Warszawa,/:%zerwca 2023 r.

SEJM
RZECZYPOSPOLITE] POLSKIEJ
Sygn. akt SK 100/22

BAS-WAK-2372/22

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(tj. Dz. U. z2019r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam
wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej J M z 29 grudnia 2021 r. (sygn.
akt SK 100/22), jednocze$nie wnoszgc o stwierdzenie, ze art. 149 § 1 pkt 3 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(tj. Dz. U. z 2023 r. poz. 259, ze zm.), w zakresie, w jakim uniemozliwia sgdowi
administracyjnemu merytoryczne rozpoznanie skargi na bezczynno$é, ktéra zostata
ztozona po wydaniu przez organ administracji publicznej decyzji administracyjnej, jest
zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Ponadto wnosze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed

Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest art. 149 § 1 pkt 3 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz. U.
z 2023 r. poz. 259, ze zm.; dalej takze: Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi lub p.p.s.a.), zgodnie z ktérym: ,Sad, uwzgledniajgc skarge na
bezczynno$é 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 [...] stwierdza, ze organ dopuscit sie
bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia postepowania”.

Przepisy, do ktérych odsyta zakwestionowany art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a,,

stanowig:
— art. 3§2pkt1-4 p.p.s.a.:

,Kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne

obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:

1) decyzje administracyjne;

2) postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktére stuzy
zazalenie albo konczace postepowanie, a takze na postanowienia
rozstrzygajace sprawe co do istoty;

3) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajgcym,
na ktére przystuguje zazalenie;

4) inne niz okreSlone w pkt 1-3 akty lub czynnos$ci z zakresu administracji
publicznej dotyczgce uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw
prawa, z wylgczeniem aktéw Ilub czynnoSci podjetych w ramach
postepowania administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz.
2000 i 2185), postepowan okreslonych w dziatach IV, V i VI ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2022 r. poz. 2651 i
2707), postepowan, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z dnia
16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2022 r.
poz. 813, z pézn. zm.), oraz postepowan, do ktérych majg zastosowanie

przepisy powotanych ustaw”;
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— art. 3§ 2pkt4ap.p.s.a.:
,Kontrola dziatalnoSci administracji publicznej przez sady administracyjne
obejmuje orzekanie w sprawach skarg na[...] pisemne interpretacje przepisow
prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach, opinie

zabezpieczajgce i odmowy wydania opinii zabezpieczajgcych”.

2. W tytule skargi konstytucyjnej wskazano, ze dotyczy ona stwierdzenia
niezgodnos$ci przytoczonej wyzej regulacji w zakresie, w jakim ,zamyka droge
sgdowego  dochodzenia  naruszonych  praw, uzaleznia  dopuszczalnosc¢
przeprowadzenia postepowania sgdowoadministracyjnego od postawy organu
administracji publicznej, oraz skutkuje odebraniem prawa do dochodzenia
wynagrodzenia za szkode spowodowang przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wiadzy publicznej’, z art. 77 ust. 2, art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 77
ust. 2 Konstytucji.

W petitum skargi konstytucyjnej wyodrebniono — uwzgledniajgc odmiennosc¢
treSciowg poszczegolnych przepiséw, wymienionych jako wzorce kontroli — trzy zakresy
zaskarzenia art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. Przyjeta konstrukcja zostata nastepnie poddana
korekcie w piSmie z 1 sierpnia 2022 r., uzupetniajgcym braki formalne (stosownie do
wezwania w zarzgdzeniu sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 13 lipca 2022 r., sygn.
akt Ts 2/22). Nizej przytoczony zakres zarzutow uwzglednia modyfikacje dokonang
przez inicjatora niniejszego postepowania i stanowi punkt odniesienia dla

prezentowanego przez Sejm stanowiska.

3. Skarzacy wniost o zbadanie zgodnosci art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.:

— ,w zakresie, w jakim uniemozliwia on sadowi administracyjnemu
merytorycznego rozpoznania skargi na bezczynno$é badz przewlektosé
postepowania, ktéra zostata ztozona po wydaniu przez organ administraciji
publicznej (organ wiadzy publicznej) decyzji administracyjnej, powoduje
zamkniecie konstytucyjnego prawa do skarzgcego do sadu, o ktérym mowa w
art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”;

— W zakresie w jakim zamyka droge do sadu, powoduje réwniez zamkniecie
konstytucyjnego prawa do sgdowego dochodzenia naruszonych wolnosci i praw

— prawa do zakornczenia postepowania przed organami administracji publicznej



(organami wiadzy publicznej) w przeciggu okres$lonych ustawg terminéw — o
ktorym mowa w art. 77 ust. 2 w zw. z art. 7 Konstytucji RP”;

- W zakresie, w jakim uniemozliwia on sadowi administracyjnemu
merytorycznego rozpoznania skargi na bezczynno$¢ badz przewlektosc
postepowania zfozonej po wydaniu przez organ administracji publicznej (organ
wtadzy publicznej) decyzji administracyjnej pozbawia mozliwosci uzyskania
prejudykatu niezbednego do dochodzenia wynagrodzenia za szkode wywotang
przez niezgodne z prawem - tj. z naruszeniem ustawowych terminéw

— dziatanie ww. organow, o ktérym mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP”.

4. Jak wskazano w skardze konstytucyjnej, kwestionowana tres¢ normatywna
nie jest expressis verbis wyrazona w art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., lecz zostata
wyprowadzona w orzecznictwie sagddéw administracyjnych i utrwalona w uchwale sktadu
siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 22 czerwca 2020 r., sygn. akt
Il OPS 5/19 (rozstrzygajgcej zagadnienie prawne, przedstawione na podstawie art. 187
§ 1 p.p.s.a.). Ustalenia podjete we wspomnianej uchwale NSA rozstrzygnety istniejgce
wczesniej watpliwosci wyktadnicze i przesadzity kierunek dalszego orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego (zob. m.in. postanowienia NSA z:. 4 listopada
2022 r., sygn. akt | OSK 1761/22; 31 stycznia 2023 r., sygn. akt | OSK 2464/22;
15 lutego 2023 r., sygn. akt | OSK 97/23; uchwata NSA z 7 marca 2022 r., sygn. akt
Il OPS 1/21; odmiennie zob. nieprawomocny wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z 9 marca 2023 r., sygn. akt || SABNMWr 1445/22;
powotane w stanowisku Sejmu orzecznictwo sgdowoadministracyjne jest dostepne
w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych, pod adresem internetowym
http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Co do zasady, przedmiotem kontroli w postepowaniu sgdowokonstytucyjnym
moze by¢ jedynie tre§¢ normatywna ujeta w przepisach aktow normatywnych. Badaniu
nie podlega prawidtowos$¢ sadowych aktéw stosowania prawa (ij. orzeczen sgdowych).
Niemniej jednak Trybunat Konstytucyjny uwzglednia sgdowa praktyke wykfadni
i stosowania przepiséw, wychodzgc z zatozenia, ze aby ochrona standardéw
konstytucyjnych w postepowaniu sgadowokonstytucyjnym byta efektywna, to
przedmiotem oceny Trybunatu powinna staé sie rzeczywista tre§¢ normatywna
przepiséw poddanych jego kontroli, a wiec taka, ktéra zostata ustalonai utrwalona

w procesie stosowania prawa. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzat, ze jezeli
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okreslony sposdb rozumienia przepisu ustawy utrwalit sie juz w sposob oczywisty,
a zwilaszcza jesli znalazt jednoznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego badz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to nalezy uznac, ze przepis
ten — w praktyce swego stosowania — nabrat takiej wtasnie tresci, jakg odnalazty w nim
najwyzsze instancje sgdowe naszego kraju (zob. m.in. wyroki TK z: 16 wrze$nia 2008 r.,
sygn. akt SK 76/06; 12 lutego 2015 r., sygn. akt SK 14/12; 22 lipca 2021 r., sygn. akt
SK 82/19; 13 grudnia 2022 r., sygn. akt K 4/21). Tego typu wyjatek nie dotyczy innych
faz stosowania prawa, takich jak ustalanie stanoéw faktycznych, czy subsumpcja, ktére
nie sg objete kognicja Trybunatu Konstytucyjnego.

W nawigzaniu do powyzszego nalezy zaznaczyc, ze skarzacy poddat kontroli
art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. w zakresie, w jakim przestanka przesadzajgca
o niedopuszczalnosci skargi na bezczynnos$c¢ czyni ztozenie jej ,po wydaniu przez organ
administracji publicznej (organ wtadzy publicznej) decyzji administracyjnej”.
Jednoczesnie inicjator niniejszego postepowania odnotowat chronologie zdarzen
wskazujgcg na to, ze w jego sprawie ztozenie skargi na bezczynno$¢ miato miejsce
przed doreczeniem mu oczekiwanej decyzji, a zatem — w jego ocenie — przed
zakonczeniem postepowania administracyjnego. W konsekwencji ma to $wiadczyé
o tym, Zze sad rozpoznajacy jego skarge ,rozszerzyt zakres obowigzywania tezy uchwaty
Il OPS 5/19, réwniez o sytuacje o odmiennym stanie faktycznym (wzgledem tego
wystepujacego w sprawie w ktérej zapadta ww. uchwata)” (skarga, s. 4). W zwigzku
z tym nalezy przypomniec¢, ze kwestie te skarzacy podnidst juz na etapie sporzgdzania
skargi kasacyjnej. We wspomnianym wyzej, wydanym w jego sprawie postanowieniu
z  wrzesnia 2021 r. (sygn. akt ), Naczelny Sad Administracyjny wyrazit
poglad, wedle ktdrego: ,wszystkie skutki doreczenia lub ogtoszenia mogg dotyczy¢ tylko
decyzji uprzednio istniejgcej, tj. takiej, ktéra nie tylko zostata sporzadzona, lecz takze
podpisana. Nalezy przyja¢, ze z chwilg podpisania decyzji administracyjnej mamy do
czynienia z wydaniem decyzji w sensie procesowym w tym znaczeniu, ze istnieje
decyzja administracyjna, a dzien wydania decyzji jest miarodajny dla oceny podstawy
prawnej i podstawy faktycznej decyzji [...]. Zasada zwigzania decyzjg rozcigga sie
zatem takze na okres miedzy wydaniem decyzji a jej doreczeniem, bowiem roéwniez
w tym czasie organ administracji publicznej nie moze zmienia¢ wydanej decyzji, ktéra
istnieje juz w momencie wydania, cho¢ wywiera skutki prawne dopiero z chwilg
doreczenia stronie. W niniejszej sprawie nie jest sporne, ze w dniu sktadania skargi na

bezczynnos$é (4 sierpnia 2020 r.) istniata juz decyzja wydana przez Ministra Spraw
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Wewnetrznych i Administracji w dniu lipca 2020 r., zatem organ ten na dzien
wniesienia skargi nie pozostawat w bezczynnosci, na co stusznie wskazat Sad | instancji
odrzucajac te skarge. Stan bezczynnosci bada sie bowiem na dzieh ztozenia skargi,
ataki stan na dzien ziozenia skargi na bezczynno$¢ w niniejszej sprawie nie
wystepowat’. Sejm nie podejmuje polemiki z dokonanymi w tym zakresie ustaleniami
sadu. Prawne znaczenie terminu doreczenia decyzji administracyjnej nie stanowito
relewantnej kwestii dla analizy prowadzonej przez poszerzony sktad Naczelnego Sadu
Administracyjnego, zwienczonej uchwatg z 22 czerwca 2020 r. Chociaz wspomniana
okoliczno$¢ zostata zaakcentowana przez skarzacego, to jednak nie odegrata zadnej
roli w toku jego rozwazan poswieconych konstytucyjnoéci art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.
Natomiast odrebnym zagadnieniem, podniesionym i znajdujagcym szersze rozwiniecie
w skardze konstytucyjnej, lecz nieprzystajgcym do okolicznoéci faktycznych, na tle
ktorych zostata wniesiona (i z tego wzgledu pozostajgcym poza obszarem rozwazan
Sejmu i kognicji Trybunatu Konstytucyjnego), jest dopuszczalno$¢ oraz zakres
wyrokowania przez sgd administracyjny na podstawie art. 149 p.p.s.a. w sytuac;ji,
w ktoérej wydanie decyzji administracyjnej, ktadace kres stanowi bezczynnosci,
nastepuje w reakcji na wystapienie ze skargg na bezczynno$é (w nastepstwie tego
wystapienia).

Il. Stan faktyczny poprzedzajacy wystapienie ze skarga konstytucyjna

1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona przez J M (dalej:
skarzacy). W dniu sierpnia 2020 r. inicjator niniejszego postepowania ztozyt
bezposrednio w siedzibie stosownego organu skarge na bezczynnos¢ Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji, w rozpatrzeniu odwotania od decyzji Wojewody

z marca 2020 r. (sygn. ). Z doreczonej mu
nastepnego dnia decyzji wynika, ze organ administracji publicznej, ktébremu zarzucat
opieszato$é, wydat oczekiwany akt prawny  lipca 2020 r.

Postanowieniem z listopada 2020 r. (sygn. akt ) Wojewddzki
Sad Administracyjny w W odrzucit przywotang wyzej skarge na bezczynnosc.
W uzasadnieniu wskazat, ze pismem z sierpnia 2020 r. skarzgcy ztozyt skarge na
bezczynnos$¢, za$ z akt sprawy wynika, ze decyzjg z lipca 2020 r. (sygn.

), organ, ktéremu zarzucono opieszato$S¢, rozpatrzyt

odwotanie skarzacego i uchylit zaskarzong decyzje. Powotujgc sie na uchwate skfadu

-6 -



siedmiu sedziow Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 22 czerwca 2020 r., sygn. akt
Il OPS 5/19, WSA w W uznat, ze wniesienie skargi na bezczynno$¢ po
zakonczeniu postepowania poprzez wydanie ostatecznej decyzji stanowi przeszkode
w merytorycznym rozpoznaniu takiej skargi przez sad administracyjny, w zakresie
rozstrzygniecia podejmowanego na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. Powtorzyt takze
za NSA, Ze zasadniczym celem skargi na bezczynno$¢ administracji publicznej jest
doprowadzenie do stanu usuniecia bezczynnos$ci, natomiast tylko wtérnym celem jest
uzyskanie prejudykatu w celu odszkodowawczym, stad za niedopuszczalng nalezy
uzna¢ skarge na bezczynno$¢ wniesiong po zakonczeniu postepowania
administracyjnego.

Od powyzszego postanowienia skarzacy ztozyt skarge kasacyjng, wnoszgc
o uchylenie w catosci rozstrzygniecia WSA w W i rozpoznanie skargi z uwagi
na dostatecznie wyjadniong istote sprawy, wzglednie — z ostrozno$ci procesowe;j
— ouchylenie w cato$ci zaskarzonego postanowienia i przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania sgdowi pierwszej instanciji.

Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze w rozpatrywanej sprawie nie jest
sporne, iz w dniu skfadania skargi na bezczynno$¢ istniata juz decyzja wydana przez
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, zatem organ ten na dzien wniesienia
skargi nie pozostawat w bezczynnosci. W konsekwencji, NSA uznat zarzuty skargi
kasacyjnej za nieusprawiedliwione, a zaskarzone postanowienie WSA w W za
zgodne z prawem. Postanowieniem z = wrze$nia 2021 r. (sygn. akt )

NSA oddalit skarge kasacyjna.

2. Postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego z =~ wrze$nia 2021 r.
(sygn. akt ) jest prawomocne i nie przystugujg od niego zadne Srodki
zaskarzenia, co pozwala uznac, ze skarzgcy wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego po
wyczerpaniu przystugujgcej mu drogi prawnej (zob. art. 77 ust. 1 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym; t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2393; dalej. ustawa o TK). Wymienione
orzeczenie stanowi ostateczne rozstrzygniecie o jego konstytucyjnych prawach

i wolno$ciach, w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytuciji.



lll. Zarzuty skarzacego

1. Artykut 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. ma naruszaé¢ prawo do sadu, wyrazone w art. 45
ust. 1 Konstytucji (,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy
bez nieuzasadnionej zwitoki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sgd”)
w zakresie, w jakim uniemozliwia sgdowi administracyjnemu merytoryczne rozpoznanie
skargi na bezczynno$¢ badz przewlekto$¢ postepowania, ktéra zostata ztozona po
wydaniu przez organ administracji publicznej (organ wiadzy publicznej) decyzji
administracyjne;.

Zastrzezenia skarzgcego nasuwa fakt, ze prawo do wszczecia postepowania
sgdowoadministracyjnego jest uzaleznione od postawy organu administracji publicznej,
co ma pozbawiaé postepowanie sgdowoadministracyjne, a przez to réwniez i sad
administracyjny, przymiotu niezaleznosci. Zakwestionowany art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.
wprowadza ,nie-wprost” dodatkowy, a zarazem nieformalny wzgledem okres$lonego
wart. 53 § 2b p.p.s.a., wymdg warunkujgcy merytoryczne rozpoznanie skargi na
bezczynnoS¢ (przewlektos¢), ergo — skuteczne wszczecie postepowania
sgdowoadministracyjnego. Jak zauwaza inicjator niniejszego postepowania: ,mimo
spetnienia wszystkich przewidzianych przez [...] przepisy p.p.s.a. warunkéw formalnych
wszczecia postepowania przed sgdami administracyjnymi wskutek — niezaleznego od
strony — dziatania organu ktérego uprzedni brak aktywnosci byt przedmiotem skargi,
postepowanie to moze upas¢. Co wiecej, upadek ten jest niezalezny od uprzedniego
okresu, w przeciggu ktdérego organ wykazat sie bezczynnoscig badz przewlektoscia
w postepowaniu” (pismo z 1 sierpnia 2022 r. uzupetniajgce braki formalne, s. 3).
W konsekwencji, przepis stanowigcy przedmiot kontroli TK czyni prawo do sadu (prawo
do zaskarzenia bezczynno$ci lub przewlektosci organdéw administracji publicznej)
iluzorycznym, co jest nie do pogodzenia z treScig tego prawa zadekretowang w art. 45
ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem skarzgcego trudno uznaé: ,aby wynikajgce z art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.
uprawnienie dla organdéw administracji publicznej byto uzasadnione ich waznym
interesem” (pismo z 1 sierpnia 2022 r. uzupetniajagce braki formalne, s. 4). Podkre$lit on
réwniez, ze zgodnie z zawartg w art. 7 Konstytucji zasadg praworzadnosci organy
wiadzy publicznej, a wiec rédwniez organy administracji publicznej, maja obowigzek
dziatania na podstawie i w granicach prawa. Sg one zwigzane wszystkimi przepisami

prawa, w tym réwniez regulujgcymi termin na zatatwienie sprawy administracyjnej.
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2. Kwestionowany przepis ma ponadto zamyka¢ droge sadowg dochodzenia
naruszonych wolnosci i praw, a $cisle — wywodzonego przez skarzgcego z art. 77 ust. 2
(,Ustawa nie moze nikomu zamykac¢ drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci
lub praw”) w zwigzku z art. 7 Konstytucji (,Organy wiadzy publicznej dziatajg na
podstawie i w granicach prawa”) — prawa do zakonczenia postepowania przed organami
administracji publicznej (organami wiadzy publicznej) w okreslonym ustawowo terminie.
Inicjator postepowania wyrazit przekonanie, ze wspomniane prawo ma charakter
publicznego prawa podmiotowego. Dostrzegt rowniez, ze zakwestionowany przepis
— umozliwiajgc tamowanie sgdowoadministracyjnej kontroli przestrzegania prawa przez
organy administracji publicznej — jest nie do pogodzenia z art. 7 Konstytucji. Prowadzi
to do sytuacji, w ktérej przepisy ustanawiajgce ustawowe terminy tracg swoje

normatywne znaczenie, stajgc sie ostatecznie normami quasi programowymi.

3. Skarzacy twierdzi, ze zaskarzony art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., w zakresie,
w jakim uniemozliwia sgdowi administracyjnemu merytoryczne rozpoznanie skargi na
bezczynnos¢ badz przewlektoS¢ postepowania, ztozonej po wydaniu przez organ
administracji publicznej (organ wtadzy publicznej) decyzji administracyjnej, pozbawia
mozliwosci uzyskania prejudykatu niezbednego do dochodzenia wynagrodzenia za
szkode wywotang przez niezgodne z prawem —tj. z naruszeniem ustawowych terminéw
— dziatanie ww. organéw, o ktorym mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji (,Kazdy ma prawo
do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem
dziatanie organéw wtadzy publicznej”).

Jako ustawowy przepis konkretyzujgcy art. 77 ust. 1 Konstytucji skarzacy
wskazat art. 417" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2022 r.
poz. 1360, ze zm.; dalej: Kodeks cywilny lub k.c.), ktérego § 3 wprost odnosi sie do
sytuacji szkody wyniktej z bezczynnosci (przewlektoSci) organdédw administracji
publicznej. Jego konstrukcja przesgdza, ze aby wszczgé postepowanie sgdowe
w sprawie odszkodowania, konieczne jest uprzednie uzyskanie prejudykatu,
stwierdzajgcego niezgodnos$¢ z prawem niewydania orzeczenia lub decyz;ji.

Inicjator niniejszego postepowania podkreslit, ze: ,w zadnym wypadku
wymaganego przez art. 417" § 3 k.c. prejudykatu nie mozna utozsamiaé
z rozstrzygnieciem wydanym w wyniku rozpoznania ponaglenia, o ktérym mowa
wart.37 § 8 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania

administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2000, ze zm. dalej: Kodeks postepowania
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administracyjnego lub k.p.a.). Wynika to z faktu, iz ponaglenie stanowi $rodek prawny
wpisany w tok postepowania administracyjnego. Celem za$§ postepowania
administracyjnego jest — zgodnie z art. 104 § 1 k.p.a. — wydanie decyzji administracyjnej,
nie za$ uzyskanie rozstrzygniecia, ktére w swoim zakresie bedzie rébwniez wigzgce dla
sgdu powszechnego” (pismo z 1 sierpnia 2022 r. uzupetniajgce braki formalne, s. 4).
Skarzacy wyrazit przekonanie, ze rozstrzygniecie uzyskane w wyniku rozpatrzenia
ponaglenia nie moze stanowi¢ substytutu wyroku sgdu administracyjnego réwniez
dlatego, ze nie jest wydawane przez podmiot charakteryzujacy sie takimi przymiotami

jak niezawistoS¢ i niezalezno$é.

IV. Analiza formalnoprawna

1. Skarga konstytucyjna, bedac sformalizowanym pismem procesowym
zmierzajgcym do uchylenia domniemania konstytucyjnosci ustawy lub jej cze$ci,
powinna spefnia¢ wymagania okreslone w art. 79 Konstytucji oraz ustawowe,
wynikajgce ze specyfiki tego nadzwyczajnego $rodka prawnego. W orzecznictwie
Trybunatu ugruntowany jest poglad, ze pozytywnie zakonczone wstepne badanie skargi
konstytucyjnej i przekazanie jej do merytorycznego rozpoznania nie zwalnia sktadu
orzekajacego od badania — na kazdym etapie postepowania — czy w sprawie nie
zachodzi ujemna przestanka procesowa, pociggajgca za sobg konieczno$¢ umorzenia
postepowania (zob. postanowienia TK z: 11 wrze$nia 2012 r., sygn. akt SK 19/12;
10 marca 2015 r., sygn. akt SK 65/13; 13 grudnia 2016 r., sygn. akt SK 16/15; 9 kwietnia
2019 r., sygn. akt SK 7/19; 3 grudnia 2020 r., sygn. akt SK 27/17; 23 lutego 2021 r.,
sygn. akt SK 33/20). Dopiero szczeg6towa analiza okolicznos$ci sprawy, prowadzona na
etapie merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej, pozwala ostatecznie ustalic,
czy skarga spetnia wymogi wynikajagce z art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 63 ust. 1
ustawy o TK. Sktad orzekajgcy nie jest zwigzany wynikami wstepnej kontroli ujetymi
w postanowieniu TK o nadaniu skardze biegu. Je$li wydanie orzeczenia bytoby
niedopuszczalne ze wzgledu na niespetnienie wymogdw skargi konstytucyjnej,
konieczne jest umorzenie postepowania (zob. m.in. postanowienie TK z 22 marca
2016 r., sygn. akt SK 6/15).

Z tych wzgledédw, wobec dostrzezonych in casu watpliwosci, przed

przystgpieniem do rozpoznania merytorycznej trafnosci podniesionych zarzutéw, Sejm
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uznaje za celowe przeprowadzenie formalnoprawnej analizy skargi konstytucyjnej, ktéra

lezy u podstaw niniejszego postepowania.

2. W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. z art. 77
ust. 2 w zwigzku z art. 7 Konstytucji, w $lad za utrwalonym stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego nalezy wskazaé, ze: ,nie kazdy przepis moze stanowi¢ wzorzec
kontroli w postepowaniu wszczetym wskutek skargi konstytucyjnej. Jak wynika z art. 79
ust. 1 Konstytucji, skarga konstytucyjna stuzy tylko w wypadku, gdy zostaty naruszone
wolnosci lub prawa konstytucyjne. Naruszenie musi przy tym nastgpi¢ na skutek tego,
ze akt normatywny, na podstawie ktérego zapadto ostateczne orzeczenie krzywdzgce
skarzgcego, jest niezgodny z norma konstytucyjng gwarantujgcg okreslong wolnos$¢ lub
prawo (zob. np. wyrok TK z 13 stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03, OTK ZU nr 1/A/2004,
poz. 2). Istotng cechg przyjetej w polskim prawie koncepcji postepowania skargowego
przed Trybunatem Konstytucyjnym jest to, ze realizowana w tym postepowaniu kontrola
zakwestionowanych przez skarzgcego przepiséw dokonywana jest wytacznie z punktu
widzenia wskazanego przez skarzgcego wzorca konstytucyjnego, ktérym moze by¢ nie
kazdy przepis Konstytuciji, ale tylko ten, ktéry normuje okreslong konstytucyjng wolno$é
lub prawo (podmiotowe). Z tego wzgledu okreslenie w tekscie skargi konstytucyjnej
wzorca konstytucyjnego ma istotne materialnoprawne i procesowe znaczenie (zob.
postanowienie TK z 14 lipca 2004 r., sygn. SK 16/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 77;
wyrok TK z 9 czerwca 2015 r., sygn. SK 47/13, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 81)”
(postanowienie TK z 7 lutego 2018 r., sygn. akt SK 20/15).

Stanowigcy przedmiot analizy zarzut jest oparty na zatozeniu istnienia ,prawa
do zakornczenia postepowania administracyjnego w ustawowo przewidzianym terminie”
(4prawa do uzyskania rozstrzygniecia administracyjnego w terminie okre$lonym przez
ustawe”). Wedlug skarzacego wspomniane prawo stanowi ,publiczne prawo
podmiotowe strony” i jest ,pokfosiem zasady praworzadnosci okre$lonej w art. 7
Konstytucji” (pismo z 1 sierpnia 2022 r. uzupetniajgce braki formalne, s. 5). Wsréd
przepiséw ustawowych, majgcych potwierdzac istnienie tego prawa, wymienione
zostaty art. 35 § 3 k.op.a. (,Zatatwienie sprawy wymagajgcej postepowania
wyjasdniajgcego powinno nastgpi¢ nie poézniej niz w ciggu miesigca, a sprawy
szczegblnie skomplikowanej — nie po6zniej niz w ciggu dwéch miesiecy od dnia
wszczecia postepowania, zas w postepowaniu odwotawczym — w ciggu miesigca od

dnia otrzymania odwotania”) i art. 35 § 3a k.p.a. (,Zatatwienie sprawy w postepowaniu
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uproszczonym powinno nastapi¢ niezwtocznie, nie pdzniej niz w terminie miesigca od
dnia wszczecia postepowania”), a takze normujgcy sytuacje niedochowania terminu
przez organ administracji publicznej art. 36 k.p.a. (,§ 1. O kazdym przypadku
niezatatwienia sprawy w terminie organ administracji publicznej jest obowigzany
zawiadomi¢ strony, podajgc przyczyny zwitoki, wskazujgc nowy termin zatatwienia
sprawy oraz pouczajgc o prawie do wniesienia ponaglenia. § 2. Ten sam obowigzek
cigzy na organie administracji publicznej réwniez w przypadku zwtoki w zatatwieniu
sprawy z przyczyn niezaleznych od organu”). Jako argument dodatkowy w omawianym
zakresie wskazano mozliwoSC ztozenia skargi na bezczynnoS¢ (przewlekto$¢
prowadzenia postepowania), przewidziang przez przepisy Prawa o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (art. 50 § 1 w zwigzku z art. 3 § 2 pkt 8 i 9 oraz art. 53 § 2b
p.p.s.a.).

Sejm nie znajduje podstaw do zaakceptowania tezy o istnieniu podmiotowego
prawa do uzyskania rozstrzygniecia administracyjnego w terminie okreslonym przez
ustawe. Zaden z powotanych w skardze przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego czy Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, ani
sam, ani w powigzaniu z innymi, nie zawiera normy, ktorej tre§¢ nakazywataby
traktowanie spoczywajgcego na organach administracji publicznej obowigzku dziatania
bez zbednej zwtoki i nieprzekraczania terminéw na zatatwienie sprawy w kategoriach
prawa podmiotowego, przystugujgcego stronie postepowania administracyjnego. Sejm
nie dostrzega tez powigzan logicznych miedzy powotanymi przepisami, ktére
pozwalatyby skonstruowaé takie prawo podmiotowe. Wymienione regulacje
operacjonalizujg ogo6lng zasade szybkosci postepowania lub stanowig jej gwarancje.
W tym kontekScie warto odnotowac¢ poglad Trybunatu Konstytucyjnego, ktérego
zdaniem: ,sprawnos$c¢ postepowan, w toku ktorych ma by¢é wydane rozstrzygniecie
dotyczgce sytuacji prawnej jednostek (tzn. jej praw lub obowigzkow), stanowi wartos¢
konstytucyjnie chroniong. Tre$§¢ preambuty Konstytucji wskazuje na to, ze jednym
z celéw ustrojodawcy byto zapewnienie sprawno$ci dziatania instytucji publicznych.
Niewatpliwie konieczno$¢ sprawnej reakcji panstwa na przypadki naruszenia
obowigzujgcego prawa stanowi nieodtgczny warunek ochrony porzadku publicznego
w panstwie prawnym. Uwagi te odnie$¢ nalezy zaréwno do postepowan sgdownych, jak
i do postepowan toczacych sie przed innymi organami wtadzy publicznej, w tym
postepowan administracyjnych” (wyrok TK z 13 grudnia 2022 r., sygn. akt K 4/21).

W cytowanym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze obecne w jego dorobku
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wypowiedzi orzecznicze dotyczace szybkosci postepowania sgdowego nalezy odnie$é
mutatis mutandis takze do postepowania administracyjnego. Jednak o] ile
w kontekscie postepowania sgdowego precyzujg one standard prawa do sadu
wypracowany na gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji, o tyle w odniesieniu do postepowania
administracyjnego wyznaczajg standard sprawiedliwosci (rzetelnosci) proceduralnej
podlegajgcy ochronie na podstawie art. 2 Konstytucji” (ibidem). Wedle ugruntowanego
przekonania TK, wspomniany art. 2 Konstytucji nie moze by¢ samoistnym wzorcem
kontroli w trybie skargi konstytucyjnej, chyba ze zostanie wykazane istnienie prawa
podmiotowego, ktére miatoby w sposéb bezposredni i wytaczny wynika¢ z tego
przepisu. ,W wyjatkowych wypadkach art. 2 Konstytucji moze stac sie podstawg skargi
jako wzorzec zwigzkowy, w szczegolnosci wtedy gdy w sposoéb jasny i niebudzacy
watpliwosci z jego naruszeniem mozna powigzaé¢ naruszenie wolnosci lub praw
konstytucyjnych skarzgcego” (zob. wyrok TK z 6 grudnia 2018 r., sygn. akt SK 19/16
i przywofane tam orzecznictwo). In casu skarzacy nie podjat nawet préby wykazania, ze
prawu do uzyskania rozstrzygniecia administracyjnego w terminie okreslonym przez
ustawe mozna przypisaé ceche konstytucyjnego prawa podmiotowego.

Dokonane ustalenie prowadzi do wniosku, ze zarzut naruszenia art. 77 ust. 2
w zwigzku z art. 7 Konstytucji przez zakwestionowany art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. nie
moze by¢ rozpoznany in meriti. Jak bowiem wynika z utrwalonego stanowiska Trybunatu
Konstytucyjnego, prawo przewidziane w art. 77 ust. 2 Konstytucji (,Ustawa nie moze
nikomu zamyka¢ drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”) nie jest
celem samym w sobie, lecz ,ma charakter instrumentalny (stanowi gwarancje
proceduralng ochrony innych praw). Z punktu widzenia wymogoéw formalnych skargi
konstytucyjnej, oznacza to, ze skarzaca ma obowigzek wskaza¢ owe naruszone
wolnosci i prawa, ktére dodatkowo muszg mieé charakter konstytucyjny. Obowigzek ten
wynika zaréwno z istoty skargi konstytucyjnej jako $rodka ochrony jedynie praw
i wolnosci  konstytucyjnych, jak i specyfiki art. 77 ust. 2 Konstytucji, ktory
— w przeciwienstwie do art. 45 Konstytucji — stanowi zrédto prawa do sgdu wytgcznie
w sprawach praw czy wolnosci wynikajgcych bezposrednio z ustawy zasadniczej (na
ten ostatni aspekt Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwage po raz pierwszy w wyroku
z 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109, a nastepnie teza ta byta
podtrzymana w kilku kolejnych orzeczeniach)” (postanowienie TK z 25 lipca 2012 r.,
sygn. akt SK 27/11; podobnie m.in. wyrok TK z 6 kwietnia 2016 r., sygn. akt P 5/14).

Przyjecie, ze art. 77 ust. 2 Konstytucji jest ograniczony tylko do praw i wolnosci
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gwarantowanych wprost w Konstytucji, pozwala stwierdzié¢ deficyt skargi konstytucyjnej
wystepujacy w zakresie tego wzorca kontroli w niniejszym postepowaniu.

Skadinad na trafnos¢ sformutowanej przez Sejm konkluzji bez wptywu
pozostajg watpliwosci podnoszone przez niektorych przedstawicieli doktryny (zob.
P. Grzegorczyk, K. Weitz [w:] Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1777-1778), zwigzane z odczytywanym w taki
waski sposdb przedmiotowym zakresem ujetego w art. 77 ust. 2 Konstytucji zakazu
zamykania drogi sgdowej. Jak juz bowiem wyzej wyjasniono, réwniez przytoczone
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego i Prawa o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi nie kreujg prawa do uzyskania rozstrzygniecia
administracyjnego w terminie okreslonym przez ustawe.

Uzupetniajgco nalezy dodaé, ze dostrzezonej wadliwosci wzorca kontroli nie
niweluje ujety zwigzkowo art. 7 Konstytucji, gdyz, jak dobitnie wskazat Trybunat
Konstytucyjny w jednym ze swych judykatdéw: ,zasada art. 7 Konstytucji («organy wiadzy
publicznej dziatajg na podstawie i w granicach praway) nie rodzi po stronie jednostek
jej podlegajacych prawa podmiotowego «do wtadzy publicznej dziatajgcej tylko zgodnie
z prawem» (bytoby to nierealne, poniewaz musi istnie¢ zawsze margines ryzyka btedéw,
pomytek). Jednakze pojawienie sie w Konstytucji takze art. 77 ust. 1 wprowadzito
jednocze$nie gwarancje, ze ekonomiczny skutek tych ryzyk, bteddédw czy pomytek nie
bedzie obcigzat poszkodowanego. Widzie¢ w tym nalezy nie tylko wzmocnienie ochrony
wiasnos$ci (rozumianej sensu largo), ale takze $rodek stymulacji, gwarancje, iz aparat
witadzy publicznej bedzie dazyt do eliminacji tych niepozadanych (z jego punktu
widzenia) skutkéw odszkodowawczych, co tym samym doprowadzi do urealnienia
zasady dziatalnosci opartej na prawie i w granicach prawa — o czym mowa w art. 7
Konstytucji” (wyrok TK z 20 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03).

W tej sytuacji, zdaniem Sejmu, nie jest spetniona podstawowa, wynikajgca z art.
79 ust. 1 Konstytucji i doprecyzowana w art. 53 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK przestanka
dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej, a mianowicie ,wskazanie, ktéra konstytucyjna
wolnos$¢ lub prawo, skarzacego, i w jaki sposéb — zdaniem skarzacego — zostaty
naruszone”. Nieistnienie konstytucyjnego prawa podmiotowego lub wolnosci, ktérych
naruszenie zarzuca skarzgcy, jest rébwnoznaczne z brakiem przedmiotu ochrony
w postepowaniu skargowym, a to pocigga za sobg stwierdzenie niedopuszczalno$ci
merytorycznego rozpoznania skargi (zob. m.in. postanowienia TK z: 22 marca 2016 r.,
sygn. akt SK 6/15; 14 grudnia 2021 r., sygn. akt SK 63/21). W konsekwencji, w zakresie
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dotyczgcym zgodnosci art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. z art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 7
Konstytucji, Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2

ustawy o TK.

3. Druga kwestia formalna, ktérej zbadanie winno poprzedzaé analize
merytoryczng skargi konstytucyjnej, wigze sie zaskarzeniem art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.
w zakresie, w jakim nie pozwalajgc na rozpoznanie co do meritum przez sad
administracyjny skargi na bezczynnoS¢ badz przewlekto$é postepowania, ztozonej po
wydaniu przez organ administracji publicznej decyzji administracyjnej, uniemozliwia
uzyskanie prejudykatu niezbednego do dochodzenia wynagrodzenia za szkode
wywofana niezgodnym z prawem dziataniem tego organu. Wzorcem dla tak okreSlonego
przedmiotu kontroli skarzgcy uczynit art. 77 ust. 1 Konstytucji, stanowigcy: ,Kazdy ma
prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzgadzona przez niezgodne
z prawem dziatanie organu witadzy publicznej”. Sposbéb ujecia zarzutu skfania do
sformutowania dwéch zastrzezen.

Po pierwsze, w $lad za Trybunatem Konstytucyjnym nalezy stwierdzi¢, ze ,Ratio
legis art. 149 uppsa polega na stwierdzeniu bezczynnosci oraz zobowigzaniu organu
dopuszczajacego sie bezczynnosci do podjecia okreSlonego dziatania. Ewentualne
stwierdzenie bezczynnosci po podjeciu takich dziatan (wydaniu decyzji) jest
bezprzedmiotowe i w ZzZaden sposéb nie moze przyspieszy¢ postepowania
administracyjnego. Z kolei z przepiséw Konstytucji nie wynika, ze w postepowaniu
o stwierdzenie bezczynnoSci organu, skarzacy ma prawo dochodzenia wszelkich
roszczen zwigzanych z ewentualnymi naruszeniami swych wolnosci lub praw.
Stwierdzenie bezczynnosci w innym celu, w szczegblnosci jako podstawa dochodzenia
odszkodowania, o ktérym mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji, nie miesci sie w zakresie
art. 149 uppsa” (postanowienie TK z 22 grudnia 2005 r., sygn. akt Ts 143/05); ,Art. 149
uppsa reguluje wytacznie problem skargi na bezczynnos$é. Ratio legis tego przepisu
polega na zagwarantowaniu stronie postepowania otrzymania rozstrzygniecia. Przepis
ten w ogoéle nie odnosi sie do przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Dlatego
tez zarzut skarzgcego o zamknieciu mu drogi do dochodzenia odszkodowania nie moze
by¢ taczony z tym przepisem. Zarzut taki mégtby by¢ taczony z art. 160 k.p.a., o ile
w danej sprawie przepis ten znajdowatby zastosowanie na mocy art. 5 ustawy
z 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 162, poz. 1692) lub z art. 417 i nast. kodeksu cywilnego. Kierowanie
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powyzszego zarzutu przeciwko art. 149 uppsa nalezy uznaé za oczywiscie bezzasadne”
(postanowienie TK z 13 pazdziernika 2006 r., sygn. akt Ts 143/05; szerzej na temat ratio
legis zaskarzonego przepisu zob. pkt VI stanowiska). Zapatrywania Trybunatu
Konstytucyjnego korespondujg z przekonaniami Naczelnego Sadu Administracyjnego,
ktéry rozpatrujgc przestanki skargi na przewlekte prowadzenie postepowania
administracyjnego, stwierdzit: ,Ewentualne wszczecie postepowania cywilnego w celu
uzyskania odszkodowania ma jedynie znaczenie subsydiarne w kontekScie
podstawowej funkcji sadowej kontroli przewlektego prowadzenia postepowania
administracyjnego. Z tego powodu, uzyskanie prejudykatu na potrzeby innego
postepowania nie moze stanowi¢ podstawowej racji dla wszczecia postepowania
sgdowoadministracyjnego, ktére nakierowane jest na osiggniecie odrebnego celu,
ktérym jest dokonanie kontroli legalnoSci dziatania albo zaniechania organu
administracji publicznej. W doktrynie wskazywane sg réwniez inne postaci
ewentualnego rozstrzygniecia prejudycjalnego (E. Baginska w: red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wroébel, System Prawa Administracyjnego. Tom 12.
Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza w administracji, Warszawa 2010, s. 358-359). To,
ze w okre$lonym stanie prawnym i faktycznym rozstrzygniecia te moga sie okaza¢ mniej
korzystne dla strony zamierzajgcej zainicjowac postepowanie cywilne jest argumentem
nie z kategorii prawnej, tylko koniunkturalnej. Ponadto, ustalenie warunkéw realizac;ji
konstytucyjnego prawa jednostki do dochodzenia roszczen odszkodowawczych
z powodu niezgodnego z prawem dziatania organu wtadzy publicznej (art. 77 ust. 1
Konstytucji RP) nalezy do ustawodawcy. Kwestia ewentualnego braku mozliwosci
uzyskania prejudykatu stwierdzajgcego niezgodne z prawem zaniechanie dziatania
organu administracji publicznej nie stanowi wiec problemu z ptaszczyzny przepiséw
o postepowaniu sgdowoadministracyjnym, tylko regulacji cywilnoprawnej (M. Bogusz,
Glosa do uchwaty NSA z 22 czerwca 2020 r., sygn. akt Il OPS 5/19, OSP 2021, z. 1,
poz. 5, s. 144). Nie mozna wiec recepty dla braku spetnienia przestanek okreslonych
w art. 417" § 3 KC poszukiwa¢ w interpretowaniu regut dotyczacych wszczecia oraz
przebiegu postepowania sgdowoadministracyjnego tylko po to, aby pomimo lub wbrew
tym regutom, osiggnaé takze cel innej regulacji, niz cel stawiany przez ustawodawce
normom procedury sgdowoadministracyjnej’ (uchwata NSA z 7 marca 2022 r., sygn. akt
Il OPS 1/21).

Po drugie, w trybie skargi konstytucyjnej mozna dochodzi¢ naruszenia
konstytucyjnego prawa podmiotowego objetego tylko takim postepowaniem, ktére
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zostato zakonczone ostatecznym orzeczeniem sgdu wydanym na podstawie przepisu
prawa kwestionowanego w skardze. Skoro inicjator niniejszego postepowania poddat
trybunalskiej kontroli przepis regulujacy postepowanie przed sgdami administracyjnymi,
znajdujacy zastosowanie w jego sprawie w zwigzku 2z postepowaniem
administracyjnym, zarzuty dotyczace naruszenia jego konstytucyjnych wolnosci i praw
prawa powinny odnosi¢ sie do tego postepowania, samo za$ naruszenie wynikaé
z wydanego orzeczenia. Tymczasem analizowany zarzut koncentruje sie na braku
mozliwosci uzyskania w postepowaniu przed sadem administracyjnym prejudykatu,
ktory mégtby byé wykorzystany w postepowaniu odszkodowawczym przed sgdem
powszechnym, na podstawie art. 417" § 3 k.c. W analogicznych okolicznosciach,
badajgc dopuszczalno$¢ tego rodzaju konfiguracji zakresu zaskarzenia, Trybunat
Konstytucyjny uznat, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji musiatby zostaé potraktowany jako
nieadekwatny (,Kwestig sporng w sprawie, w zwigzku z ktdérg wniesiono skarge do
Trybunatu, byto ustalenie, czy skarzgcemu przystuguje prawo wniesienia skargi na
przewlekto$¢ w postepowaniu karnym wykonawczym, a nie to, czy skarzacy w zwiazku
z dziataniami wiadz publicznych poniést szkode”; postanowienie TK z 15 kwietnia
2021 r., sygn. akt Ts 61/20). Wydaje sie wiec, ze uruchomienie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie naruszenia art. 77 ust. 1 Konstytucji powinno
nastgpi¢ dopiero po wystgpieniu o odszkodowanie w oparciu o art. 417" § 3 k.c.
i uzyskaniu ostatecznego rozstrzygniecia w kwestii tego roszczenia w postepowaniu
cywilnym.

Z powyzszego wynika, ze niedopuszczalne jest konstruowanie zarzutu
naruszenia prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy
publicznej w postepowaniu wszczetym skargg konstytucyjng, poprzedzong
rozstrzygnieciem sgdu administracyjnego w sprawie stwierdzenia bezczynnos$ci organu
administracji (zamiast rozstrzygniecia sadu powszechnego w sprawie odszkodowania
za szkode wywotang tego rodzaju bezczynnoscia).

Podsumowujgc przeprowadzone rozwazania, Sejm wnosi O umorzenie
postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK takze w zakresie, w jakim

zakwestionowana zostata zgodnos$c¢ art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. z art. 77 ust. 1 Konstytuc;ji.

4. Trzecie zagadnienie wymagajace analizy w ramach rozwazan
formalnoprawnych nie dotyczy wzorca kontroli, lecz zakresu zaskarzenia art. 149 § 1

pkt 3 p.p.s.a. Formutujgc zarzut naruszenia art. 45 ust. 1 Konstytucji (zwazywszy na
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przedstawione wyzej wnioski 0 umorzenie postepowania, w dalszej czesci stanowiska
Sejmu jedynie ten wzorzec kontroli jest brany pod uwage), skarzacy uwzglednit nie tyko
adekwatny w dotyczacych go okoliczno$ciach faktycznych brak kognicji sadu
administracyjnego do rozpoznania skargi na bezczynno$é organu administracji
publicznej, ale réwniez niemajacy wptywu na rozstrzygniecie w jego sprawie brak
kognicji sadu administracyjnego do rozpoznania skargi na przewlekie prowadzenie
postepowania administracyjnego. Wymaga przy tym podkre$lenia, ze de lege lata
pojeciem bezczynnosci oraz przewlektosci postepowania objete sg rdézne sytuacije.
W drodze ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 935) zamieszczono
w Kodeksie postepowania administracyjnego legalne definicie bezczynnosci
i przewlektosci, stanowigc w art. 37 § 1, ze stronie stuzy prawo wniesienia ponaglenia,
jezeli: ,1) nie zatatwiono sprawy w terminie okreslonym w art. 35 lub przepisach
szczegdblnych ani w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 (bezczynnos¢);
2) postepowanie jest prowadzone dtuzej niz jest to niezbedne do zatatwienia sprawy
(przewlektos¢)”. W uzasadnieniu projektu wymienionej ustawy stwierdzono, ze
przewlekto$é obejmuje przypadki, w ktérych formalnie nie dochodzi do przekroczenia
terminu zatatwienia sprawy, ale organ zatatwia sprawe dtuzej niz powinien w $wietle
zasady szybkosSci postepowania. O przewlektoSci postepowania moze Swiadczyé
wykonywanie czynnosci w duzym odstepie czasu badz wykonywanie czynnoSci
pozornych, mnozenie przez organ czynnosci dowodowych ponad potrzebe wynikajaca
z istoty sprawy czy nieuzasadnione przedtuzania terminu zatatwienia sprawy (rzadowy
projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 1183/VIlIl kad.). Na marginesie warto
zaznaczyé, ze dekodowanie znaczenia normatywnego omawianych pojeé Prawa
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi z uwzglednieniem definicji legalnych
przyjetych w Kodeksie postepowania administracyjnego znajduje aprobate sgdéw
administracyjnych i przedstawicieli nauki (jak wskazat NSA w uchwale z 22 czerwca
2020 r., sygn. akt Il OPS 5/19: ,Mimo ze obie wskazane ustawy okre$lajg zasady
postepowania formalnie w odmiennych obszarach, to ich wsp6lnym mianownikiem jest
odniesienie sie do administracji publicznej, ktoérej podlegajgce rygorom Kodeksu
postepowania administracyjnego dziatanie lub zaniechanie w indywidualnych sprawach
administracyjnych kontrolowane jest przez sady administracyjne na zasadach

przewidzianych przepisami ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami
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administracyjnymi, co tworzy spéjny system, w ramach ktérego dziatajg, podlegajac
kontroli sadowej, organy administracji publicznej (por. J. Zimmerman, Dwa
postepowania [w:] Jednostka wobec wiadczej ingerencji organdéw administracji
publicznej; Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. B. Adamiak; Presscom; Wroctaw
2019)").

Z uwagi na charakter skargi konstytucyjnej okreslony w art. 79 ust. 1 Konstytucji:
Lylko przepis, ktérego tre$¢ stanowita bezposrednig przyczyne naruszenia
konstytucyjnych praw skarzacego wskutek wydania opartego na nim ostatecznego
orzeczenia (lub, w wypadku mozliwego wyodrebnienia, nawet tylko odpowiednia czes¢
takiego przepisu), moze by¢ przedmiotem zaskarzenia” (zob. postanowienie TK
z 4 pazdziernika 2018 r., sygn. akt SK 30/15, podobnie m.in. wyrok TK z 28 pazdziernika
2015 r., sygn. akt SK 59/13). Dlatego w niniejszym postepowaniu zakres trybunalskiej
kontroli art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. nalezy — zdaniem Sejmu — zawezi¢ do tresci
normatywnej, adekwatnej dla sprawy inicjatora niniejszego postepowania, co znajduje

odzwierciedlenie w petitum stanowiska.

5. Z uwagi na sformutowane powyzej wnioski formalne, stanowisko Sejmu
dotyczy jedynie zgodnosci art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. w zakresie, w jakim uniemozliwia
sgdowi administracyjnemu merytoryczne rozpoznanie skargi na bezczynnos$¢, ktéra
zostata ztozona po wydaniu przez organ administracji publicznej decyzji

administracyjnej, z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

V. Wzorzec kontroli

Zgodnie ze stanowigcym wzorzec kontroli art. 45 ust. 1 Konstytucji, kazdy ma
prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki
przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Wedtug ugruntowanego
przekonania Trybunatu Konstytucyjnego, na prawo do sadu skfadajg sie nastepujace
komponenty: 1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury przed
sgdem; 2) prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sadowej, zgodnie
z wymogami sprawiedliwoséci i jawnosci; 3) prawo do wyroku sagdowego, tj. prawo do
uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia danej sprawy przez sad; a takze 4) prawo do
odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organdéw rozpoznajgcych sprawy (zob.
m.in. wyroki TK z: 21 lipca 2009 r., sygn. akt K 7/09; 11 maja 2011 r., sygn. akt SK 11/09;
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3 lipca 2019 r., sygn. akt SK 14/18; 18 listopada 2020 r., sygn. akt SK 5/20).
Wyodrebnione w trybunalskiej judykaturze elementy sktadowe prawa do sgdu znajdujg
powszechng akceptacje przedstawicieli nauki prawa (zob. m.in.: P. Sarnecki,
Komentarz do art. 45 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I,
wyd. Il, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016; P. Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz
do art. 45 [w:] Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, nb 26, s. 1097; P. Tuleja, Komentarz do art. 45 [w:] P. Czarny,
M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. I, LEX/el. 2021).

Skarzgcy nawigzat w swoich rozwazaniach do tej systematyki. Argumenty
przytoczone w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej sktaniajg do przyjecia, ze inicjator
postepowania upatruje naruszenia przez kwestionowang regulacje prawa uruchomienia
procedury przed sagdem (in casu — prawa do wniesienia skargi na bezczynnos¢), czyli
pierwszego elementu tresci prawa do sgdu.

Biorac pod uwage te perspektywe, nalezy odnotowaé dwie kwestie. Po
pierwsze, trzeba mie¢ na uwadze, ze chociaz pojecie ,sprawy”’, ktoérej rozpatrzenia przez
sgd moze 2zada¢ uprawniony podmiot, nie jest zdefiniowane w przepisach
konstytucyjnych ani nie jest jednoznacznie pojmowane w doktrynie prawnej, to jednak
w Swietle dorobku judykacyjnego Trybunatu Konstytucyjnego nie ulega watpliwosci, ze
J[z]akres przedmiotowy tego prawa musi jednak uwzglednia¢ kontrole dziatalnosci
wiadzy publicznej przez sady, co znajduje umocowanie w zasadzie demokratycznego
panstwa prawnego” (wyrok TK z 6 kwietnia 2016 r., sygn. akt P 5/14). W wyroku
z 14 czerwca 1999 r. Trybunat Konstytucyjny wyjasnit, ze: ,[w] sprawach z zakresu
administracji publicznej prawo do sadu realizowane jest poprzez sadownictwo
administracyjne”, za$ kontrola okreslona w art. 184 Konstytucji (,Naczelny Sad
Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym
w ustawie, kontrole dziatalno$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez
orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzgdu terytorialnego i aktéw
normatywnych terenowych organéw administracji rzgdowej”): ,ma na celu zapewnienie
prawa do sadu, a wiec jest sprawowana jako wymiar sprawiedliwosci w stosunku do
podmiotéw, ktére tej sprawiedliwosci przed sgdem dochodzg. Naczelny Sad
Administracyjny jest zatem wyodrebniong konstytucyjnie czescig wtadzy sgdowniczej,
specjalnie powotang dla tego celu, nie zas organem kontroli zewnetrznej nad

administracjg publiczng” (sygn. akt K 11/98). W literaturze przedmiotu wskazano, ze:
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.istota prawa do sadu w sprawach wynikajgcych z dziatanh administracji publicznej jest
przyznana adresatowi aktu czy czynnosci z zakresu administracji publicznej mozliwo$¢
zainicjowania przed sadem administracyjnym postepowania stuzgcego skontrolowaniu
dziatalnosci administracji z punktu widzenia zgodnosci z prawem” (zob. M. Wigcek,
Komentarz do art. 184 [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1093). Z kolei: ,[d]ziatanie administracji
w sposéb zgodny z prawem oznacza: 1) dziatanie przez podmiot, ktéremu prawo
przyznaje kompetencje do wydania okreslonego aktu czy podjecia pewnej czynnosSci;
2) w sposob zgodny z okres$long prawem procedura; 3) w sposéb zgodny z prawem
materialnym. Naruszenie prawa w chocby jednej z powyzszych ptaszczyzn prowadzi do
tego, ze dziatanie administracji jest niezgodne z prawem. Kontrola dziatania
administracji powinna obejmowaé wszystkie wskazane wyzej punkty odniesienia”
(ibidem, s. 1099-1100, zob. takze wyrok TK z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
K 26/08).

Po drugie, zgodnie z dotychczasowg linia orzecznicza Trybunatu
Konstytucyjnego: ,z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika jednoznacznie wola ustrojodawcy,
aby prawem do sadu objgé mozliwie najszerszy zakres spraw; z zasady
demokratycznego panstwa prawnego wynika zas dyrektywa interpretacyjna zakazujgca
zawezajgcej wykfadni prawa do sadu. Konstytucja wprowadza swoiste domniemanie
drogi sgdowej. Nie znaczy to jednak, ze niedopuszczalne sg jakiekolwiek ograniczenia
sgdowej ochrony praw jednostki” (wyrok TK z 16 wrze$nia 2008 r., sygn. akt SK 76/06).

W wyroku z 3 lipca 2019 r. Trybunat Konstytucyjny wyjasnit, ze: ,[o]graniczenia
te moga [...] wynika¢ z innych przepisédw ustawy zasadniczej; w szczegblnych
(wyjatkowych) warunkach moze doj$¢ do kolizji prawa do sadu z inng norma
konstytucyjng, poddajgca pod ochrone wartosci o réwnym lub nawet wiekszym
znaczeniu dla funkcjonowania panstwa Ilub rozwoju jednostki. Koniecznos¢
uwzglednienia obu norm konstytucyjnych moze przemawia¢ za wprowadzeniem
pewnych ograniczen zakresu przedmiotowego prawa do sadu. Ograniczenia takie sg
dopuszczalne w absolutnie niezbednym zakresie, jezeli urzeczywistnienie danej
wartosci konstytucyjnej nie jest mozliwe w inny sposéb. Muszg one jednak spetniaé
warunki okres$lone w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Mogg one zosta¢ ustanowione tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony Srodowiska, zdrowia

i moralnos$ci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Nie mogg przy tym naruszaé
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istoty tych wolnoéci i praw, ktére ograniczajg” (sygn. akt SK 14/18). W pi$miennictwie
przedstawiono korespondujgcy z tym zapatrywaniem poglad, wedle ktérego:
J[s]formutowanie, ze sady administracyjne sprawujg kontrole «w zakresie okreslonym
w ustawie», oznacza, iz ustawodawca ma kompetencje do uregulowania m.in. sSrodkéw,
jakimi dysponujg sady administracyjne, kontrolujgc dziatalnoS¢ administracji, a takze do
wskazania form dziatania administracji publicznej, ktére podlegaja kontroli sgdowe;j.
Przepis art. 184 Konstytucji RP daje ustawodawcy pewng swobode w okresleniu
wspomnianych wyzej kwestii. Swoboda ta jest wezsza w przypadku, gdy kontrola
administracji jest skutkiem skorzystania przez jednostke z prawa do sgdu. W takiej
bowiem sytuacji ustawodawca, ksztattujgc kompetencje sadéw administracyjnych, nie
tylko okre$la zakres zasady ustrojowej wyrazonej w art. 184 Konstytucji RP, lecz
rébwniez wyznacza ramy prawa podmiotowego jednostki, o ktébrym mowa w art. 45
Konstytucji RP. Dziatalno$¢ ustawodawcy podlega wiec woéwczas ocenie przez wzglad
na art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (zasada proporcjonalnosci)” (zob. M. Wiacek, Komentarz
do art. 184 [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1101).

VI. Analiza zgodnosci z Konstytucja

1. Zgodnie z art. 1 § 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju
sgddéw administracyjnych (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2492) w zwigzku z art. 3§ 1 p.p.s.a,,
sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej. Wspomniana kontrola jest realizowana pod wzgledem
zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Obejmuje ona miedzy innymi
orzekanie w sprawach skarg na bezczynnos$c¢ i przewlekte prowadzenie postepowania
przez organy w przypadkach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4a (art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.).

Jak juz zostato wskazane powyzej, uwzgledniajgc treS¢ art. 37 § 1 pkt 1 i pkt 2
k.p.a. oraz zawarte w nich definicje bezczynnosci i przewlektosci, trzeba przyjgé, ze
skarga na bezczynno$é jest skargg na naruszajgcy prawo stan postepowania
administracyjnego, w ktorym mimo uptywu okres$lonego prawem terminu wtasciwego dla
zatatwienia indywidualnej sprawy, rozstrzygniecie nie zostato wydane.

Warunkiem dopuszczalnoSci skargi na bezczynno$¢ jest uprzednie
wyczerpanie $rodkdébw zaskarzenia, jezeli stuzyly one skarzacemu w postepowaniu

przed organem wtasciwym w sprawie (art. 52 § 1 p.p.s.a.). Aktualnie oznacza to wymaog
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ztozenia ponaglenia, o czym stanowi art. 37 § 3 k.p.a. Przy ocenie dopuszczalnosci
skargi na bezczynno$¢ nie ma znaczenia sposéb rozpoznania takiego ponaglenia
(poprzednio zazalenia — por. wyrok WSA w Krakowie z 6 wrzesnia 2016 r., sygn. akt I|
SAB/Kr 109/16). Z kolei wedtug art. 53 § 2b p.p.s.a. skarge na bezczynno$é (lub
przewlekte prowadzenie postepowania) mozna ztozy¢é w kazdym czasie, po wniesieniu
ponaglenia do wiasciwego organu. Sformutowanie ,w kazdym czasie”, ktérym postuzyt
sie ustawodawca w art. 53 § 2b p.p.s.a., musi by¢ postrzegane w aspekcie trwajgcego
w dacie sktadania skargi i naruszajgcego czas zatatwienia sprawy stanu postepowania
administracyjnego (wyrok NSA z 17 listopada 2020 r., sygn. akt Il OSK 973/19).

2. Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z 22 czerwca 2020 r., wydanej
w sprawie o sygn. akt Il OPS 5/19 stwierdzit, ze wniesienie skargi na bezczynnos$¢ po
zakonczeniu przez organ administracji publicznej prowadzonego postepowania przez
wydanie decyzji ostatecznej, stanowi przeszkode w merytorycznym rozpoznaniu takiej
skargi przez sad administracyjny w zakresie rozstrzygniecia podjetego na podstawie
art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.

Przywotane stanowisko sktadu siedmiu sedzibw Naczelnego Sadu
Administracyjnego wspiera sie na czterech gtéwnych zatozeniach:

1) Mozliwos¢ wniesienia skargi na bezczynno$é do sadu administracyjnego
obejmuje przedziat czasowy od zaistnienia stanu bezczynnosci az do zatatwienia
sprawy, ktorej bezczynno$¢ dotyczy. Przedmiot kontroli sgdowoadministracyjnej skargi
na bezczynno$é nie moze by¢ identyfikowany inaczej, niz przy wykorzystaniu wykfadni
jezykowej oraz systemowej i funkcjonalnej, wymuszajgcych uwzglednienie art. 37 § 1
pkt 1 i pkt 2 k.p.a., ktdére definiujg bezczynnos¢ i przewlekto$é, jako okreslone tymi
przepisami stany rzeczy istniejgce w postepowaniu administracyjnym niezakofhiczonym
i dotknietym wadliwo$cig naruszenia art. 12 i art. 35 k.p.a. Zdaniem NSA kontrolowany
w wyniku skargi na bezczynno$é stan rzeczy musi by¢ w dacie wniesienia skargi
aktualny, nie za$ historyczny (tymczasem zatatwienie sprawy administracyjnej, czyli
zakonczenie postepowania, ktérego sposdb prowadzenia jest skarzony, skutkuje
ustaniem stanu podlegajgcego kontroli sgdowej, tj. stanu bezczynnosci).

2) Whniesienie skargi na bezczynno$¢ po zakonczeniu postepowania
administracyjnego, dla uzyskania prejudykatu wymaganego w procesie
odszkodowawczym, bytoby powigzane z celem wykraczajgcym poza zakres

postepowania administracyjnego, jakim jest likwidacja stanu bezczynnosci.
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3) Dopuszczenie otwartego (nielimitowanego) terminu do wniesienia skargi na
bezczynnos¢ naruszatoby przyjety w procedurze administracyjnej
i sgdowoadministracyjnej system wnoszenia $rodkéw zaskarzenia (co do zasady
ograniczonych terminem).

4) Prejudykatem wymaganym dla dochodzenia odszkodowania na podstawie
przepisbw Kodeksu cywilnego, w sytuacji wniesienia ponaglenia do organu
prowadzacego postepowanie, nad ktérym nie ma organu wyzszego stopnia, bedzie
rébwniez zachowanie organu przewidziane w art. 37 § 8 k.p.a., czyli niezwtoczne
zatatwienie sprawy oraz zarzadzenie wyjasnienia przyczyn i ustalenie os6b winnych
bezczynnosci lub przewlektoSci, a w razie potrzeby takze podjecie $Srodkéw
zapobiegajgcych bezczynnosci lub przewlektosci w przysztosci (jako warunkowane
uprzednim stwierdzeniem bezczynnosci).

Sejm nie ocenia trafno$ci tych ustalen ani prawidtowosci rozwazan sadu, ktére
do nich doprowadzity. To zadanie nalezy do przedstawicieli doktryny, ktorzy in casu
pozostali zréznicowani w swoich ocenach (zob. glosy aprobujace uchwate NSA
w zakresie relewantnym dla niniejszego postepowania: G. Rzasa, Skarga na
bezczynnos$¢ wniesiona po zakoriczeniu postepowania administracyjnego. Glosa do
uchwaty NSA z 22.06.2020 r. (Il OPS 5/19), ,Orzecznictwo Saddw Polskich” 2021, nr 1;
M. Bogusz, Niedopuszczalno$¢ skargi do sgdu administracyjnego na ,historyczng”
bezczynnos$¢ organu administracji publicznej. Glosa do uchwaty NSA z 22.06.2020 r.
(Il OPS 5/19), ,Orzecznictwo Sadow Polskich” 2021, nr 1; glosy krytyczne: R. Suwaj,
Dopuszczalno$c¢ wniesienia skargi na bezczynno$¢ po wydaniu decyzji przez organ.
Glosa krytyczna do uchwaty NSA z 22.06.2020 r. (Il OPS 5/19), ,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzgdowych” 2020, nr 3; J. Wegner, Skarga na bezczynno$¢ po
zakonczeniu postepowania administracyjnego. Glosa do uchwaty NSA z dnia
22 czerwca 2020r., Il OPS 5/19; A. Kurzawa, Glosa do Uchwaty sktadu siedmiu sedziéw
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 22 czerwca 2020 r., sygn. akt Il OPS 5/19,
.Przeglad Sejmowy” 2021, nr 3). Z uwagi na role Sejmu w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym warto jedynie przypomnieé¢ ratio legis nadania
kwestionowanego brzmienia art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. W projekcie ustawy wskazano,
ze: W obecnym stanie prawnym sad rozpatrujgc skarge na bezczynno$¢ Ilub
przewlekto§é postepowania rozstrzyga wedtug stanu sprawy na dzien orzekania.
Uwzglednienie takich skarg polega bowiem co do istoty na zobowigzaniu organu do

wydania aktu, interpretacji lub dokonania czynnosci w okreslonym terminie. Aktualna
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tre$¢ art. 149 P.p.s.a. powoduje, ze jezeli po wniesieniu skargi organ wydat akt albo
dokonat czynnosci, sgd umarza postepowanie, pomimo ze uprzednio organ przez kilka
lat przewlekle prowadzit postepowanie. Czesto spotykang praktykg organéw jest zatem
wydawanie decyzji juz po wniesieniu skargi na bezczynno$é. Taki stan rzeczy
uniemozliwia sadowi uwzglednienie takiej skargi, poniewaz w dniu orzekania sprawa
zostata juz zatatwiona. W konsekwencji strona nie moze uzyskac¢ orzeczenia sadu
potwierdzajgcego, ze doszto do razgcej bezczynnosci czy przewlektosci postepowania.
Tymczasem taki wyrok jest koniecznym warunkiem dochodzenia odszkodowana
w trybie ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majgtkowej
funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa (Dz. U. Nr 34, poz. 173,
z pdzn. zm.). W zwigzku z powyzszym proponuje sie przyznanie sgdom kompetencji do
stwierdzania, ze wystgpita bezczynnos$¢ lub przewlekto$é, jezeli z uwagi na zakonczenie
postepowania nie ma juz potrzeby zobowigzywania do wydania aktu lub dokonania
czynnosci. Taka regulacja stworzy realny system ochrony obywateli przed przewlektym
prowadzeniem postepowania w powigzaniu z powotang ustawg o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych. Sad bedzie moégt oddalicé skarge na
bezczynnos¢ lub przewlekto$S¢ postepowania jedynie w przypadku stwierdzenia, ze na
dzien wniesienia skargi organ nie pozostaje w bezczynnosci lub przewlektosci”
(przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, druk sejmowy
nr 1633/VIl kad.). Przytoczony fragment uzasadnienia ustawy nowelizujgcej nie
pozostawia watpliwosci, ze intencjg wprowadzenia art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. byto
umozliwienie sgdom orzekania w przedmiocie bezczynnosci (lub przewlektosci)
w sytuacji, gdy decyzja organu administracji zostata wydana po ztozeniu skargi,
i utrzymanie niedopuszczalno$ci orzekania przez sgdy w przedmiocie bezczynnosSci
(lub przewlektosci) w sytuacji, gdy skarge wniesiono juz po wydaniu decyzji przez organ

administraciji.

3. Przedmiot kontroli w niniejszej sprawie stanowi tre$¢ normatywna art. 149 § 1
pkt 3 p.p.s.a., ustalona przez Naczelny Sagd Administracyjny w uchwale z 22 czerwca
2020 r., wydanej w sprawie o sygn. akt Il OPS 5/19. Zwazywszy zarzucang jej przez
skarzacego niezgodno$é¢ z art. 45 ust. 1 Konstytucji, nalezy odnotowac, ze takze ta
kwestia byta analizowana przez Naczelny Sad Administracyjny w toku formowania

przywotanego wyzej stanowiska.
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W koncowej czesci uchwaty NSA wyjasnit, ze przyjeta w niej wykfadnia nie
narusza konstytucyjnego prawa do sadu. W §lad za NSA nalezy podnies$¢, ze prawo to:
,Zostato podwoéjnie zabezpieczone przez przyznanie stronie Srodkéw obrony przed
bezczynnoscig na drodze postepowania administracyjnego i sagdowoadministracyjnego,
przy czym uruchomienie kontroli sgdowej nie zostato w zaden sposéb ograniczone
czasowo przez wpadkowe postepowanie administracyjne. Stronie, ktorej sprawa jest
prowadzona w sposob naruszajacy art. 12 § 11 § 2 oraz art. 35 k.p.a. przystuguja
w istocie rownolegle dwa $rodki kontroli takiego stanu (ponaglenie i skarga do sadu
administracyjnego), a kazdy z nich moze skutkowaé stwierdzeniem bezczynnoSci
— réwniez z razacym naruszeniem prawa, w efekcie moze przyspieszy¢ zatatwienie
sprawy i zakonczenie tym samym postepowania, w dalszej za$ kolejnosci umozliwié
stronie dochodzenie odszkodowania na drodze cywilnej. [...] przewidziane oméwionymi
wyzej przepisamik.p.a. i p.p.s.a. systemowe rozwigzanie kwestii braku dziatania organu
w indywidualnej sprawie, daje stronie postepowania dotknietego wadliwoscig w zakresie
szybkosci i prostoty postepowania okre$lone instrumenty procesowe, ktorych
wykorzystanie wymaga aktywnos$ci i konsekwencji samej strony dbajacej o wiasne
interesy i najlepiej zorientowanej co do wagi dotrzymania przez organ warunku
terminowego zatatwienia jej sprawy oraz ewentualnych negatywnych dla niej skutkow

milczenia wtadzy”.

4. Rozumowanie sadu dato przedstawicielom doktryny podstawe do
sformutowania dodatkowego argumentu, przemawiajgcego na rzecz zgodnosci art. 149
§ 1 pkt 3 p.p.s.a., w zakresie kwestionowanym w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym, z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem G. Rzasy: ,systemowe spojrzenie na konstytucyjne prawo do sgdu
pozwala wrecz na postawienie tezy, ze uchwata w istocie wzmacnia prawo do sadu
administracyjnego. Otéz w orzecznictwie trafnie zwrécono uwage, ze przyjecie pogladu
o dopuszczalnosci wniesienia skargi na bezczynno$é lub przewlekte prowadzenie
postepowania juz po zakonczeniu tego postepowania prowadzitoby do trudnej do
zaakceptowania sytuacji, w ktérej przedmiotowa skarga do sgdu administracyjnego
mogtaby by¢ wniesiona w dowolnym wtasciwie czasie, a zatem nawet wiele lat po
wydaniu decyzji konczacej postepowanie. Nastepnie nalezy przypomnie¢, ze na
konstytucyjne prawo do sgdu sktadajg sie nastepujgce elementy: 1) prawo dostepu do

sgdu, czyli uruchomienia procedury przed wtasciwym, niezaleznym, bezstronnym
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i niezawistym sadem,; 2) prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sadowe;,
zgodnie z wymogami sprawiedliwos$ci i jawnos$ci, w szczegolnosci zgodnie z zasadami
tzw. sprawiedliwos$ci proceduralnej; 3) prawo do uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia
sgdowego; 4) prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organow
rozpoznajacych sprawy. Niezaleznie od kontrowersji, czy prawo do rozpoznania sprawy
przez sad bez nieuzasadnionej zwioki, przewidziane wprost w art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP, zakwalifikowa¢ nalezy do wymogoéw sprawiedliwosci proceduralnej czy tez do
prawa do uzyskania wigzgcego wyroku sgdowego, to nie budzi watpliwosci, ze z punktu
widzenia strony ten wtadnie aspekt prawa do sadu ma niezwykle istotne znaczenie. Nie
spos6b w szczegdlnosci nie zgodzi€ sie z teza, ze sprawiedliwo$é wymierzona zbyt
pbdzno staje sie zaprzeczeniem sprawiedliwo$ci (justice delayed is justice denied). Co
wiecej, diugotrwatos¢ postepowan sadowych jest od wielu lat wskazywana w badaniach
opinii publicznej jako najistotniejszy problem dotyczacy wymiaru sprawiedliwos$ci.
Realizacja prawa strony do rozpoznania sprawy sadowej bez nieuzasadnionej zwioki
wpltywa zatem w sposéb zasadniczy na poziom zaufania wymiaru sprawiedliwosci, ktéra
to warto$¢ jest z kolei jednym z warunkdw nalezytego funkcjonowania demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Oczywiste jest przy tym, Ze ciggte
poszerzanie kognicji sgddw, czy to na skutek decyzji ustawodawcy, czy tez w drodze
wyktadni dokonywanej przez same sady, musi skutkowac wydtuzeniem sie postepowan
sgdowych. Sady, podobnie jak inne instytucje lub organizacje, funkcjonujg przeciez
w ramach ograniczonych zasobow kadrowych i rzeczowych. Podobnie jak z natury
rzeczy ograniczona jest liczba spraw, ktéra moze byé rozpoznana przez jednego
sedziego, zwtaszcza jezeli uwzgledni sie konstytucyjny wymég zachowania
sprawiedliwej procedury, ktory to standard powinien obejmowac réwniez rzetelne
zapoznanie sie przez sedziego z aktami danej sprawy oraz relewantnym dla tej sprawy
orzecznictwem i doktryng. Reasumujgc ten watek, oceny formutowane wobec uchwaty
w zwigzku z konstytucyjnym prawem do sadu nie powinny ograniczaé sie tylko do
jednego z aspektow tego prawa (tj. zapewnienia jak najszerszego dostepu do sgdu), ale
powinny mieé réwniez na uwadze pozostate elementy sktadajgce sie na to prawo, w tym
prawo do rzetelnej procedury oraz rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki.
Wydaje sie, ze wiasnie ten ztozony i wieloaspektowy wymiar prawa do sgdu miat na
uwadze sktad powiekszony NSA, stwierdzajgc w uzasadnieniu uchwaly: «Wreszcie
réwnie wazny jest praktyczny wymiar przyjecia otwartego terminu do ztozenia skargi na

bezczynno$é (przewlektos¢), w wyniku przyjecia ktérego zaréwno w kilkanascie, jak
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i w kilkadziesiat lat po zakonczeniu postepowania i zatatwieniu sprawy, dopuszczalne
bedzie prawo do skargi na bezczynnos$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania».
Naczelny Sgd Administracyjny przeprowadzit w istocie proces wazenia poszczegdlnych
aspektow prawa do sadu i finalnie dokonat racjonalnego wyboru. Otéz NSA dat
pierwszenstwo interesom stron oczekujgcym na rozpoznanie ich skarg na bezczynno$é
lub przewlekto$¢ trwajgcg w chwili wniesienia tych skarg, a takze skarg na akty
administracyjne (a w wielu przypadkach sg to akty o kluczowym dla stron znaczeniu,
np. decyzje dotyczace zobowigzah podatkowych, szeroko pojetego procesu
inwestycyjnego czy tez akty obejmujace przyznanie i cofniecie koncesji oraz zezwolen)
przed interesem strony, ktéra na skutek wtasnych zaniedban nie wystgpita ze skarga na
bezczynno$¢ lub przewlekto$é przed zakonczeniem postepowania administracyjnego.
Konczgc ten watek, warto odnotowac, ze odwotanie sie przez NSA do «praktycznego
wymiaru» przyjetej wyktadni moze by¢ réwniez odczytywane jako pozytywny przyktad
zastosowania przez sgd w procesie wyktadni ekonomicznej analizy prawa, m.in.
poprzez postuzenie sie znang w nauce ekonomii teorig racjonalnego wyboru w sytuacji
ograniczonych zasobow” (tenze, Skarga na bezczynno$¢ wniesiona po zakoriczeniu
postepowania administracyjnego. Glosa do uchwaty NSA z 22.06.2020 r. (Il OPS 5/19),
,2Orzecznictwo Sadow Polskich” 2021, nr 1).

Przekonanie, Zze niedopuszczalno$¢ wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na bezczynno$¢ organu po zakonczeniu postepowania nie narusza
prawa do sadu (art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji) wyrazajg takze (chociaz
niejednolicie) inni przedstawiciele doktryny. W literaturze przedmiotu wskazuje sie m.in.,
ze: ,Skoro strona w toku postepowania nie wnosi ponaglenia na bezczynno$¢ lub
przewlektoS¢ postepowania, to tym samym godzi sie na taki sposdb prowadzenia
postepowania przez organ. Nie wida¢ powodéw, dla ktérych nalezatoby uznaé, ze
bezczynno$¢ lub przewlekto$é prowadzg do powstania takiego stanu bezprawnosci
zachowania administracji, ktéry powinien by¢ zwalczany w bezwzgledny sposob
rébwniez po zakonczeniu postepowania oraz bez ograniczen czasowych”
(P. M. Przybysz, komentarz do art. 37 [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2022).

5. Przedstawione argumenty winny by¢ rozpatrywane z uwzglednieniem tego,
ze prawo do sadu nie ma charakteru absolutnego (zob. orzecznictwo Trybunatu

Konstytucyjnego sygnalizowane w pkt V stanowiska). Jak zauwazyt cytowany wyzej
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G. Rzgsa: ,Ustawodawca jest uprawniony, a wrecz zobowigzany (majgc na uwadze
m.in. takie wartosci konstytucyjne jak pewnos¢ prawa, dobro wspélne oraz prawa innych
osOb) do wprowadzania okreslonych ograniczen w realizacji tego prawa. Na gruncie
procedur sgdowych i administracyjnych przyktadami takich koniecznych ograniczen sa
m.in. terminy, w jakich mozna podejmowaé okres$lone czynnosci procesowe czy tez
wymagania fiskalne zwigzane z wniesieniem tych $rodkéw. Istotne jest, aby
ograniczenia te byly proporcjonalne i nie naruszaty istoty danego prawa
gwarantowanego przez Konstytucje RP (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Otéz wyktadnia
przyjeta w uchwale skutkuje wytgcznie ograniczeniem czasowym mozliwosci wnoszenia
skargi na bezczynno$¢ lub przewlektos¢, a nie wytgczeniem prawa do skutecznego
wnoszenia tych srodkédw prawnych. Przy czym nalezy podkreslic, ze prejudykatem,
o ktérym mowa w art. 417" § 3 k.c., jest nie tylko wyrok sadu administracyjnego oparty
na art. 149 § 1 p.p.s.a., lecz takze rozstrzygniecie organu zapadte na skutek
rozpoznania ponaglenia, o ktérym mowa w art. 37 k.p.a. Strona nalezycie dbajaca
o wlasne interesy powinna niezwtocznie podejmowacé dziatania zmierzajgce do
zwalczania bezczynnosci lub przewlektosci postepowania administracyjnego. Warto
dodaé, ze powszechnie uznana w demokratycznych porzadkach prawnych zasada
prawa vigilantibus iura scripta sunt (prawo powinno zapewniac ochrone tylko tym, ktérzy
nalezycie korzystajg ze swoich uprawnien) znajduje zastosowanie réwniez na gruncie
prawa publicznego, w tym zwlaszcza na gruncie regulacji zwigzanych z szeroko pojetg
odpowiedzialno$cig odszkodowawczg w administracji” (ibidem).

Sejm przyjmuje argumenty przedstawione w uchwale Naczelnego Sadu
Administracyjnego oraz w pi$miennictwie za swoje i podziela sformutowane na ich
podstawie konkluzje. Traktowanie ustania bezczynnosci organu administracji za brak
przedmiotu zaskarzenia, skutkujgcy odrzuceniem skargi przez sad administracyjny ze
wzgledu na jej niedopuszczalnosé, nie narusza prawa do sgdu okreslonego w art. 45
ust. 1 Konstytucji. Nalezy zauwazyé¢, ze in casu sprawa poddawang rozstrzygnieciu na
drodze sgdowoadministracyjnej jest prawna ocena zaistnienia bezczynnosci, w celu
przeciwdziatania dalszego jej trwania. Kwestionowany w niniejszym postepowaniu
przepis przewiduje mozliwo$¢ zainicjowania postepowania stanowigcego realizacje
prawa do sadu tak dtugo, jak dtugo istnieje zwalczany w tej procedurze stan faktyczny,
przez co nie powinien by¢ on postrzegany jako nadmierne ograniczenie art. 45 ust. 1

Konstytuciji.
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VIl. Wnioski

Podsumowujac, przeprowadzone wyzej rozwazania wskazujg na to, ze art. 149
§ 1 pkt 3 p.p.s.a., w zakresie, w jakim uniemozliwia sgdowi administracyjnemu
merytoryczne rozpoznanie skargi na bezczynno$é, ktéra zostata ztozona po wydaniu
przez organ administracji publicznej decyzji administracyjnej, jest zgodny z art. 45

ust. 1 Konstytuciji.

MARSZALEK/SEJMU

Elzbietd Witek
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