosci. Poglad, ze uwzglednienie skargi na bezczynnos$¢ przez organ administracji nie czyni
bezprzedmiotowym postepowania sadowego pozostaje ponadto w sprzecznosci z
podstawowym zadaniem saddéw administracyjnych, ktérym jest ochrona praw i wolnosci
obywateli, a dopiero w nastepnej kolejnosci ochrona obiektywnego porzadku prawnego.
Funkcja ochrony praw podmiotowych jednostki wynika z przyjetych w polskim systemie
sgdownictwa administracyjnego zatozen weryfikacji dziatalnosci administracji publicznej -
por. np. R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sadownictwa administracyjnego [w:]
Polski model sadownictwa administracyjnego, (red.) J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S.
Fundowicz, Lublin 2003, s. 143 i n. Sgd administracyjny rozstrzyga spér pomiedzy skarzgcym
a organem administracji publicznej o brak aktu. Podstawg uwzglednienia skargi jest
naruszenie prawa, ktore miato lub mogto mie¢ wptyw (istotny wptyw) na wynik sprawy.

Nie mozna oddali¢ skargi w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa nakazujgcego
sgdowi jej uwzglednienie na podstawie art. 149 p.p.s.a. Uwzglednienie skargi na bezczynnosc
przez organ administracji publicznej w trybie autokontroli dowodzi, ze naruszenie prawa
nakazujgce uwzglednienie skargi, miato miejsce, przynajmniej w dacie jej wniesienia do sadu.
Wszak inaczej organ nie uwzglednitby tej skargi w catosci. Fakt, ze organ usunat istniejgce
naruszenie prawa we witasnym zakresie nie upowaznia sgdu administracyjnego do wydania
wyroku stwierdzajgcego bezzasadnosc¢ zaskarzenia bezczynnosci organu. Fakt ten oznacza
jedynie, ze miedzy skarzagcym a organem przestat istnie¢ spor, co do legalnosci niepodjecia w
terminie okreslonego aktu lub czynnosci. Brak tego sporu jest rdwnoznaczny z tym, ze
sprawa sgdowoadministracyjna przestaje istnie¢, a co za tym idzie z bezprzedmiotowoscig
dalszego postepowania w sprawie. Brak jest przestanek aby inaczej traktowac sytuacje, gdy
organ wyda akt po przekazaniu skargi na bezczynnos$¢ do sadu, gdyz organ takze usung stan
bezczynnosci.

Przyjecie stanowiska, ze wydanie przez organ zgdanego aktu po wniesieniu skargi do
sadu, ale przed zamknieciem rozprawy powinno skutkowac oddaleniem skargi, poniewaz
organ nie pozostaje juz w stanie bezczynnosci moze w konsekwencji doprowadzi¢ do
lekcewazenia przepiséw wyznaczajgcych organom administracyjnym terminy zatatwiania
spraw (por. art. 35 k.p.a.). Skarga na bezczynnosé organu przestanie wowczas spetniaé swoje
zadanie, poniewaz stanie sie tylko iluzorycznym srodkiem przymuszania do terminowego
zatatwiania spraw przez organy administracyjne. Skoro jej uwzglednienie w trybie
autokontroli czyni jg bezzasadng, to nie bedzie mozna organowi skutecznie postawic zarzutu,
ze naruszyt prawo opieszatym dziataniem, jezeli tylko zdgzy z wydaniem aktu lub podjeciem
czynnosci przed wydaniem wyroku w sprawie przez sad. Ponadto za organizacje pracy
urzedu odpowiada jego organ, i powinien tak zorganizowac tg prace i przedsiewzig¢ takie
srodki aby w okreslonym terminie wydad akt, a jesli nie jest w stanie tego wykonac to
przedtuzy¢ termin rozpatrzenia postepowania i zawiadomi¢ o tym strone. Skoro przez
pottora miesigca strona od dnia ztozenia wniosku o wznowienie postepowania za
posrednictwem epuap nie otrzymata od organu jakiejkolwiek informacji (za posrednictwem
tego kanatu jako sposdb doreczenia) o rozpatrywaniu wniosku, to wykorzystata
przystugujgce jej prawo do ztozenia ponaglenia oraz skargi na bezczynnos¢. Wydanie
postanowienia o wszczeciu postepowania niewaznosciowego nastgpito po wniesieniu skargi
na bezczynnos¢, a wiec skarga odniosta skutek, gdyz strona mogta sie dowiedzie¢, ze wniosek
wptynat do organu i jest procedowany. Na wydanie decyzji strona czekata kolejne 1,5
miesigca. W niniejszej sprawie nie miata miejsce autokontrola organu w przewidzianej ku
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temu formie okreslonej w p.p.s.a. Skoro strona powzieta skuteczne kroki i przymusita organ
do podjecia czynnosci do wydania aktu, ktére naruszaty terminy prowadzenia postepowan i
okolicznosci zawiadamiania strony, to organ pomimo naruszenia prawa znalazt sie z
korzystniejszej sytuacji, niz strona wnoszaca skarge, ktora czekata na wydanie decyzji ponad
4 miesigce. Organ, ktéry naruszyt prawo nie moze znalez¢ sie w lepszej sytuacji niz strona,
ktora podejmuje czynnosci przeciwdziatajgce temu naruszeniu. Oddalenie skargi, ktdora
zostata wniesiona skutecznie po uptywie terminu na rozpatrzenie wniosku , a nastepnie
wydanie decyzji narusza zasade praworzadnosci okreslong w art. 2 konstytucji. Z art. 7
Konstytucji wynika, iz organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.
Skoro organ nie dziata na podstawie i w granicach prawa, to znalazt sie w lepszej sytuacji, niz
strona, ktdra do tego przymusita. Z pola widzenia nie moze umykac charakter i cel srodka
prawnego, jakim jest skarga na bezczynnos¢ organu administracji publicznej; gdyby bowiem
przyjgé, ze wydanie ostatecznej decyzji administracyjnej skutkuje brakiem merytorycznego
rozpoznania skargi na bezczynnos$é¢, to bezczynny (w okreslonym przedziale czasu) organ
unikatby konsekwencji za brak wymaganego prawem dziatania, co w rezultacie prowadzitoby
do zanegowania istoty srodka, jakim jest skarga na bezprawne milczenie organu.

Jak podkresla sie w piSmiennictwie celem wprowadzenia do systemu sgdowej
kontroli administracji skargi na bezczynnos¢ organu administracji byto wyposazenie jednostki
w srodek prawny, ktérego zastosowanie skutecznie przymuszatoby organ do podjecia
zgdanego dziatania. Za optymalng nalezy uznac sytuacje, kiedy dochodzi do wydania aktu lub
podjecia czynnosci bez koniecznosci wydania w tym wzgledzie wyroku uwzgledniajacego
skarge. Tak byto w latach 80-tych XX wieku, kiedy to juz samo ztozenie skargi na bezczynnosc
powodowato jej uwzglednienie w trybie samokontroli w wiekszosci wypadkow - J. P. Tarno,
[w:] Z. Kmieciak, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne oraz postepowanie przed
Naczelnym Sagdem Administracyjnym (w Swietle orzecznictwa NSA), Warszawa 1988, s. 210.

W zaistniatej sytuacji brak jest podstaw do oddalenia skargi, poniewaz powodem
oddalenia skargi jest jej bezzasadnos¢. Uznawszy zas$, ze organ byt bezczynny w tej dacie, ale
przestat nim by¢, wydajac stosowny akt lub podejmujac wtasciwg czynnos¢ w trybie
autokontroli, sgd powinien uznac, ze przestata istnie¢ sprawa sgdowoadministracyjna
(rozumiana jako ustalenie, czy istnieje potrzeba zmuszenia organu do podjecia nakazanych
prawem aktow lub czynnosci), a co za tym idzie postepowanie to stato sie bezprzedmiotowe.
W takim przypadku bowiem juz samo wniesienie skargi na milczenie organu wywotuje
pozgdany skutek w postaci likwidacji jego bezczynnosci. Nie ma woéweczas zadnych innych
powododw, ktére przemawiatyby za wydaniem wyroku oddalajgcego skarge, ktéry -
najogolniej rzecz ujmujgc - jest orzeczeniem stwierdzajgcym, ze podniesiony przez
skarzgcego zarzut naruszenia prawa jest bezzasadny. Takie orzeczenie bedzie niezrozumiate
dla skarzgcego, ktéry przeciez zasadnie zgdat od sadu administracyjnego ochrony, osiggnat
zamierzony cel na skutek skorzystania z przystugujgcego mu srodka prawnego, bo organ,
ktorego bezczynnosé zaskarzono, w catosci uwzglednit skarge. Uwzglednienie skargi przez
organ wywotuje takze ten skutek, ze skarga zostata przez organ rozpoznana, a wiec sad nie
moze ponownie rozpoznac tej samej skargi. Inaczej mowigc, skoro organ uwzglednit skarge,
to tej samej skargi sad nie moze uwzglednic lub oddalic.

Wyrazona w art. 21 ust. 1 Konstytucji norma prawna jest normg ogdlng skierowang
do witadzy publicznej i nakazuje objecie ochrong prawng wtasnos¢ i prawo dziedziczenia.
Skarzacy jest wiascicielem nieruchomosci sgsiadujgcej bezposrednio z terenem inwestycji.
Przepisy prawa przewidujg uczestnictwo podmiotu, w stosunku do ktérego inny podmiot, w
tym wypadku inwestor ingeruje w przystugujgce mu prawo witasnosci Skoro nie byt strong
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postepowania o pozwolenie na budowe, a po dowiedzeniu sie o fakcie wydania decyzji ztozyt
wniosek o wznowienie postepowania pierwotnego o pozwoleniu na budowe, a w jego
trakcie inwestor dokonuje zmiany pozwolenia na budowe i ponownie Skarzacy nie jest
strong postepowania, to podejmuje kroki w celu obrony swych praw. Jesli obok odwotania
od decyzji sktada wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji o zatwierdzenie projektu
zamiennego, to nie moze uciec z pola widzenia, iz na tle przepisow zawartych w Kodeksie
postepowania administracyjnego utrwalit sie poglad, co do funkcji poszczegdlnych trybow
nadzwyczajnych, a w konsekwencji i co do tego w jakiej kolejnosci powinny by¢ stosowane,
gdy nastepuje zbieg przestanek do wszczecia dwdch albo wiecej z nich w stosunku do jednej
decyzji. Przyjmuje sie - co zresztg wprost wynika z przepiséw Kodeksu - ze tryby wznowienia
postepowania i stwierdzenia niewaznosci decyzji (art. 145 i nast. k.p.a. oraz art. 156 i nast.
k.p.a.) stuzg usunieciu wad kwalifikowanych decyzji; z kolei tryby zmiany i uchylenia decyzji
okreslone w art. 154 i 155 k.p.a. dotyczg wzruszalnosci decyzji prawidtowych albo
dotknietych wadami niekwalifikowanymi. Postepowania nadzwyczajne sg niekonkurencyjne,
CO Oznacza, Zze nie mozna stosowac ich zmiennie w oparciu o te same okolicznosci, np.
konwalidowa¢ kwalifikowanych naruszen poprzez zmiane lub uchylenie decyzji (zob. J.
Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego,
Komentarz, Warszawa 2011, s. 591 i 591 oraz powofany tam wyrok z dnia 18 wrzes$nia 2008
r. sygn. akt I OSK 1789/07, publ. ONSAIWSA 209, Nr 6, poz. 117). Oznacza to tez, iz w
przypadku wystgpienia wad kwalifikowanych uzasadniajgcych wznowienie postepowania
albo stwierdzenie niewaznosci decyzji (co moze przesgdza¢ o tresci rozstrzygniecia albo
nawet dla jego istnieniu w obrocie prawnym), w pierwszej kolejnosci nalezy zakonczy¢ te
postepowania, a dopiero w nastepnej kolejnosci rozpoznaé¢ ewentualny wniosek o zmiane
decyzji. Skoro w niniejszej sprawie w trakcie trwania postepowania wznowieniowego
zainicjowanego wnioskiem Skarzgcego, nastepuje zainicjowane wnioskiem inwestora kolejne
postepowanie zakoriczone wydaniem decyzji zmieniajgcej decyzje w stosunku do ktorej
toczy sie postepowanie wznowieniowe, ale bez udziatu Skarzacego, to w ramach prawa do
obrony ztozyt on odwotanie od decyzji, jak i wniosek o stwierdzenie niewaznosé. Nalezy takze
podnie$é, iz procedowanie przez Wojewode zwigzane byto z wing organu i
btednym pouczeniem strony o mozliwosci ztozenia zazalenia na postanowienie, gdy
przystugiwata na niego skarga do WSA.

Bedaca Zrodtem postepowania niewaznoSciowego, a wiec decyzja Starosty

z marca 2018r., jak i skarga na bezczynnos¢ Wojewody w
prowadzeniu postepowania niewaznos$ciowego naruszaja istote prawa witasnosci. Skoro
strona pozbawiona swych praw do uczestnictwa w postepowaniu o zmiane pozwolenia na
budowe, ktore godzi w jej prawo wtasnosci, poszukuje ochrony w postaci prawa do obrony i
inicjuje postepowanie zwigzane z bezczynnoscig organu, to oddalenie skargi narusza jej
prawo w trojnasob: jako prawo wtasciciela nieruchomosci, jako strony postepowania sgdowo
administracyjnego pozbawionego zasadzenia kosztéw postepowania, jako strony ktorg
pozbawiono prejudykatu koniecznego do ubiegania sie o odszkodowanie za bezprawne
dziatanie organu.

W doktrynie przyjmuje sie, ze wtasno$¢ (rozumiana w tym miejscu szeroko, jako
synonim praw majatkowych) w warunkach wspotczesnej cywilizacji stanowi jedno z
kluczowych praw tworzgcych podstawy zaspokajania zaréwno materialnych, jak i
niematerialnych potrzeb cztowieka. Realnie wptywa na wolnos¢ cztfowieka i jego poczucie
godnosci (por. Jerzy Ciemniewski, Niektore problemy konstytucyjnej regulacji prawa
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wtasnosci, [w:] Ksiega XX — lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Trybunat
Konstytucyjny, Wydawnictwa, Warszawa 2006, s. 474).

W literaturze przedmiotu dominuje réwniez poglad, ze prawo witasnosci we
wspotczesnych systemach prawnych nalezy do podstawowych praw jednostki. Obowigzujgca
Konstytucja traktuje jego ochrone jako podstawowg zasade ustrojowa. Wyrazona w art. 21
ust. 1 ustawy zasadniczej norma nalezy do podstawowych zasad ustrojowych RP, co wynika z
faktu zamieszczenia tego przepisu w rozdziale | Konstytucji. W swietle tego przepisu
zagwarantowanie ochrony witasnosci jest konstytucyjng powinnoscig panstwa, przy czym
powinnos¢ ta urzeczywistniana jest zaréowno przez dziatania o charakterze prawodawczym
(uksztattowanie podstawowych instytucji prawnych konkretyzujgcych tresé¢ prawa wtasnosci,
okreslenie granic prawa wtasnosci), jak i faktyczne czynnosci organéw panstwa, majace za
przedmiot dobra stanowigce wtasnosc jakiejs osoby. Zasady ustrojowe, takie jak wyrazona w
art. 21 Konstytucji, majg kluczowe znaczenie w perspektywie poszukiwania wzorca
konstytucyjnego w zakresie dotyczacym badania konstytucyjnosci kwestionowanych
przepisow prawnych, o ile Konstytucja nie zawiera norm bardziej szczegdétowych. W zakresie
dotyczagcym ochrony prawa wiasnosci oraz ograniczonych praw rzeczowych takie
szczegétowe normy zawiera art. 64 Konstytucji (por. Jerzy Oniszczuk, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na poczatku XXI w,
Zakamycze 2004, s. 313 — 314).

Przedstawiciele nauki prawa konstytucyjnego podkreslajg réwniez, iz art. 64 ust. 2
Konstytucji RP wskazuje, ze ochrona prawa wfasnosci, innych praw majatkowych i prawa
dziedziczenia ma by¢ réwna dla wszystkich. To postanowienie Konstytucji trzeba traktowac
jako jedno ze szczegdtowych odniesien ogdlnej zasady rownosci do poszczegodlnych dziedzin
zycia spotecznego. Z tego wzgledu art. 64 ust. 2 powinien by¢ interpretowany i stosowany w
bliskim zwigzku z art. 32, bo zapewnienie ,réwnej dla wszystkich” ochrony prawnej jest
elementem ,rownego traktowania przez wtadze publiczne” (art. 32 ust. 1 zdanie drugie).
Ochrona prawna ma by¢ rowna dla wszystkich, co akcentuje element podmiotowy: ochrona
tych praw, co do zasady, nie moze by¢ réznicowana ze wzgledu na zakres podmiotowy, takze
miedzy osobami fizycznymi a osobami prawnymi. Nie ma tez podstaw do rdéznicowania
ochrony z uwagi na kryterium drogi uzyskania tytutu wtasnosci (por. Leszek Garlicki, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej polskiej. Komentarz, 1l Tom, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2003, tezy do art. 64, s. 15 — 16).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, istota i znaczenie art. 64 ust. 2
Konstytucji RP sprowadza sie do konkretyzacji dwdch zasad ogdlnych polskiej ustawy
zasadniczej, tj. zasady ochrony przez Rzeczpospolitg Polskg wiasnosci i prawa dziedziczenia
(art. 21 ust. 1 Konstytucji) oraz zasady rownego traktowania wszystkich przez wtadze
publiczne (art. 32 wust. 1 zdanie drugie Konstytucji). W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, wedle ktérego z nakazu ochrony wifasnosci oraz
innych praw majatkowych, statuowanego w art. 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji, wynikaja
okreslone obowigzki dla ustawodawcy zwyktego: obowigzek pozytywny stanowienia
przepisow i procedur udzielajgcych ochrony prawnej prawom majgtkowym i obowigzek
negatywny powstrzymywania sie od regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawi¢ ochrony
prawnej lub tez ochrone te ograniczyé. Ochrona zapewniana majatkowym prawom powinna
by¢ realna, umozliwiajgca skuteczng realizacje danego prawa w konkretnym otoczeniu
systemowym, w ktorym ono funkcjonuje (vide — wyrok z dnia 18 wrzesnia 2008 r., sygn. K
7/07, OTK ZU Nr 7/A/2008, poz. 123, s. 1264 — 1265 oraz powotane tam orzecznictwo).
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Trybunat Konstytucyjny zaakcentowat, ze w art. 64 w ust. 1 Konstytucji RP wskazano,
iz kazdemu przystuguje prawo do wiasnosci, innych praw majagtkowych oraz prawo
dziedziczenia. Zgodnie zas$ z ust. 2, wskazane prawa majatkowe podlegajg rownej dla
wszystkich ochronie prawnej. Oznacza to, iz, co do zasady, nie moze by¢ ona réznicowana z
uwagi na zakres podmiotowy. Jak wskazano w orzecznictwie Trybunatu, regulacja art. 64
Konstytucji RP w pewnych kierunkach powtarza, w innych uzupetnia unormowanie
przewidziane w art. 21 Konstytucji (por. wyrok z dnia 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00, OTK
ZU Nr 4/2001, poz. 85, s. 516 oraz powotane tam orzecznictwo).

Z Konstytucji wynika prawo podmiotowe, ktérego trescia jest prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie
organu wtadzy publicznej. To ustawodawca musi respektowac konstytucyjne zasady. Wsrod
nich nalezy zwrécié uwage na zasade rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji) oraz
zasade réwnej ochrony prawnej wtasnosci i innych praw majatkowych (art. 64 ust. 2
Konstytucji) [vide — wyrok z dnia 3 lipca 2013 r., sygn. P 49/11, op. cit., s. 931 oraz wyrok z
dnia 21 lipca 2014 r., sygn. K 36/13, op. cit., s. 19 — 20].

Przytoczone wyzej orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego oraz poglady doktryny
przesadzaja, ze unormowanie art. 64 ust. 2 ustawy zasadniczej powinno by¢ interpretowane
i stosowane w bliskim zwigzku z art. 32 Konstytucji RP.

Wsrdd przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego dominuje poglad, ze rownosé
stanowi jeden z podstawowych elementdéw systemu wartosci, ktéry wynika zaréwno z
catoksztattu unormowania konstytucyjnego, jak i z catoksztaftu postanowient zawartych w
rozdziale Il ustawy zasadniczej. Gdy mowa o catoksztatcie unormowania konstytucyjnego, to
rownos¢ trzeba rozwaza¢ w bezposrednim powigzaniu z zasadami sprawiedliwosci
spotecznej, o ktérych mowa w art. 2. Uznanie réwnosci za zasade porzadku konstytucyjnego
oznacza, ze przypisa¢ jej nalezy walor obiektywny, znajdowaé ona wiec powinna
urzeczywistnienie nie tyiko na tle, czy w zwigzku z realizacjg poszczegdlnych wolnosci i praw
jednostki, ale tez samoistnie dla wyznaczenia ogdlniejszego kontekstu funkcjonowania
jednostki w spofeczeiistwie i sposobu zorganizowania tego spoteczenstwa. Wynika z tego
pozytywny obowigzek ustawodawcy zwyktego (a takze wszystkich innych wtadz i podmiotéw
stosujgcych Konstytucje) do podejmowania dziatan (uregulowan, orzeczen, przedsiewzied)
majacych na celu mozliwie najszerszg realizacje zasady réwnosci (vide - Leszek Garlicki, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Il Tom, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2003, tezy do art. 32, s. 11).

W literaturze przedmiotu podnosi sie rowniez, ze postulat rownosci miesci w sobie
kilka elementdw, tj. chodzi w nim o réwnos¢ praw, réwnos¢ wobec prawa (w tym réwnosé
ochrony prawnej) oraz o réwne traktowanie przez wtadze publiczne. Tak rozumiana réwnos¢
nie moze oznaczac¢ identycznosci, bowiem z cechy praw cztowieka, jaka jest sytuacyjnosc
(sytuacyjne rozwarstwienie), wynika obowigzek dla organdéw panstwa niwelowania
istniejgcych réznic pomiedzy jednostkami, tak aby osiggnac faktyczny parytet réwnosci (por.
Bozena Gronowska, Prawo Konstytucyjne, TNOIK, Torun 2000, s. 106 — 107).

W literaturze przedmiotu dominuje rowniez poglad, ze kwalifikacja art. 21 ust. 1
ustawy zasadniczej jako zasady ustroju Rzeczypospolitej wynika — w sensie formalnym — z
pomieszczenia tego przepisu w rozdziale 1 Konstytucji, a w sensie materialnym — ze
znaczenia gwarancji wtasnosci w catoksztatcie aksjologii obecnego porzadku spotecznego.
Nie ulega bowiem watpliwosci, ze tad wifasnosciowy stanowi samoistng wartosé
konstytucyjng (por. Leszek Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, IlI
Tom, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, tezy do art. 21, s. 5 —6).
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Analizujgc orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy odnotowa¢, ze, zdaniem
Trybunatu, konstytucyjne prawo wtasnosci — jako jedno z praw podstawowych — nie jest
tylko suma uprawnien sktadajacych sie na nie z mocy poszczegdlnych ustaw, lecz jest
sformutowane ogdlnie, by konstytucyjna ochrona obejmowata jak najszerszy zakres praw
majgtkowych. Teza ta koresponduje ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, ze pojecia
konstytucyjne majg charakter autonomiczny wobec jednakowo brzmigcych termindw
wystepujacych w ustawodawstwie zwyktym, a tym samym znaczenie okreslonych pojec
przyjete na gruncie ustaw zwyktych nie moze przesadzaé o sposobie wyktadni postanowien
konstytucyjnych (vide — wyrok, wydany w petnym sktadzie Trybunatu, z dnia 20 kwietnia
2011 r., sygn. Kp 7/09, OTK ZU Nr 3/A/2011, poz. 26, s. 393 oraz powotane tam poglady
doktryny).

Z art. 77 ust. 1 Konstytucji, wynika, iz Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka
zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu witadzy publicznej. Z
kolei ust 2 tego artykutu stanowi, iz Ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sgdowej
dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw.

W sytuacji, gdy jednostka dochodzgca odszkodowania swoje roszczenie wigzac¢ bedzie
ze zdarzeniem polegajgcym na zbyt znacznym - w jej ocenie - opoznieniu w wydaniu decyzji
administracyjnej (postanowienia), podstawy prawnej dochodzonego roszczenia nalezy
upatrywac w art. 417(1) § 3 K.c. Zgodnie z tym przepisem jezeli szkoda zostata wyrzadzona
przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis
prawa, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wiasciwym postepowaniu
niezgodnosci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba Zze przepisy odrebne
stanowig inaczej. Do zaistnienia odpowiedzialnosci odszkodowawczej nie wystarczy zatem
sama tylko bezczynnos¢, lecz nalezy uzyskac stwierdzajgce to uchybienie orzeczenie sadu
administracyjnego.

Norma konstytucyjna z art. 77 ust. 1 znajduje odzwierciedlenie w przepisach art. 417 i
art. 417(1) Kodeksu cywilnego regulujgcych zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego za niezgodne z prawem dziatanie lub
zaniechanie przy wykonywaniu witadzy publicznej. W kontekscie analizowanego problemu
istotne znaczenie majg art. 417 § 1 oraz art. 417(1) § 3 K.c. Zgodnie z pierwszym z
wymienionych przepiséw, za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub
zaniechanie przy wykonywaniu witadzy publicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa
lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujgca te wtadze z
mocy prawa. Wedle drugiego, jezeli szkoda zostata wyrzgdzona przez niewydanie orzeczenia
lub decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna
zada¢ po stwierdzeniu we wiasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewydania
orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowig inaczej.

Wyrok sgdu administracyjnego, stwierdzajgcy na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 P.p.s.a,,
ze organ administracji dopuscit sie bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia
postepowania, stanowi tzw. prejudykat warunkujgcy mozliwosé dochodzenia naprawienia
szkody spowodowanej przez obie wymienione formy opieszatosci organu. Wobec takiej
konstatacji nalezy uznaé, ze gwarantowane przez art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji
prawo do sadu, w zakresie kwestionowania w postepowaniu sadowym "opieszatosci" w
dziataniu administracji publicznej, obejmuje zaréwno prawo do uzyskania orzeczenia
zobowigzujgcego do zakonczenia postepowania administracyjnego (art. 149 § 1 pkt 1
P.p.s.a.), jak i orzeczenia stwierdzajgcego, ze organ dopuscit sie bezczynnosci lub prowadzit
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postepowanie w sposob przewlekty (art. 149 § 1 pkt 3 P.p.s.a.), jak i umorzenie
postepowania co do zobowigzania organu do wydania aktu.

W razie umorzenia postepowania z przyczyny okreslonej w art. 54 § 3 p.p.s.a.
skarzgcy ma moznos¢ ubiegania sie o zasgdzenie od organu na jego rzecz zwrotu kosztow
postepowania niezbednych do celowego dochodzenia praw - art. 201 § 1 p.p.s.a. Podobnie
bedzie w sytuacji wydania aktu po wniesieniu skargi na bezczynnos¢ organu, gdyz powinno
to skutkowacé uwzglednieniem wniosku Skarzgcego o zasgdzenie od organu na jego rzecz
zwrotu kosztow niezbednych do celowego dochodzenia jego praw na podstawie art. 200, art.
201 § 1iart. 205 § 2 p.p.s.a. Natomiast, w przypadku oddalenia skargi skarzacy pozbawiony
bytby tej mozliwosci, musiatby ponies¢ koszty postepowania, przynajmniej w wysokosci
naleznego wpisu, a chcac poznaé motywy rozstrzygniecia takze opfate za sporzadzenie
uzasadnienia wyroku. To zas, kidci sie z przyjetg w postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi zasada (art. 200 p.p.s.a.), ze skarzgcy nie ponosi kosztow postepowania,
jezeli stusznie domagat sie ochrony prawnej od sgdu. Tak wiec réwniez z art. 201 p.p.s.a.
wynika wprost, ze w razie uwzglednienia skargi przez organ umarza sie postepowanie
sgdowe a skarzgcemu przystuguje zwrot kosztow od organu. Na powyzszy problem zwracano
takze uwage w przywotywanej powyzej uchwale 7 sedziow NSA z 26 listopada 2008r., sygn. |
OSP 6/08. W przypadku oddalenia skargi na bezczynnos$¢ organu na podstawie art. 151
p.p.s.a. skutki obcigzajg strone skarzaca, albowiem przegrywa ona proces, a takze zostaje
pozbawiona mozliwosci otrzymania zwrotu kosztéw postepowania sgdowego.

Natozenie obowigzku poniesienia kosztu wpisu sagdowego czy optaty za sporzgdzenie
uzasadnienia wyroku w sprawie w ktorej organ wydat akt po wniesieniu skargi na
bezczynnos¢ oznacza ingerencje w prawo dysponowania $rodkami pienieznymi nalezgcymi
do majatku osoly obcigzonej tym obowigzkiem, w szczegdlnych wypadkach prowadzaca
nawet do umniejszenia substancji tego majatku. W wyniku przymusowej egzekucji naleznych
panstwu Swiadczen moze dojs¢ do utraty wiasnosci rzeczy i innych praw majatkowych.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze przepisy regulujace problematyke
danin publicznych muszg by¢ zgodne z catoksztattem obowigzujagcych norm i zasad
konstytucyjnych, nie moga prowadzi¢ do naruszenia wartosci objetych ochrong
konstytucyjng, a w szczegdlnosci nie mogg ksztattowaé obowigzku podatkowego w taki
sposob, ze statby sie on instrumentem konfiskaty mienia (zob. wyroki z: 11 grudnia 2001 r.,
sygn. akt SK 16/00; 7 czerwca 1999 r., sygn. akt K 18/98; 5 stycznia 1999 ., sygn. akt K 27/98;
25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97). Wpis sgdowy czy oplata sagdowa sg pewnego rodzaju
daninami publicznymi, ktérych strona nie kwestionuje co do zasady, jednakze odnosi do
sytuacji wystepujgcej w niniejszej sprawie, skutecznej skargi na bezczynnosc¢ organu, dzieki
ktorej organ wydat akt i koniecznosci ich ponoszenia, jezeli organ dziatat niezgodnie z
przepisami.

Stan bezczynnosci w prowadzeniu postepowania niewaznosciowego ogranicza
korzystanie z wtasnosci i innych praw majgtkowych, jak rowniez ogranicza czerpanie
pozytkow z tego tytutu. Stan bezczynnosci organu przekracza granice dopuszczalnej
ingerencji w prawo witasnosci i inne prawa majgtkowe przystugujace stronie postepowania.
Aktualizuje sie kompetencja Trybunatu Konstytucyjnego do badania, czy ustawodawca nie
przekroczyt dopuszczalnego konstytucyjnie zakresu swobody stanowienia prawa.
Ustawodawca, stanowigc przepisy regulujgce sgdownictwo administracyjne musi mie¢ na
uwadze nie tylko tres¢ art. 175 ust. 1 i art. 184 Konstytucji zawierajacg kompetencje dla
sadow administracyjnych, ale takze i to, ze art. 184 Konstytucji funkcjonuje w okreslonym
otoczeniu konstytucyjnym. Otoczenie to stanowig zarowno tak fundamentalne prawa
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jednostki jak prawo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) oraz prawo do ochrony wtasnosci (art.
21 ust. 1 i art. 64 ust. 1-3 Konstytucji), prawo do wynagrodzenia szkody (art. 77 ust. 1
Konstytucji) czy tez prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji
(art. 78 ust. 1 Konstytucji). Te prawa i wolnosci, ktérych intensywnos$¢ ochrony na poziomie
konstytucyjnym jest zréznicowana, majg jednak takze swoj aspekt ekonomiczny. Orzeczenie
sadu administracyjnego w sprawie skargi na bezczynnosc¢ jako element prawa do sgdu nie
moze naruszac istoty wartosci objetych ochrong konstytucyjna.

Dopdki Wojewoda jako organ | instancji nie wyda decyzji administracyjnej w
postepowaniu o stwierdzenie niewaznosci pozwolenia na budowe Strona nie moze
skorzystac z prawa do ztozenia odwotania od niej, co zagwarantowane jest w art. 78 ust. 1
Konstytucji, a stan bezczynnosci uniemozliwia aktualizacje tego prawa. Realizujac te
ochrone, ustawodawca powinien sie powstrzymac od wprowadzania regulacji naruszajacych
te wartosci lub utrudniajgcych ich urzeczywistnienie.

Wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada rownej ochrony wtasnosci i innych praw
majatkowych stanowi szczegdlng posta¢ ogdinej zasady rownosci przewidzianej w art. 32
Konstytucji. Konstytucyjna gwarancja wtasnosci w art. 64 ust. 1 Konstytucji obejmuje, oprécz
wtasnosci sensu stricto oraz innych praw majatkowych o charakterze bezwzglednym, takze
prawa o charakterze obligacyjnym, w tym prawo do odszkodowania (zob. wyroki TK z: 23
maja 2006 r., sygn. akt SK 51/05; 27 listopada 2007 r., sygn. akt SK 18/05; 2 grudnia 2008 r.,
sygn. akt K 37/07). Prawo to podlega zatem réwnej dla wszystkich ochronie zadeklarowanej
w art. 64 ust. 2 Konstytucji. W wyroku z 19 grudnia 2002 r. (sygn. akt K 33/02) Trybunat
wskazat na dwa aspekty ochrony konstytucyjnej praw majatkowych z punktu widzenia
podmiotowego. Po pierwsze, ochrona taka przystuguje kazdej osobie, bez wzgledu na cechy
osobowe czy inne szczegdlne przymioty. W rezultacie prawo majatkowe uregulowane
ustawowo podlega ochronie bez wzgledu na to, komu przystuguje. Po drugie, ochrona praw
podmiotowych musi by¢ rowna dla wszystkich tych podmiotéw. Nie dotyczy ona jednak
gwarancji okreslonej tresci praw podmiotowych, jego skutecznosci wzgledem okreslonych
0sob, lecz istnienia przewidzianych w ustawodawstwie praw majgtkowych i réwnego
traktowania uprawnionych. Obowigzkiem ustawodawcy jest nie tylko tworzenie przepisow
udzielajgcych ochrony prawom majatkowym, lecz takze obowigzek powstrzymania sie od
przyjmowania regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawic¢ ochrony lub jg ograniczyc.

Pozbawienie czesci podmiotdw prawa do dochodzenia odszkodowania moze miec
negatywny wptyw na realizacje zasady dziatania organdéw wtadzy publicznej na podstawie i w
granicach prawa, o ktorej mowa w art. 7 Konstytucji, oraz sprzeczne z zasada
sprawiedliwosci spotecznej i moze zacheca¢ organy do braku poszanowania prawa i
okreslonych w nich termindw rozpatrywania wnioskow. Tym samym, nie znajduje
uzasadnienia wprowadzone przez ustawodawce mozliwosci oddalenia skargi na bezczynnosé
po whniesieniu skargi i wydaniu aktu. Innymi stowy nalezy uznac, ze wprowadzone przez
ustawodawce rozwigzanie nie spetnia konstytucyjnych wymogoéw zasady réwnosci.

Zdaniem skarzgcego, oddalenie skargi zamiast umorzenia postepowania po
skutecznym wniesieniu skargi i wydaniu decyzji narusza prawa do dochodzenia
odszkodowania za bezprawne dziatanie organu, ogranicza konstytucyjnie chronione prawo
wtasnosci. Wprowadzone przez ustawodawce ograniczenia nie znajdujg uzasadnienia ani w
zapewnieniu bezpieczenstwa lub porzadku prawnego, ani wolnosci i praw innych oséb,
natomiast naruszajg istote prawa wtasnosci. Kwestionowane przepisy naruszajg takze art. 2
Konstytucji i wyrazong w nim zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa w zakresie, w jakim pomimo istnienia bezczynnosci dopuszczajg oddalenie skargi,
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a tym samym uniemozliwiajg uzyskanie prejudykatu warunkujgcego mozliwos¢ dochodzenia

naprawienia szkody spowodowanej przez obie wymienione formy opieszatosci organu.
Ponadto niedookreslonos¢ tych przepisow godzi w zasade prawidtowej legislacji.

Skarzone przepisy nie pozwalajg na okreslenie tresci norm prawnych z nich wyptywajacych.

5. Przepis art. 190 p.p.s.a.

Z art. 153 p.p.s.a. wynika, iz ocena prawna i wskazania co do dalszego postepowania
wyrazone w orzeczeniu sgdu wigzg w sprawie organy, ktorych dziatanie, bezczynnos¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania byto przedmiotem zaskarzenia, a takze sady, chyba
Ze przepisy prawa ulegty zmianie. Z art. 170 p.p.s.a. wynika, iz orzeczenie prawomocne wigze
nie tylko strony i sad, ktéry je wydat, lecz réwniez inne sady i inne organy panstwowe, a w
przypadkach w ustawie przewidzianych takze inne osoby. Art. 171 p.p.s.a. stanowi, iz wyrok
prawomocny ma powage rzeczy osadzonej tylko co do tego, co w zwigzku ze skargg
stanowito przedmiot rozstrzygniecia. Z art. 190 p.p.s.a. wynika, iz Sad, ktéremu sprawa
zostata przekazana, zwigzany jest wyktadnig prawa dokonang w tej sprawie przez Naczelny
Sad Administracyjny. Nie mozna oprzec¢ skargi kasacyjnej od orzeczenia wydanego po
ponownym rozpoznaniu sprawy na podstawach sprzecznych z wyktadniag prawa ustalong w
tej sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny.

Stosownie do przepisuart. 154 & 1 p.p.s.a. w razie niewykonania wyroku
uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania oraz w
razie bezczynnosci organu lub przewlektego prowadzenia postepowania po wyroku
uchvlajagcym lub stwierdzajagcym niewaznos$¢ aktu lub czynnosci strona, po uprzednim
pisemnym wezwaniu wifasciwego organu do wykonania wyroku lub zatatwienia sprawy,
moze wnie$¢ skarge w tym przedmiocie, Zadajgc wymierzenia temu organowi grzywny.

Gtéwnym celem postepowania sgdowoadministracyjnego jest ocena legalnosci
indywidualno-konkretnych rozstrzygnie¢ organéw administracyjnych, przy czym sady
administracyjne pierwszej instancji dokonujg analizy, nie bedgc zwigzane granicami skargi,
natomiast Naczelny Sad Administracyjny — zgodnie z art. 183 p.p.s.a. — rozpoznaje sprawe w
granicach skargi kasacyjnej.

NSA orzekt iz zarzuty skargi kasacyjnej dotyczgcej naruszenia art. 190 zdanie pierwsze
p.p.s.a. nie zawierajq usprawiedliwionych podstaw (s. 15 uzasadnienia wyroku z listopada
2021r., ). Norma ta zostata zastosowana w ostatecznym rozstrzygnieciu w
sprawie, dzieki czemu mozna byto wniesc skarge konstytucyjna.

6. Naruszenie Konstytucji przez przepis art. 190 p.p.s.a.

Jak wynika z art. 175 ust. 1 Konstytucji wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej
Polskiej sprawujg m.in. sady administracyjne. Art. 184 Konstytucji stanowi, iz Naczelny Sad
Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie,
kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie o
zgodnosci z ustawami uchwat organdw samorzadu terytorialnego i aktdw normatywnych
terenowych organdw administracji rzagdowej. Z art. 174 Konstytucji wynika, iz Sady i
Trybunaty wydajg wyroki w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z art. 45 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i
niezawisty sad. Stosownie do tresci art. 77 ust. 2 Konstytucji, ustawa nie moze nikomu
zamykac drogi sadowe] dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw. Powotfane przepisy
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stanowig samoistng podstawe prawa do sadu. Jak podkresla Trybunat Konstytucyjny "(...)
rozne usytuowanie art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 w systematyce konstytucyjnej sztucznie
rozdziela wiez tych postanowien, a art. 77 ust. 2 reguluje jedynie jeden z aspektow
normowanych w art. 45 ust. 1 Konstytucji" (zob. wyroki TK: z 7 wrzesnia 2004 r. sygn. P 4/04,
z 10 maja 2000 r. sygn. K. 21/99).

Na prawo do sadu skfada sie prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury
sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci, ale réwniez prawo do wyegzekwowania
orzeczenia sgdowego.

Prawo sgdowoadministracyjne stanowi publiczne prawo podmiotowe, przez ktére
nalezy rozumie¢ ,taka sytuacje prawng obywatela (jednostki zbiorowej), w obrebie ktorej
obywatel ten (jednostka zbiorowa), opierajac sie na chronigcych jego interesy prawne
normach prawnych, moze skutecznie zadaé czego$ od panstwa lub moze w sposdb
niekwestionowany przez panstwo co$ zdziata¢”. Stanowi zatem przystugujace obywatelowi
(jednostce zbiorowej) zgdanie wobec panstwa okreslonego zachowania sie w celu ochrony
objetej regulacjg publicznoprawng sfery dziatania podmiotu ,,stworzenie takiej normatywne;j
sytuacji, w ktérej zapewnione bedzie nie tylko prawo do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy
(wyroku), ale i mozliwos¢ jego wykonania”. Tak uksztattowany zakres tresciowy prawa do
sadu wpisuje sie we wskazany powyzej podwdjny jego charakter, wyposazajgc jednostke w
uprawnienie do zadania podjecia przez wtasciwe organy panstwa regulacji majgcych na celu
skuteczne wyegzekwowanie prawomocnego orzeczenia sgdu.

Pozostawienie uprawnienia do wykonania wyroku poza zakresem konstytucyjnej
formuty prawa do sadu przeczytoby zaktadanej przez ustrojodawce efektywnosci
funkcjonowania sgdow — jako organdéw wytacznie uprawnionych do rozstrzygania sporéw o
prawo — jak réwniez przeciwstawiatoby sie przyjetym standardom miedzynarodowym.
Wykonalnos$¢ orzeczen sadowych stanowi bowiem jeden z wymogow sprawiedliwego
procesu w rozumieniu art. 14 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych, jak rdéwniez integralng czes¢ prawa do rzetelnego procesu sadowego,
gwarantowanego art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Taki
poglad od lat przyjmuje Europejski Trybunat Praw Cztowieka, wywodzac, ze niniejsze prawo
bytoby iluzoryczne, gdyby krajowy system prawny dopuszczat do sytuacji, w ktérej wigzgce
rozstrzygniecie sadu pozostawatoby niewykonane ze szkoda dla jednej ze stron. W ocenie
Trybunatu nie do przyjecia jest, aby art. 6 ust. 1 Konwencji okreslajgcy w sposob kazuistyczny
gwarancje proceduralne, w tym prawo do sprawiedliwego, jawnego i szybkiego procesu, nie
zapewniat wykonania orzeczen, gdyz mogtoby to prowadzi¢ do naruszenia zasady
praworzadnosci, do przestrzegania ktoérej panstwa cztonkowskie zobowigzaty sie wraz z
chwilg ratyfikowania Konwencji. W wyroku zapadtym w sprawie Garcia Mateos v. Hiszpania
Trybunat w Strasburgu przypomniat, ze panstwo zobligowane jest do stworzenia systemu
pozwalajgcego jednostkom na uzyskanie prawidtowej egzekucji orzeczen wydanych przez
sady krajowego, a wczesniej w wyroku w sprawie Kuksa v. Rosja stwierdzit, ze zaniechanie
wykonania wyroku moze zosta¢ usprawiedliwione szczegdlnymi okolicznosciami, ale w
zadnym jednak razie zwtoka nie moze by¢ na tyle powazna, aby prowadzita do naruszenia
istoty prawa do rzetelnego procesu.

Podobnie tez prawo do wykonania orzeczenia sgdowego traktowane jest w prawie
unijnym, ktorego regulacja art. 47 Karty Praw Podstawowych nawigzuje do aspektu
konwencyjnego prawa do sadu. Przywotany przepis Karty wyraza obowigzek takiego
uksztattowania prawa do skutecznego srodka prawnego przed sadem, ktdre gwarantuje
efektywng kontrole sadowga. Oznacza to wiec, m.in. rowniez - jak zauwazyt Trybunat
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Sprawiedliwosci Unii Europejskiej — obowigzek okreslenia, w ramach gwarantowanej
autonomii instytucjonalnej, takich procedur w prawie krajowym, ktére przy poszanowaniu
unijnych zasad skutecznosci i rownowaznosci zapewnig wykonanie wyroku sadu.

Uksztattowana zatem zgodnie z przyjetymi w tej kwestii standardami
miedzynarodowymi konstytucyjna formuta prawa do sadu, obejmujgca uprawnienie do
wykonania wyroku sgdowego musi rowniez znalez¢ swoje odzwierciedlenie w postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi, ktére w okreslonym ustawg zakresie sprawujg kontrole
dziatalnosci administracji publicznej po wzgledem zgodnosci z prawem.

Z postanowien Konstytucji wynika kontrolny charakter funkcjonowania sadow
administracyjnych, a istota ich dziatania sprowadza sie do wydania orzeczenia o legalnosci
zaskarzonego aktu, czynnosci, bezczynnosci lub tez przewlektosci organu w granicach
wiasciwosci rzeczowe] zakreslonej ustawg - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi.

Aktywnos$¢ saddw administracyjnych ,przyczynia sie wiec do ksztattowania sumy
aktualnie obowigzujacych uprawnien lub obowigzkdw poszczegdlnych podmiotow
dziatajgcych w obrebie prawa administracyjnego, a tym samym ksztattuje w kazdym
momencie istniejgcg sie¢ stosunkow administracyjnoprawnych”. Z tego tez wzgledu
zadaniem stawianym przed sgadami administracyjnymi jest oczywiscie ochrona
uksztattowanego porzadku prawnego, ale jego podstawowa rola sprowadza sie przede
wszystkim do strzezenia wolnosci i praw jednostki w jej relacjach z wtadzg publiczna.

Dziat VIII Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi zatytutowany
Wykonywanie orzeczen sadowych nie zawiera przepisow dotyczgcych samodzielnego
egzekwowania przez sad zapadtych wyrokow, a obejmuje postanowienia pozwalajgce na
stworzenie warunkéw umozliwiajgcych zastosowanie sie przez organ do wskazan
wynikajgcych z prawomocnego rozstrzygniécia Wykonaniu mogg podlegaé¢ wytgcznie te
rozstrzygniecia, ktére naktadajg wymog uiszczenia kosztéow sgdowych lub orzekajag — na
podsiawie art. 288 p.p.s.a&. 0 wymierzeniu grzywny.

Ograniczenie bowiem tresci prawa do sgdu wytgcznie do mozliwosci wszczecia
postepowania, odpowiedniego jego uksztattowania oraz uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia
podawatoby w watpliwos¢ jego skutecznos¢ z punktu widzenia ochrony praw i wolnosci
jednostki. Pozbawienie powotanych do stania na strazy praworzgdnosci organow,
instrumentow, zapewniajacych wyegzekwowanie okreslonych obowigzkéw, skutkowatoby w
istocie brakiem rzeczywistego wpltywu na wykonanie orzeczen. Z tego tez wzgledu za
niezbedny element prawa do sadu nalezy rowniez uznaé¢ uprawnienie do wyegzekwowania
orzeczenia sgdowego, co wigze sie z koniecznoscig przyjecia przez ustawodawce na
ptaszczyinie procesowej stosownych instytucji. Tym samym obowigzkiem prawodawcy jest
,Stworzenie takiej normatywnej sytuacji, w ktorej zapewnione bedzie nie tylko prawo do
sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy (wyroku), ale i mozliwos¢ jego wykonania”. Tak
uksztattowany zakres tresciowy prawa do sgdu wpisuje sie we wskazany powyzej podwodjny
jego charakter, wyposazajgc jednostke w uprawnienie do zgdania podjecia przez wiasciwe
organy panstwa regulacji majgcych na celu skuteczne wyegzekwowanie prawomocnego
orzeczenia sadu.

Sad, ktoremu sprawa zostata przekazana, zwigzany jest wyktadnig prawa dokonang w
tej sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny. Orzeczenie prawomocne wigze nie tylko
strony i sad, ktdory je wydat, lecz réwniez inne sady i inne organy panstwowe, a w
przypadkach w ustawie przewidzianych takze inne osoby. Rozwigzania przyjete w procedurze
sgdowoadministracyjnej nie przewidujg, zadnych sankcji z powodu nierespektowania
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orzeczen wydanych przez inny sad administracyjne, ktore sg prawomocne. Kwestionowane
orzeczenie zostato wydane z pominieciem oceny prawnej zawartej w postanowieniu z dnia

stycznia 2021r., sygn. oraz z pominieciem tresci art. 161 § 1 pkt 3 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, gdyz
postepowanie sgdowoadministracyjne nalezato umorzyé w czesci na podstawie art. 161 § 1
pkt 3 p.p.s.a., gdyz stato sie ono bezprzedmiotowe w czesci dotyczacej zobowigzania organu
do wydania w okreslonym terminie aktu (art. 149 § 1 pkt 1 p.p.s.a.).

Zwigzanie sadu administracyjnego wyktadnia oznacza, ze w tym zakresie nie moga
one formutowaé nowej wyktadni, sprzecznych z wyrazonymi wczesniej w orzeczeniu
sagdowym i zobowigzane sg do podporzadkowania sie mu w petnym zakresie. Przy tym
przedmiotem takiej oceny mogg by¢ zardwno przepisy prawa materialnego, jak i
postepowania. Brak zastosowanie sie przez WSA w L jak i przez NSA narusza
konstytucyjnie gwarantowane prawo do sadu okreslone w art. 45 ust. 1 Konstytucji, w tym
prawo do sprawiedliwego rozpoznania sprawy. Podniesienie prawa do sadu do rangi
uprawnienia o charakterze zasadniczym sprawia, ze nalezy je pojmowac jako wartos¢, ktérej
urzeczywistnieniu musza stuzy¢ dziatania wtadzy publicznej. W tym ujeciu stanowi swoista
wskazéwke funkcjonowania systemu panstwa, a jej realizacja stanowi obowigzek
dziatajgcych w jego imieniu organow

Niewykonanie prawomocnego orzeczenia w demokratycznym panistwie prawnym nie
moze byc¢ tolerowane, bowiem taka sytuacja prowadzi do podwazenia zaufania obywateli do
organdéw panstwa, $wiadczy o braku poszanowania prawa przez te organy, ktére same sa
zobowigzane do jego stosowania. Stanowi szczegdlnie istotne uchybienie w dziataniu sadu
sprawujgcego wymiar sprawiedliwosci, godzi bowiem w zasady ogdlne postepowania
$agdowoadministracyjnego, w tym w szczegdlnosci w zasade praworzadnosci (art. 2
Konstytucji) oraz zasade prowadzenia postepowania w sposéb budzacy zaufanie jego
uczestnikdw do witadzy publicznej (art. 2 Konstytucji). Tym samym w przypadku prawa do
sadu jednostka moca uzewnetrznionej woli (wniesienie skargi) moze zobowigza¢ wiasciwe
organy panstwowe (tj. sady) do podjecia przewidzianych w ustawie dziatan, koniecznych do
rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy obejmujacej prawnie chronione interesy jednostki.
Uznanie sformufowanego w art. 45 Konstytucji RP prawa za publiczne prawo podmiotowe
sprowadza sie do przyznania jednostce uprawnienia do merytorycznego rozpoznania sprawy
w postepowaniu sagdowym i z poszanowaniem przyznanych jej gwarancji procesowych. Brak
sankcji jest nie do pogodzenia z podstawowymi zasadami perzadku prawnego, w tym
zwtaszcza z art. 2 (zasada pewnosci prawa), art. 7 (zasada praworzadnosci) oraz art. 178 ust.
1 Konstytucji RP (zasada zwigzania sedziego Konstytucja i ustawg).

Tym samym zapewnienie srodkdw prawnych, za pomoca ktdérych mozliwe bedzie
wyegzekwowanie prawomocnych rozstrzygnie¢ musi zosta¢ dostosowane do szczegdlnej
formy sprawowania przez sady administracyjne wymiaru sprawiedliwosci przejawiajacej sie
w kontroli pod wzgledem legalnosci dziatalnosci administracji publicznej i wynikajacych z
tego uprawnien kasacyjnych. Wymaga zatem 2z jednej strony zagwarantowania
instrumentéw umozliwiajgcych wykonanie przez sady orzeczen sadu, a z drugiej — przyznania
jednostce skutecznych s$rodkéw, ktére w sytuacji bezczynnosci sadu, pozwolg na
zainicjowanie postepowania w celu sktonienia sgdu do uczynienia zados¢ dyspozycji zawartej
w orzeczeniu. Zagwarantowane jednostce prawo do wykonania wyroku sadowego, bedgce
prawem podmiotowym, wymaga wiec ze strony panstwa przedsiewziecia takich rozwigzan,
aby zapewniaty one skuteczne wyegzekwowanie prawomocnego orzeczenia sadu
administracyjnego rozstrzygajacego o uprawnieniach i obowigzkach.
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Wobec powyiszego wnosze jak w petitum.

Kata(?‘ﬁna Filipek

Radc awny
Zatgczniki:
1. petnomocnictwo wraz z dowodem uiszc enia optaty skarbowej;
2. odpis postanowienia WSA w L z  pazdziernika 2020r, sygn.
3. odpis postanowienia NSA z dnia  styc nia 2021r., sygn. ;
4. odpis wyroku WSA w L zd a marca2021r., sygn. akt ;
5. odpis wyroku NSA z  .06.2021 r., sygn. wraz z kopertg z datg doreczenia

petnomocnikowi skarzacego;
6. cztery odpisy skargi wraz z zatacznikami.





