ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 7 lipca 2025 r. Pozycja 65

WYROK
z dnia 26 lutego 2025 1.
Sygn. akt SK 100/22

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bogdan Swieczkowski — przewodniczacy
Michal Warcinski

Rafal Wojciechowski

Jarostaw Wyrembak

Andrzej Zielonacki — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
1 trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 26 lutego 2025 r., skargi konstytucyjnej J.M. o zbadanie
zgodnosci:
art. 149 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, ze zm.):
a) w zakresie, w jakim tamuje on mozliwo$¢ merytorycznego rozpoznania skargi
na bezczynnos$¢ badz przewlektos¢ postepowania ztozonej po wydaniu przez
organ administracji publicznej decyzji administracyjnej, z art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z uwagi na zamknigcie drogi sadowej do-
chodzenia naruszonych praw — zasady praworzadnos$ci (art. 7 Konstytucji)
w zakresie przestrzegania okre§lonego w art. 35 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2021 r. poz. 735,
ze zm.) badz w przepisach szczeg6lnych ustawowego terminu do zakonczenia
sprawy administracyjne;j,
b) w zakresie, w jakim uzaleznia prawo wszczgcia postepowania sagdowego od
postawy organu administracji publicznej, z art. 45 ust. 1 Konstytucji z uwagi
na pozbawienie postepowania sgdowoadministracyjnego, a przez to roéwniez
1 sadu administracyjnego, przymiotu niezaleznosci,
c) w zakresie, w jakim zamyka droge¢ sadowego dochodzenia naruszonych praw,
o ktorych mowa pod lit. a, z art. 77 ust. | w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytu-
cji z uwagi na pozbawienie mozliwosci uzyskania prejudykatu warunkujace-
go mozliwo$¢ dochodzenia roszczenia o wynagrodzenie za szkode, jaka
zostala wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wiadzy pu-
blicznej,
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orzeka:

Art. 149 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, ze zm.), rozumiany w ten
sposéb, ze uniemozliwia rozpoznanie merytoryczne przez sad administracyjny skargi na
bezczynno$¢ po zakonczeniu przez organ administracji publicznej prowadzonego poste-
powania poprzez wydanie decyzji lub innego przewidzianego prawem rozstrzygniecia,
mimo ze skarga na bezczynno$¢ zostala wniesiona zanim stronie doreczono decyzje lub
inne rozstrzygniecie, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 w zwiazku z art. 77
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo wiekszoscia glosow.

UZASADNIENIE
I

1. W sporzadzonej przez radce prawnego skardze konstytucyjnej z 29 grudnia 2021 r.,
wniesione] do Trybunatu Konstytucyjnego 30 grudnia 2021 r. (data nadania), J.M. (dale;j:
skarzacy) wnidst o orzeczenie niezgodnosci art. 149 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325,
ze zm.; dalej: p.p.s.a.):

a) w zakresie, w jakim tamuje on mozliwo$¢ merytorycznego rozpoznania skargi na
bezczynnos$¢ badz przewlektos¢ postepowania ztozonej po wydaniu przez organ administracji
publicznej decyzji administracyjnej, z art. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z uwagi na zamknigcie drogi sgdowej dochodzenia naruszonych praw — zasady praworzadno-
Sci (art. 7 Konstytucji) w zakresie przestrzegania okres§lonego w art. 35 § 3 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2021 r. poz. 735, ze
zm.) badZz w przepisach szczegdlnych ustawowego terminu do zakonczenia sprawy admini-
stracyjne;j,

b) w zakresie, w jakim uzaleznia prawo wszczecia postgpowania sgdowego od posta-
wy organu administracji publicznej, z art. 45 ust. 1 Konstytucji z uwagi na pozbawienie
postepowania sgdowoadministracyjnego, a przez to réwniez 1 sagdu administracyjnego, przy-
miotu niezaleznosci,

c) w zakresie, w jakim zamyka droge sadowego dochodzenia naruszonych praw,
o ktérych mowa pod lit. a, z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji z uwagi na
pozbawienie mozliwos$ci uzyskania prejudykatu warunkujgcego mozliwos¢ dochodzenia rosz-
czenia o wynagrodzenie za szkodg, jaka zostata wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzia-
fanie organu wiadzy publiczne;.

1.1. Skarga zostata wniesiona w zwigzku z nastepujagcym stanem faktycznym:

W dniu 29 lipca 2020 r. Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji wydat decyzje
(znak: [...]) w sprawie z odwotania skarzacego od decyzji Wojewody L. z 18 marca 2020 r.
(znak: [...]) oraz skierowal sprawe do ponownego rozpoznania przed organem pierwszej in-
stancji.
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W dniu 4 sierpnia 2020 r. skarzacy — przed dorgczeniem mu decyzji odwotawczej, co
miato miejsce 5 sierpnia 2020 r. — ztozyt skarge na bezczynno$¢ organu drugiej instancji.

Postanowieniem z 4 listopada 2020 r. (sygn. akt [...]) Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w W. odrzucit skarge jako niedopuszczalng. W swoim rozstrzygnigciu Sad ten opart si¢
na uchwale sktadu siedmiu sedziow NSA z 22 czerwca 2020 r., sygn. akt II OPS 5/19
(ONSAiIWSA nr 6/2020, poz. 79), ktorej sentencja jest nastepujaca:

,» Wniesienie skargi na bezczynno$¢ po zakonczeniu przez organ administracji publicz-
nej prowadzonego postgpowania poprzez wydanie decyzji ostatecznej stanowi przeszkode
w merytorycznym rozpoznaniu takiej skargi przez sad administracyjny w zakresie rozstrzy-
gniecia podjetego na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi”.

Od powyzszego postanowienia skarzacy wniost skarge kasacyjna.

Postanowieniem z 29 wrze$nia 2021 r. (sygn. akt [...]) Naczelny Sad Administracyjny
oddalit skarge kasacyjna, opierajac si¢ na stanowisku zajetym w uchwale sktadu siedmiu se-
dziow NSA z 22 czerwca 2020 .

1.2. Z uzasadnienia skargi konstytucyjnej oraz uzupetniajacego ja pisma procesowego
z 1 sierpnia 2022 r. wynika, ze kwestionowana przez skarzacego tre$¢ normatywna nie jest
wprost wyrazona w art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., ale zostala wyprowadzona w orzecznictwie
sagdéw administracyjnych i utrwalona w uchwale sktadu siedmiu s¢dziow NSA z 22 czerwca
2020 r. Ustalenia podjete w uchwale w sprawie II OPS 5/19 rozstrzygnety istniejace weze-
$niej watpliwosci wyktadnicze 1 przesadzity kierunek dalszego orzecznictwa sagdow admini-
stracyjnych.

Przyjete w orzecznictwie rozumienie zaskarzonego przepisu narusza — zdaniem skar-
zacego — konstytucyjne prawo do sadu, konstytucyjne prawo do drogi sadowej do dochodze-
nia naruszonych wolnos$ci lub praw wynikajacych z naruszenia przez organy wiadzy publicz-
nej zasady praworzadnos$ci oraz konstytucyjne prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej
przez niezgodne z prawem dziatanie organow wladzy publicznej. Skarzacy podkreslit przy
tym, ze przyjete obecnie rozumienie art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. narusza gwarantowane przez
Konstytucje prawo do sadu (niemozno$¢ zweryfikowania przez niepowigzany strukturalnie
z organem administracyjnym, niezawisty sad, czy organ prawidtowo prowadzit postgpowanie)
oraz prawo do uzyskania prejudykatu warunkujacego wszczecie postepowania odszkodo-
wawczego za niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy publicznej (niemozno$¢ wszczg-
cia wilasciwego postepowania odszkodowawczego mimo poniesionej szkody, co wprost
wynika z art. 417" § 3 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. z 2020 r.
poz. 1740, ze zm., zgodnie z ktorym, jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie
orzeczenia lub decyzji, gdy obowiazek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia
mozna zadac po stwierdzeniu we wlasciwym postgpowaniu niezgodnosci z prawem niewyda-
nia orzeczenia lub decyzji, chyba Ze przepisy odrgbne stanowig inaczej).

2. Postanowieniem z 27 pazdziernika 2022 r., sygn. Ts 2/22 (OTK ZU B/2022,
poz. 198) Trybunat Konstytucyjny nadat skardze konstytucyjnej dalszy bieg.

3. Zarzadzeniem Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego z 30 listopada 2022 r. skarga
konstytucyjna zostala zarejestrowana pod sygn. akt SK 100/22.

4. Pismem procesowym z 14 grudnia 2022 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinfor-
mowat, ze nie zgtasza udziatu w niniejszym postgpowaniu.
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5. W pi$mie procesowym z 16 czerwca 2023 r. (znak: BAS-WAK-2372/22) stanowi-
sko w sprawie w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej zajal Marszatek Sejmu, ktory
wniost o:

1) orzeczenie, ze art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. w zakresie, w jakim uniemozliwia sadowi
administracyjnemu merytoryczne rozpoznanie skargi na bezczynno$¢, ktora zostata ztozona
po wydaniu przez organ administracji publicznej decyzji administracyjnej, jest zgodny z art.
45 ust. 1 Konstytucji;

2) umorzenie postepowania w pozostalym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK) ze wzgledu na niedopuszczal-
no$¢ wydania wyroku.

6. W pi$mie procesowym z 19 pazdziernika 2023 r. (znak: 1001-8.TK.150.2022) sta-
nowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny, ktory wnidst o:

1) orzeczenie, ze art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. w zakresie, w jakim uniemozliwia sagdowi
administracyjnemu merytoryczne rozpoznanie skargi na bezczynnos$¢, ktora zostala wniesiona
po wydaniu przez organ administracji publicznej decyzji administracyjnej, jest zgodny
z art. 45 ust. 1 Konstytucji;

2) umorzenie postepowania w pozostatym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
u.0.t.p.TK z powodu niedopuszczalno$ci wydania wyroku.

I

Stosownie do art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i try-
bie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) Trybunat
moze rozpozna¢ wniosek, pytanie prawne albo skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejaw-
nym, jezeli m.in. pisemne stanowiska wszystkich uczestnikOw postgpowania oraz pozostate
dowody zgromadzone w sprawie stanowig wystarczajaca podstawe do wydania orzeczenia.
Trybunal uznal, Zze w niniejszej sprawie przestanka ta zostata spetniona.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Problem konstytucyjny.

W niniejszej sprawie skarzacy zakwestionowat przyjeta wyktadni¢ art. 149 § 1 pkt 3
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, ze zm.; obowigzujacy tekst jednolity: Dz. U. z 2024 r. poz. 935,
ze zm.; dalej: p.p.s.a.), ktora uniemozliwia merytoryczne rozpoznanie skargi na bezczynno$é¢
organu administracyjnego, jezeli doszto do wydania aktu administracyjnego (decyzji lub in-
nego rozstrzygnigcia) — nawet w sytuacji, w ktorej doszto wprawdzie do wydania aktu, ale
pomiedzy jego wydaniem a dorgczeniem (wejSciem do obrotu) wniesiono skarge na bezczyn-
no$¢. Przyjeta wyktadnia w znacznym stopniu ogranicza prawo jednostki do kontroli zacho-
wania organu w toku postepowania, a w konsekwencji — takze do uzyskania odszkodowania
za ewentualne szkody poniesione wskutek opieszalego zalatwienia sprawy (wylaczenie moz-
liwosci uzyskania prejudykatu).
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2. Kwestie formalne.

2.1. Uwaga wstepna.

W sprawach inicjowanych skargg konstytucyjng Trybunat Konstytucyjny na kazdym
etapie postgpowania bada, czy nie zachodzi ktora$ z ujemnych przestanek procesowych, skut-
kujagca umorzeniem postepowania. Dotyczy to wszelkich kwestii wstepnych, jak rowniez
przestanek formalnych, wspdlnych dla kontroli inicjowanej w trybie skargi konstytucyjnej,
wniosku lub pytania prawnego. Merytoryczne rozpoznanie zarzutow sformutowanych
w skardze konstytucyjnej jest uzaleznione od spetnienia wszystkich warunkow jej dopusz-
czalno$ci. Podkresli¢ réwniez nalezy, ze sktadu rozpoznajacego sprawe in merito nie wigze
stanowisko zajete w postanowieniu o nadaniu skardze konstytucyjnej dalszego biegu lub
postanowieniu o uwzglednieniu zazalenia skarzacego na postanowienie w przedmiocie od-
mowy nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej (zob. m.in. wyrok pelnego sktadu TK
z 25 wrzesnia 2019 r., sygn. SK 31/16, OTK ZU A/2019, poz. 53 oraz powotane tam orzecz-
nictwo).

2.2. Zaskarzony przepis oraz umorzenie postepowania w odniesieniu do czesci
przedmiotu kontroli.

2.2.1. Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie uczyniono art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.
W nastgpujacym brzmieniu:

,»3ad, uwzgledniajac skarge na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowa-
nia przez organy w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4 albo na przewlekte prowadze-
nie postepowania w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 4a:

(...)

3) stwierdza, ze organ dopuscit si¢ bezczynnos$ci lub przewleklego prowadzenia po-
stepowania”.

2.2.2. Skarzacy zakwestionowal konstytucyjnos¢ trzech wariantdbw normatywnych
wskazanego przepisu, a mianowicie:

— w zakresie, w jakim tamuje on mozliwo$¢ merytorycznego rozpoznania skargi na
bezczynnos¢ badz przewlekto$¢ postepowania, ztozonej po wydaniu przez organ administracji
publicznej decyzji administracyjnej, z uwagi na zamknigcie drogi sgdowej dochodzenia naru-
szonych praw — zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji) w zakresie przestrzegania okre-
Slonego w art. 35 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz. U. z 2021 r. poz. 735, ze zm.; obowigzujacy tekst jednolity: Dz. U. z 2024 r.
poz. 572; dalej: k.p.a.) badZz w przepisach szczegdlnych ustawowego terminu do zakonczenia
sprawy administracyjne;j;

— w zakresie, w jakim uzaleznia prawo wszczgcia postgpowania sagdowego od postawy
organu administracji publicznej, z uwagi na pozbawienie postepowania sgdowoadministracyj-
nego, a przez to rowniez i sadu administracyjnego, przymiotu niezaleznosci;

— w zakresie, w jakim zamyka droge sagdowego dochodzenia naruszonych praw, o kto-
rych mowa w tirecie pierwszym, z uwagi na pozbawienie mozliwosci uzyskania prejudykatu
warunkujgcego mozliwos¢ dochodzenia roszczenia o wynagrodzenie za szkode, jaka zostata
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publiczne;.

2.2.3. W $wietle okolicznosci stanu faktycznego i prawnego sprawy skarzacego, nie
budzi watpliwosci Trybunatu Konstytucyjnego, ze istota rozpatrywanej skargi konstytucyjne;j
sprowadza si¢ do podwazenia rozumienia art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. przyjetego w oparciu
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o uchwale sktadu siedmiu sedzidéw NSA z 22 czerwca 2020 r., sygn. akt II OPS 5/19 (ONSA-
iWSA nr 6/2020, poz. 79).

We wskazanym judykacie — do ktérego nota bene zgltoszono dwa zdania odrebne —
Naczelny Sad Administracyjny przyjal, ze ,,[w]niesienie skargi na bezczynno$¢ po zakoncze-
niu przez organ administracji publicznej prowadzonego postepowania poprzez wydanie decy-
zji ostatecznej stanowi przeszkode w merytorycznym rozpoznaniu takiej skargi przez sad
administracyjny w zakresie rozstrzygni¢cia podjetego na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi”.

W uzasadnieniu do tej uchwaty podniesiono w szczegdlnosci nastepujace argumenty:

— po pierwsze — ,,Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie siedmiu s¢dzidw, nie dys-
kutujac z samym okre$leniem wydanego na podstawie art. 149 § 1 pkt 3) p.p.s.a. wyroku jako
majacego deklaratoryjny charakter stwierdza, iz tres¢ tego przepisu nie uprawnia do wniosku,
ze dopuszczalne jest merytoryczne orzekanie przez sad w sprawie ze skargi na bezczynnos¢,
ztozonej w dacie, gdy kwestionowane postgpowanie zostato zakonczone, za§ z samego «de-
klaratoryjnego» charakteru wydanego na tej podstawie orzeczenia nie mozna wyprowadzac
zadnych innych wnioskow, niz wynikajace z analizy tresci przepisu, na podstawie ktorego
orzeczenie zastalo wydane. Stwierdzenie, na podstawie art. 149 § 1 pkt 3) p.p.s.a., Ze organ
dopuscil si¢ bezczynno$ci nastepuje w wyniku uwzglednienia skargi na bezczynnos$¢, ktorej
przedmiot, jak juz byla o tym wczesniej mowa, okreslony jest zdefiniowanym w art. 37 § 1
pkt 1) k.p.a. stanem bezczynno$ci, istniejacym w dacie wniesienia skargi i zakwestionowa-
nym ponagleniem. Z tego powodu nalezy przyjaé, ze ocena zasadno$ci skargi na bezczynnos¢
moze by¢ dokonana jedynie na dzien wniesienia skargi (...)”;

— po drugie — ,,[pJoglad (...) sprowadzajacy si¢ do dopuszczalno$ci rozstrzygania
spraw ze skarg na bezczynno$¢ w razie zalatwienia sprawy administracyjnej przed wniesie-
niem skargi jest, w ocenie sktadu siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego, nie-
prawidtowy z tego podstawowego powodu, ze zakonczenie postgpowania, ktérego sposdb
prowadzenia jest skarzony, skutkuje ustaniem stanu podlegajacego kontroli sadowe;j tj. stanu
bezczynnosci”;

— po trzecie — ,,[n]ie mozna si¢ (...) zgodzi¢ z argumentacja na rzecz pogladu o do-
puszczalnosci nieograniczonego w czasie orzekania w przedmiocie bezczynnos$ci ze wzgledu
na zawarowane art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej prawo kazdego do sadu
1 potrzebe uzyskania prejudykatu, bowiem prawo to, w wyniku nowelizacji omowionych juz
przepisOw k.p.a. 1 p.p.s.a. zostato podwojnie zabezpieczone przez przyznanie stronie srodkow
obrony przed bezczynnoscig na drodze postgpowania administracyjnego i sadowoadministra-
cyjnego, przy czym uruchomienie kontroli sgdowej nie zostalo w zaden sposdb ograniczone
czasowo przez wpadkowe postepowanie administracyjne. Stronie, ktorej sprawa jest prowa-
dzona w sposob naruszajacy art. 12 § 11 § 2 oraz art. 35 k.p.a. przystuguja w istocie rownole-
gle dwa $rodki kontroli takiego stanu (ponaglenie 1 skarga do sagdu administracyjnego), a kaz-
dy z nich moze skutkowaé stwierdzeniem bezczynno$ci — roOwniez z razacym naruszeniem
prawa, w efekcie moze przyspieszy¢ zatatwienie sprawy i1 zakonczenie tym samym postgpo-
wania, w dalszej za$ kolejnosci umozliwi¢ stronie dochodzenie odszkodowania na drodze
cywilnej”;

— po czwarte — ,,[w] kontekscie argumentacji dotyczacej koniecznos$ci uzyskania przez
stron¢ wadliwie prowadzonego postgpowania prejudykatu dla celu dochodzenia odszkodowa-
nia na podstawie art. 417! § 1 [ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U.
22019 r. poz. 1145, ze zm.; dalej: k.c.)] stwierdzi¢ nalezy, iz prejudykat taki stanowi nie tylko
orzeczenie sagdu wydane na podstawie art. 149 § 1 pkt 3) p.p.s.a. lecz rdwniez wydane, na
podstawie art. 37 § 6 pkt 1) k.p.a., w wyniku ztoZonego ponaglenia postanowienie, przy czym
nie ulega watpliwosci, ze przepis art. 37 § 8 k.p.a. okresla sposob zatatwienia ponaglenia wa-
runkowany uprzednim stwierdzeniem bezczynnos$ci (...). W obu przypadkach rozstrzygnigc
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stanowig one «stwierdzenie we wlasciwym postgpowaniu niezgodnosci z prawem niewydania
orzeczenia lub decyzji», o czym stanowi wskazany przepis k.c.”;

— po piate — ,,nie sposob przyjac, ze skarga na bezczynno$¢ moze by¢ wnoszona takze
po zakonczeniu postgpowania administracyjnego. W ten sposob strony tego postepowania
bylyby w znacznie lepszej sytuacji procesowej niz strony postgpowania karnego, cywilnego,
czy tez sadowoadministracyjnego. W tych bowiem postepowaniach sadowych zakreslono
nieprzekraczalne ramy czasowe w zakresie mozliwos$ci uzyskania prejudykatu, uprawniajace-
go do dochodzenia przez uprawniony podmiot odszkodowania. Wyniki wyktadni systemowej
zewngtrznej przemawiaja wiec przeciwko mozliwosci braku ograniczen czasowych w zakre-
sie wnoszenia skargi na bezczynno$¢ organu administracji publicznej. Nie mozna bowiem
podzieli¢ stanowiska, ze konieczno$¢ uzyskania prejudykatu do dochodzenia odszkodowania
w trybie przewidzianym w art. 417! § 3 k.c. przemawia za przyjeciem wykladni umozliwiaja-
cej wnoszenie skarg na bezczynno$¢ bez zadnych ograniczen czasowych, po zakonczeniu
postepowania”;

— po szdste — ,,zasadniczym celem skargi na bezczynno$¢ organu administracji pu-
blicznej, jak i skargi na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki, jest doprowadzenie do usunigcia stanu bezczynnosci. Natomiast tylko celem wtdérnym
jest uzyskanie prejudykatu w procesie odszkodowawczym. Stad tez za niedopuszczalng nale-
zy uzna¢ skargg na bezczynno$¢ wniesiong po zakonczeniu postgpowania administracyjnego.
Odmienne rozumowanie oznaczatoby, ze Srodek ten zamiast w swoim celu zmierza¢ do li-
kwidacji stanu bezczynnos$ci, powigzany byltby zasadniczo z celem wykraczajagcym poza za-
kres postgpowania administracyjnego, a wi¢c z dgzeniem do uzyskania prejudykatu”.

W oparciu o to stanowisko, orzekajacy w sprawie skarzacego Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w W. uznal w postanowieniu z 4 listopada 2020 r. (sygn. akt [...]), ze skarga na
bezczynnos¢ organu odwolawczego jest niedopuszczalna, mimo ze zostata wniesiona zanim
skarzacemu dorgczono decyzje, a zatem zanim rozstrzygniecie administracyjne weszto do
obrotu prawnego. Poglad tego Sadu zaaprobowal Naczelny Sad Administracyjny w postano-
wieniu z 29 wrze$nia 2021 r. (sygn. akt [...]), w ktory stwierdzil, co nastepuje:

,»W odniesieniu do zarzutéw skargi kasacyjnej dotyczacych pominigcia faktu, ze zto-
zenie skargi na bezczynno$¢ nastapito przed dorgczeniem skarzacym decyzji z dnia 29 lipca
2020 r., nalezy wskaza¢, ze z chwilg podpisania decyzji administracyjnej mamy do czynienia
z wydaniem decyzji w sensie procesowym w tym znaczeniu, ze istnieje decyzja administra-
cyjna, a dzien wydania decyzji jest miarodajny dla oceny podstawy prawnej 1 podstawy fak-
tycznej decyzji. Zasada zwigzania decyzja rozciaga si¢ zatem takze na okres mi¢dzy wyda-
niem decyzji, a jej dorgczeniem. Przyjgcie innego stanowiska, pozbawiatoby logicznego sensu
art. 110 k.p.a.”.

2.2.4. W zwigzku z powyzszym nie mozna zarzuci¢ rozpatrywanej skardze konstytu-
cyjnej, ze dotyczy ona kwestii stosowania prawa.

Po pierwsze bowiem — mamy tu do czynienia z rozumieniem zaskarzonego przepisu,
przyjetym przez sady administracyjne obu instancji w oparciu o autorytatywne stanowisko
powigkszonego sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Po drugie — 1 niezaleznie od powyzszego — w wyroku z 22 maja 2019 r., sygn.
SK 22/16 (OTK ZU A/2019, poz. 48) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,[i]nstytucja
skargi konstytucyjnej immanentnie jest (...) zwigzana z okre§lonym stanem faktycznym
1 ostatecznym orzeczeniem, rozstrzygajacym konkretng sprawe skarzacego. Umorzenie poste-
powania z powodu niejednolitosci orzecznictwa albo mozliwosci prokonstytucyjnej wyktadni
zaskarzonego przepisu czyni skarge konstytucyjng w znacznym zakresie instytucjg dysfunk-
cjonalng. Nawet jezeli wyktadnia zaskarzonego przepisu jest niejednolita, istniejg co najmniej
dwa rownorzgdne nurty jego interpretacji albo nawet jezeli przepis mozna interpretowac pro-
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konstytucyjnie, to punktem wyjscia dla oceny zgodnos$ci przepisu z Konstytucja powinien by¢
ten przepis w ujeciu ostatecznego orzeczenia rozstrzygajacego sprawe skarzacego. Co wigcej,
nalezy tak przyjmowac takze wtedy, gdy ostateczne orzeczenie w sprawie prezentuje nowa,
zupelnie nieznang interpretacje przepisu, odbiegajaca od utrwalonej i jednolitej wyktadni.
Konstatacja, ze sad mogl przyjac¢ za swoja powszechnie akceptowang wyktadnig, a w zwigzku
z tym postepowanie nalezy umorzy¢, daje skarzagcemu co najwyzej satysfakcje w sferze sym-
bolicznej. Skarga konstytucyjna z zatozenia ma by¢ natomiast instytucja gwarantujaca wy-
mierng ochron¢ praw i wolnosci konstytucyjnych. Wyktadnia przepisu, nawet powszechnie
akceptowana i jednolita, w zasadzie nigdy nie jest jedyna mozliwg. Syntetyczna redakcja
przepisOw prawa daje interpretatorowi czesto znaczng swobode w okreslaniu ich znaczenia.
Trybunatl nie kontroluje wyktadni przepisow, ale same przepisy, ktorych potencjal znacze-
niowy moze wykracza¢ poza ustalone w judykaturze i doktrynie kanony. Kontroli zgodnos$ci
z Konstytucja wszczgtej skarga konstytucyjng, w konkretnej sprawie, rozstrzygnietej konkret-
nym orzeczeniem, podlega, z natury skargi konstytucyjnej, przepis w rozumieniu przedsta-
wionym w ostatecznym orzeczeniu”. Poglad ten zostat podzielony w wyrokach TK z: 15 gru-
dnia 2020 r., sygn. SK 12/20 (OTK ZU A/2021, poz. 3), 30 czerwca 2021 r., sygn. SK 37/19
(OTK ZU A/2021, poz. 54), 7 czerwca 2022 r., sygn. SK 68/19 (OTK ZU A/2022, poz. 34),
22 czerwca 2022 r., sygn. SK 3/20 (OTK ZU A/2022, poz. 46) oraz 23 pazdziernika 2024 r.,
sygn. SK 58/22 (OTK ZU A/2024, poz. 96).

W tym kontekscie, zwazywszy na tre$¢ i funkcje art. 79 ust. 1 Konstytucji, mozna
uzna¢, ze dopuszczalna jest skarga konstytucyjna, w ktorej zarzuty kieruje si¢ cho¢by wprost
wobec zastosowane] wyktadni zaskarzonego przedmiotu kontroli, a takze wobec zaréwno
jednej z kilku rownorzednych, jak i odosobnionej interpretacji przepisu. Taka skarga jest bo-
wiem w istocie skargg na przepis w okreslonym, zarzucanym znaczeniu.

2.2.5. W tym stanie rzeczy — kierujac si¢ zasada falsa demonstratio non nocet — Try-
bunat stwierdza, ze:

— po pierwsze — przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie powinien by¢ art. 149 § 1
pkt 3 p.p.s.a., rozumiany w ten sposob, ze uniemozliwia rozpoznanie merytoryczne przez sad
administracyjny skargi na bezczynno$¢ po zakonczeniu przez organ administracji publicznej
prowadzonego postgpowania poprzez wydanie decyzji lub innego przewidzianego prawem
rozstrzygnigcia, mimo ze skarga na bezczynno$¢ zostata wniesiona zanim stronie dor¢czono
decyzj¢ lub inne rozstrzygniecie;

— po drugie — postepowanie odnosnie do badania konstytucyjnosci art. 149 § 1 pkt 3
p.p.s.a. w niniejszej sprawie w innych konfiguracjach normatywnych (zakresach) podlega
umorzeniu na zasadzie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
1 trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dale;j:
u.o.t.p. TK).

2.3. Wzorce kontroli.

2.3.1. Uwagi wstepne.

W $wietle konstytucyjnych oraz ustawowych przestanek skargi konstytucyjnej, nalezy
rozwazy¢ dopuszczalno$¢ badania rozpatrywanej skargi pod katem wskazanych przez skarza-
cego wzorcow kontroli (por. np. wyroki TK z: 18 listopada 2014 r., sygn. SK 7/11, OTK ZU
nr 10/A/2014, poz. 112; 21 czerwca 2017 r., sygn. SK 35/15, OTK ZU A/2017, poz. 51 oraz
23 kwietnia 2020 r., sygn. SK 66/19, OTK ZU A/2020, poz. 13).

2.3.2. Powolanie art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji jako wzorcow kontroli.
2.3.2.1. Artykut 45 ust. 1 Konstytucji ma nast¢pujgce brzmienie:



OTK ZU A/2025 SK 100/22 poz. 65

,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasad-
nionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”.

Z kolei art. 77 ust. 2 ustawy zasadniczej stanowi, co nastgpuje:

,Ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sagdowej dochodzenia naruszonych wolnosci
lub praw”.

2.3.2.2. W wyroku z 3 lipca 2019 r., sygn. SK 14/18 (OTK ZU A/2019, poz. 35) Try-
bunal Konstytucyjny odno$nie do wskazanych wyzej przepisOw przyjat nastepujace stanowi-
sko:

»Z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika jednoznacznie wola ustrojodawcy, aby prawem
do sadu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw; z art. 77 ust. 2 Konstytucji ptynie za$ dyrek-
tywa interpretacyjna zakazujgca zamykania drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnos$ci
lub praw. Innymi stowy, obowigzujaca Konstytucja wprowadza domniemanie drogi sagdowe;.
W przypadku kolizji prawa do sadu z inng norma konstytucyjna poddajaca pod ochron¢ war-
tosci o rownym lub nawet wiekszym znaczeniu dla funkcjonowania panstwa lub rozwoju jed-
nostki 1 konieczno$ci uwzglednienia obu norm konstytucyjnych, dojs¢ moze do wprowadze-
nia pewnych ograniczen zakresu przedmiotowego prawa do sadu. Ograniczenia takie jednak
sa dopuszczalne w absolutnie niezbednym zakresie, jezeli urzeczywistnienie danej warto$ci
konstytucyjnej nie jest mozliwe w inny sposob. Trybunat Konstytucyjny zwrocit na to uwage
w wyroku z 9 czerwca 1998 r. o sygn. K 28/97 (OTK ZU nr 4/1998, poz. 50). Ograniczenia te
moga zosta¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycz-
nym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony §rodowi-
ska, zdrowia 1 moralnos$ci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb (art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji); nie moga tez naruszac istoty tych wolno$ci i praw, ktore ograniczaja. Ograniczenia
(wskazane w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej), ktore faktycznie zamykalyby obywatelowi
droge do sadu, nalezy uzna¢ za niekonstytucyjne (por. wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn.
SK 19/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 36).

Z ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu wynika, ze pomiedzy art. 77 ust. 2 1 art. 45
ust. 1 Konstytucji zachodzi «Scisty zwiazek» polegajacy na tym, ze pierwszy z nich stanowi
dopehienie 1 gwarancje¢ prawa zagwarantowanego w drugim (por. wyroki TK z: 10 maja
2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109; 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08,
OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 165 oraz 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU
nr 1/A/2010, poz. 1). W konsekwencji art. 77 ust. 2 ustawy zasadniczej peini role $rodka
ochrony przed ingerencja w konstytucyjne prawo podmiotowe do sadu, jest jego gwarancjg
oraz wiaze si¢ ze wszystkimi elementami prawa do sadu (por. wyroki TK z: 14 czerwca
1999 r., sygn. K 11/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 97 oraz 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09).
Niemniej art. 77 ust. 2 Konstytucji ma takze samodzielne znaczenie normatywne i nie stanowi
tylko powtorzenia, ktore wzmacnia tre$¢ art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej. Przepis ten gwa-
rantuje bowiem konstytucyjne prawo podmiotowe, dotyczace sytuacji, jaka jest catkowite,
bezposrednie lub posrednie, pozbawienie mozliwos$ci rozpoznania sprawy przez sad w poste-
powaniu sgdowym (por. wyroki TK z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002,
poz. 14 oraz z 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09)”.

2.3.2.3. W zwiagzku z powyzszym Trybunat stwierdza ze skarzacy w sposdb prawi-
dlowy powotat art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji jako wzorce kontroli dla zaskarzonej
regulacji. Tym samym nie zachodzi przestanka umorzenia postepowania we wskazanym za-
kresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK.

2.3.3. Powolanie art. 77 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli.

2.3.3.1. Artykut 77 ust. 1 Konstytucji ma nast¢pujace brzmienie:

,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez nie-
zgodne z prawem dzialanie organu wtadzy publiczne;j”.
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2.3.3.2. W wyroku z 27 pazdziernika 2015 r., sygn. SK 9/13 (OTK ZU nr 9/A/2015,
poz. 151) Trybunal Konstytucyjny odnos$nie do wskazanego wyzej przepisu wyjasnil, ze
art. 77 ust. 1 Konstytucji taczy obowigzek naprawienia szkody jedynie z takim dzialaniem
organu wiladzy publicznej, ktore jest ,,niezgodne z prawem”. Pojecie ,,dzialanie niezgodne
z prawem” ma ugruntowane znaczenie. W kontekscie regulacji konstytucyjnej nalezy je ro-
zumie¢ jako zaprzeczenie zachowania uwzgledniajacego nakazy i zakazy wynikajace z normy
prawnej. ,,Niezgodno$¢ z prawem” w Swietle art. 77 ust. 1 Konstytucji musi by¢ rozumiana
scisle, zgodnie z konstytucyjnym ujeciem zrodet prawa (art. 87-94 Konstytucji). Pojecie to
jest wiec wezsze niz tradycyjne ujecie bezprawno$ci na gruncie prawa cywilnego, ktoére
obejmuje obok naruszenia przepisow prawa réwniez naruszenie norm moralnych i obyczajo-
wych, okreslanych terminem ,,zasad wspolzycia spotecznego” lub ,,dobrych obyczajow”. Na-
lezy jednak podkresli¢, ze nie ma przeszkod konstytucyjnych dla zwigzania w ramach usta-
wodawstwa zwykltego konstrukcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej
z tradycyjna koncepcja bezprawnosci ustalong w plaszczyznie prawa cywilnego.

Ponadto Trybunatl zwrocit uwage, ze pojecie niezgodnos$ci z prawem, o ktorym mowa
w art. 77 ust. 1 Konstytucji, ma charakter autonomiczny i jednolity na poziomie konstytucyj-
nym dla wszystkich wypadkoéw wyrzadzenia szkod przez niezgodne z prawem dziatanie orga-
noéw wiladzy publicznej. Oznacza zaprzeczenie zachowaniu nakazanemu albo zakazanemu
przez normy prawne dekodowane z aktéw tworzacych konstytucyjny system zrddel prawa
(art. 87-94 Konstytucji).

2.3.3.3. W ocenie Trybunatu art. 77 ust. 1 ustawy zasadniczej moze by¢ elementem
wzorca kontroli w niniejszej sprawie. Rozpatrywana skarga konstytucyjna dotyczy bowiem
dwoch kwestii, jakie wiaza si¢ z wyktadnig art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., tj. zamkniecia drogi
sadowej (odrzucenie skargi na bezczynnos$¢ organu administracyjnego) oraz z tego tytulu po-
zbawienia jednostki mozliwosci uzyskania prejudykatu, ktory jest konieczny do wytoczenia
powodztwa w trybie art. 417! § 3 k.c.

Wydane w sprawie skarzacego postanowienie o odrzuceniu skargi na bezczynno$¢
opierato si¢ na stanowisku sktadu powigkszonego Naczelnego Sadu Administracyjnego, przy-
jetym w uchwale sktadu siedmiu sedziow w sprawie o sygn. I OPS 5/19. Uchwatla ta wyraz-
nie wylgczyta mozliwo$¢ rozpoznania skargi na bezczynno$¢ w pewnych sytuacjach czaso-
wych, tak jak u skarzacego. Co istotne, Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu swojej
uchwaty wprost odnosil si¢ do znaczenia wyroku sadu administracyjnego stwierdzajacego
bezczynnoéé organu administracyjnego jako prejudykatu w rozumieniu art. 417! § 3 k.c. Nota
bene przedstawiajacy sktadowi powigkszonemu pytanie prawne sktad zwykly tego Sadu
w postanowieniu z 8 pazdziernika 2019 r., sygn. akt II OSK 1117/19 (Legalis) t¢ kwestie
uczynil osig swoich rozwazan w kontekscie zamknigcia prawa do sagdu. Innymi stowy, sktad
powigkszony Naczelnego Sadu Administracyjnego rozwazal mozliwo$¢ ograniczenia czaso-
wego odno$nie do skutecznego wniesienia skargi na bezczynnos¢ w konteks$cie prejudycjal-
nego znaczenia wyroku stwierdzajacego te bezczynno$¢ dla pdzniejszej cywilnej sprawy od-
szkodowawczej.

Trybunat zwraca réwniez uwage, ze w zdaniach odrgbnych do powotanej uchwaty
wprost zarzucono przyjetej w tymze judykacie zawegzajacej wyktadni art. 149 § 1 pkt 3
p.p-s.a. odebranie jednostce prawa do wytoczenia ewentualnego powddztwa odszkodowaw-
czego; sedzia NSA Zygmunt Zgierski wskazat, Ze ,,wniesienie skargi na bezczynnos$¢ organu
po wydaniu przez tenze organ ostatecznej decyzji administracyjnej pozbawia stron¢ niezbed-
nego prejudykatu, w postaci orzeczenia sadu administracyjnego, do dochodzenia odszkodo-
wania”, natomiast sedzia NSA Wojciech Mazur podkreslit, iz ,,nie budzi (...) watpliwosci, ze
wyrok sadu administracyjnego, stwierdzajacy na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., ze or-
gan administracji dopuscit si¢ bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postgpowania,

10
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stanowi tzw. prejudykat warunkujacy mozliwos¢ dochodzenia naprawienia szkody spowodo-
wanej przez obie wymienione formy opieszatosci organu”.

Odnotowa¢ rowniez nalezy stanowisko zajete w literaturze, ze uchwata Naczelnego
Sadu Administracyjnego w sprawie o sygn. II OPS 5/19 — poprzez zawezenie mozliwosci
czasowej wniesienia skargi na bezczynnos$¢ organu administracyjnego — powoduje, iz strona
tego postepowania w sytuacji, w ktdrej merytoryczne rozpoznanie skargi przez sad admini-
stracyjny po zakonczeniu postgpowania administracyjnego (mimo ze skarga zostata wniesiona
przed wejsciem aktu administracyjnego do obrotu) stato si¢ niemozliwe, traci podstawe do
whiesienia powddztwa odszkodowawczego, albowiem nie spetnia wowczas hipotezy art. 417!
§ 3 k.c. (zob.: A. Kurzawa, Glosa do Uchwaly sktadu siedmiu sedziow Naczelnego Sqdu Ad-
ministracyjnego z dnia 22 czerwca 2020 r., sygn. akt Il OPS 5/19, ,Przeglad Sejmowy”
nr 3/2021, s. 119 i n.; R. Suwaj, Dopuszczalnos¢ wniesienia skargi na bezczynnos¢ po wyda-
niu decyzji przez organ. Glosa do uchwaly NSA z dnia 22 czerwca 2020 r., II OPS 5/19,
,»Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” nr 3/2020, s. 82 i n.; J. Wegner, Skarga na bez-
czynnos¢ po zakonczeniu postgpowania administracyjnego. Glosa do uchwaly NSA z dnia
22 czerwea 2020 r., II OPS 5/19, ,,Glosa” nr 1/2021, s. 110 i n.; J. Forystek Nowelizacja ad-
ministracyjnego postgpowania niewaznosciowego a kwestia dochodzenia odszkodowania za
bezprawie wtadzy panstwowej, ,,Palestra” nr 5/2022, s. 7 in.).

W ocenie Trybunatu nie byloby tez wlasciwe uznanie, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji jest
wzorcem nieadekwatnym (gdyz ,,zbyt dalekim’) odnosnie do sprawy, ktéra legta u podstaw
rozpatrywanej skargi konstytucyjnej w kontekscie wyroku TK z 18 kwietnia 2019 r., sygn.
SK 21/17 (OTK ZU A/2019, poz. 19). W orzeczeniu tym uznano bowiem, ze ,,[a]rt. 33 ust. 2
ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz. U. z 2018 r. poz. 908)
w zakresie, w jakim uniemozliwia stwierdzenie wydania ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu
projektu scalania z naruszeniem prawa, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej”. W sprawie o sygn. SK 21/17 Trybunat zwrocit uwage, ze
niemoznos$¢ wydania decyzji o stwierdzeniu naruszenia prawa przy wydaniu decyzji scale-
niowej zamykala jednostce droge do wytoczenia powddztwa odszkodowawczego w trybie
art. 417" § 2 k.c. Skoro zatem Trybunal Konstytucyjny dopuscil — w oparciu o konstytucyjne
prawo do sadu — kontrole przepisdéw administracyjnego prawa procesowego pod katem ich
wpltywu na dopuszczalno$¢ uruchomienia cywilnego postepowania odszkodowawczego, to
tym bardziej — ex argumentum a fortiori — dopuszczalna jest kontrola przepisu procedury sa-
dowoadministracyjnej (jego przyjete] wyktadni) w zakresie, w jakim przektada si¢ na ewentu-
alne postgpowanie przed sagdem cywilnym w przedmiocie odszkodowania za bezczynno$é
organu administracyjnego (in casu: kwestia uzyskania prejudykatu potrzebnego do wytocze-
nia powoddztwa w trybie art. 417' § 3 k.c.).

W zwiazku z powyzszym Trybunatl stwierdza ze w sprawie nie zachodzi przestanka
umorzenia postepowania we wskazanym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK.

2.3.4. Ujecie powolanych przez skarzacego wzorcow konstytucyjnych.

W rozpatrywanej skardze skarzacy powotat art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 1 1 2 Konsty-
tucji w trzech konfiguracjach, uwarunkowanych zakresem zaskarzenia art. 149 § 1 pkt 3
p.p-s.a., a mianowicie: art. 77 ust. 2 (w odniesieniu do pierwszego zakresu), art. 45 ust. 1
(w odniesieniu do drugiego zakresu) oraz art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 (w odniesie-
niu do trzeciego zakresu).

Zwazywszy na ustalenia poczynione w punkcie 2.2 tej czg¢sci niniejszego uzasadnienia
co do przedmiotu kontroli, a takze wzigwszy pod uwage problem konstytucyjny wynikajacy
z wyktadni art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. przyjete] w sprawie skarzacego, Trybunat — kierujac si¢
zasadg falsa demonstratio non nocet — stwierdza, ze konstytucyjnym punktem odniesienia dla
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badanego unormowania bgdzie norma konstytucyjna wywodzona z art. 45 ust. 1 1 art. 77
ust. 2 w zwigzku z art. 77 ust. 1 ustawy zasadniczej.

2.4. Uzasadnienie skargi konstytucyjne;j.

Odnoszac si¢ do uzasadnienia skargi konstytucyjnej, nalezy przypomnie¢, ze w wyro-
ku z 15 grudnia 2020 r. o sygn. SK 12/20 Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage, iz ,,0 do-
puszczalno$ci orzekania merytorycznego w sprawie zainicjowanej skarga konstytucyjng nie
decyduje objetos¢ jej uzasadnienia, lecz zasadnos$¢ (trafho$¢) poruszonego przez skarzacego
problemu (...). Trybunat Konstytucyjny jest zas obowigzany samodzielnie uzasadni¢ okreslo-
ne rozstrzygnigcie, nie ograniczajac si¢ do weryfikacji stanowisk uczestnikdw postepowania,
co wynika z niekwestionowanej na gruncie naszej kultury prawnej zasady iura novit curia
oraz normy wyrazonej w art. 69 ust. 1 votpTK, nakazujacej Trybunatowi w toku postepowa-
nia zbada¢ wszystkie istotne okolicznosci w celu wszechstronnego wyjasnienia sprawy”. Sta-
nowisko to zostato podzielone w wyrokach z 7 czerwca 2022 r. o sygn. SK 68/19, 22 czerwca
2022 r. o sygn. SK 3/20 oraz 13 grudnia 2023 r. o sygn. SK 109/20 (OTK ZU A/2024,
poz. 25).

Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie — aprobujac to stanowisko — stwierdza, ze uza-
sadnienie rozpatrywanej skargi konstytucyjnej wraz z argumentacjg przedstawiong w uzupet-
niajagcym skarge piSmie procesowym z 1 sierpnia 2022 r. spelnia wymog z art. 53 ust. 1 pkt 3
u.o.t.p.TK.

2.5. Konkluzja.

W tym stanie rzeczy Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze w niniejszej sprawie roz-
patrywac bedzie problem zgodnosci art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., rozumianego w ten sposob, ze
uniemozliwia rozpoznanie merytoryczne przez sad administracyjny skargi na bezczynnos$¢ po
zakonczeniu przez organ administracji publicznej prowadzonego postgpowania poprzez
wydanie decyzji lub innego przewidzianego prawem rozstrzygnig¢cia, mimo ze skarga na
bezczynnos$¢ zostata wniesiona zanim stronie dor¢czono decyzj¢ lub inne rozstrzygniecie,
z art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji.

3. Ocena konstytucyjnosci badanego unormowania.

3.1. Prawo do sadu oznacza dla ustawodawcy obowigzek ustanowienia regulacji
prawnej, ktora zapewni rozpatrzenie sprawy przez sad, na zadanie zainteresowanego. Nalezy
tez wskaza¢, ze prawo do sadu jest jednym z podstawowych praw jednostki i jedng z funda-
mentalnych gwarancji praworzadnosci (por. np. wyroki TK z 20 grudnia 2017 r., sygn.
SK 37/15, OTK ZU A/2017, poz. 90; 23 maja 2018 r., sygn. SK 15/15, OTK ZU A/2018,
poz. 35 oraz 15 grudnia 2012 r., sygn. SK 12/20).

Na gruncie przepisow konstytucyjnych z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz. U. z 1976 r. Nr 7,
poz. 36, ze zm.), w brzmieniu ustalonym ustawg z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konsty-
tucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 75, poz. 444), w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego prawo do sadu wyprowadzano z ich art. 1 i art. 56 ust. 1, tj. z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego oraz z przepisu stanowigcego, iz wymiar sprawiedliwosci
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sad Najwyzszy, sady powszechne i1 sady szczegdlne
(zob. np.: orzeczenia pelnego sktadu TK z 7 stycznia 1992 r., sygn. K 8/91, OTK w 1992 r.
cz. I, poz. 5 oraz 25 lutego 1992 r., sygn. K 3/91, OTK w 1992 r., cz. I, poz. 1, a takze orze-
czenie TK z 8 kwietnia 1997 r., sygn. K 14/96, OTK ZU nr 2/1997, poz. 16). W obowiazuja-
cej Konstytucji z 1997 r. prawo do sadu zostato wyrazone expressis verbis przez ustrojodawce
w art. 45 ust. 1 oraz w art. 77 ust. 2.
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W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (zob. m.in. wy-
roki z: 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97; 6 grudnia 2004 r., sygn. SK 29/04, OTK ZU
nr 11/A/2004, poz. 114; 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29;
19 wrzesnia 2007 r., sygn. SK 4/06, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 98; 31 marca 2009 r., sygn.
SK 19/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 29; 13 stycznia 2015 r., sygn. SK 34/12, OTK ZU
nr 1/A/2015, poz. 1 oraz 22 pazdziernika 2015 r., sygn. SK 28/14, OTK ZU nr 9/A/2015,
poz. 149, a takze wyrok peilnego sktadu TK z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK
ZU nr 9/A/2007, poz. 108) na konstytucyjne prawo do sadu sktada si¢ w szczegdlnosci:

— po pierwsze — prawo dostgpu do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury przed sa-
dem — organem o okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym i niezawistym);

— po drugie — prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sadowej, zgodnie
z wymogami sprawiedliwosci 1 jawnosci;

— po trzecie — prawo do orzeczenia sagdowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego roz-
strzygniecia danej sprawy przez sad, w rozsadnym terminie;

— po czwarte — prawo do odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji organéw
rozpoznajacych sprawy.

Podmiotem konstytucyjnego prawa do sadu, wyrazonego w art. 45 ust. 1, jest ,.kazdy”,
tzn. kazda jednostka, a takze osoby prawne prawa prywatnego. Z brzmienia przywolanego
przepisu konstytucyjnego wynika, ze prawo do sadu obejmuje ,,sprawy” dotyczace jednostki
1 innych podmiotéw tego prawa.

Zgodnie z dominujagcym pogladem doktryny do istoty wymiaru sprawiedliwosci nale-
Zy rozstrzyganie sporow prawnych — sporow ze stosunkdéw prawnych (zob. np.: S. Wtodyka,
Ustroj organow ochrony prawnej, Warszawa 1968, s. 16; L. Garlicki, Polskie prawo konsty-
tucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 10, Warszawa 2006, s. 342). Prawo do sadu nalezy zatem od-
nie$¢ przede wszystkim do sporéw prawnych miedzy osobami fizycznymi lub prawnymi.
Prawo do sadu nie obejmuje natomiast sporéw, w ktore nie jest uwiktany cho¢by jeden pod-
miot prawa prywatnego. Dotyczy to w szczegdlnosci sporow wewnatrz aparatu panstwowego,
a wigc m.in. spraw ze stosunkoéw nadrzednosci 1 podporzadkowania mi¢dzy organami pan-
stwowymi oraz spraw podlegtosci stuzbowej pomiedzy przetozonymi i podwladnymi w orga-
nach panstwowych. Zakres przedmiotowy prawa do sadu obejmuje spory ze stosunkow
cywilnoprawnych 1 administracyjnoprawnych oraz rozstrzyganie o zasadnosci zarzutéw kar-
nych. Prawo do sadu przystuguje przy tym niezaleznie od tego, czy podmioty toczace spor sa
powigzane rzeczywiscie stosunkiem materialnoprawnym, czy tez — wbrew twierdzeniom jed-
nej ze stron sporu — zaden stosunek materialnoprawny w danym przypadku nie istnieje (por.
wyroki TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97 oraz 20 grudnia 2017 r., sygn. SK 37/15).

Z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika jednoznacznie wola ustrojodawcy, aby prawem do
sadu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw. Co wigcej, z zasady demokratycznego panstwa
prawnego wynika dyrektywa interpretacyjna zakazujaca zawezajacej wyktadni prawa do sadu
(zob.: orzeczenie pelnego sktadu TK z 7 stycznia 1992 r., sygn. K 8/91, orzeczenie TK
z 8 kwietnia 1997 r., sygn. K 14/96, a takze wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97;
20 grudnia 2017 r., sygn. SK 37/15 oraz 15 grudnia 2020 r., sygn. SK 12/20).

Konstytucja wprowadza domniemanie drogi sadowej, co jednak nie oznacza, ze jakie-
kolwiek ograniczenia sadowej ochrony interesoOw jednostki sa niedopuszczalne. Ograniczenia
moga bowiem wynika¢ z innych przepisOw ustawy zasadniczej. W szczego6lnych (wyjatko-
wych) warunkach moze doj$¢ do kolizji prawa do sadu z inng normg konstytucyjng, poddaja-
cg pod ochrone wartosci o rownym lub nawet wigkszym znaczeniu dla funkcjonowania pan-
stwa lub rozwoju jednostki. Konieczno$¢ uwzglednienia obu norm konstytucyjnych moze
przemawia¢ za wprowadzeniem pewnych ograniczen zakresu przedmiotowego prawa do sa-
du. Ograniczenia takie sa dopuszczalne w absolutnie niezbednym zakresie, jezeli urzeczy-
wistnienie danej warto$ci konstytucyjnej nie jest mozliwe w inny sposob. Musza one spetniac

13



OTK ZU A/2025 SK 100/22 poz. 65

warunki okres$lone w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Moga one zosta¢ ustanowione tylko w ustawie
1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo
wolnosci 1 praw innych osob. Nie moga przy tym naruszac istoty tych wolnosci i praw, ktore
ograniczajg (por. wyroki TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97; 20 grudnia 2017 r., sygn.
SK 37/15 oraz 15 grudnia 2020 r., sygn. SK 12/20).

Konstytucyjne prawo do sadu obejmuje zaréwno prawo do wymiaru sprawiedliwosci,
czyli merytorycznego rozstrzygni¢cia w sprawach z zakresu praw jednostki, jak i prawo do
sadowej kontroli aktéw, czynnosci oraz zaniechan wtadz publicznych, ktére godza w konsty-
tucyjne prawa i wolnosci jednostki. W tym ostatnim przypadku sad realizuje czynnos$ci z za-
kresu ochrony prawnej, chronigc jednostke przed arbitralno$cig dziatan lub zaniechan pod-
miotu sprawujacego witadztwo publiczne (por. wyroki TK z: 13 stycznia 2015 r., sygn.
SK 34/12; 22 pazdziernika 2015 r., sygn. SK 28/14; 20 grudnia 2017 r., sygn. SK 37/15;
3 lipca 2019 r., sygn. SK 14/18 oraz 15 grudnia 2020 r., sygn. SK 12/20).

Zakres dopuszczalnych ograniczen prawa do sadu wyznacza ponadto art. 77 ust. 2
Konstytucji. Jego znaczenie polega na wylaczeniu mozliwosci zamknigcia przez ustawe drogi
sagdowej w zakresie dochodzenia przez jednostke jej konstytucyjnych wolnosci lub praw.
W tym miejscu Trybunal zaznacza, Zze chodzi tu zardwno o literalne brzmienie przepisu za-
wierajacego taka norme, jak i o norm¢ wyprowadzong wskutek przyjetej wyktadni przepisu
w orzecznictwie sadowym (por. wyroki TK z 20 grudnia 2017 r., sygn. SK 37/15 oraz 15 gru-
dnia 2020 r., sygn. SK 12/20).

Nalezy zauwazy¢, ze pewne ograniczenia prawa do sadu dopuszczaja rowniez wigzace
Rzeczpospolita Polska regulacje prawa mi¢dzynarodowego, tj.:

— art. 14 ust. 1 zdanie drugie Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1 Poli-
tycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r.
Nr 38, poz. 167 — zal.):

,»Kazdy ma prawo do sprawiedliwego 1 publicznego rozpatrzenia sprawy przez wila-
Sciwy, niezalezny 1 bezstronny sad, ustanowiony przez ustawe, przy orzekaniu co do zasadno-
sci oskarzenia przeciw niemu w sprawach karnych badz co do jego praw i1 obowigzkoéw
w sprawach cywilnych”;

— art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastgpnie Protokotami
nr 3, 5 1 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dale;j:
Konwencja rzymska):

,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i1 publicznego rozpatrzenia jego sprawy w roz-
sadnym terminie przez niezawisty 1 bezstronny sad ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu
o jego prawach 1 obowiazkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kazdego oskarzenia
w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej”.

Zakres przedmiotowy prawa do sadu obejmuje sprawy ,.cywilne” i ,karne” w rozu-
mieniu tych aktow prawa miedzynarodowego. Poza jego zakresem pozostajg natomiast rdz-
nego rodzaju sprawy dotyczace praw o typowo publicznoprawnym charakterze. Na gruncie
prawnomi¢dzynarodowym — w poréwnaniu do przytoczonych regulacji — szersze gwarancje
zapewnia Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, zalaczona do Traktatu z Lizbony
zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej oraz Traktat ustanawiajagcy Wspdlnote Europejska,
sporzadzonego w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569).
Zgodnie z jej art. 47:

— kazdy, ktérego prawa i wolno$ci zagwarantowane przez prawo Unii Europejskiej
zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka prawnego przed sadem, zgodnie z wa-
runkami przewidzianymi w niniejszym artykule (akapit pierwszy);

14



OTK ZU A/2025 SK 100/22 poz. 65

— kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsad-
nym terminie przez niezawisty 1 bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy
(akapit drugi zdanie pierwsze).

3.2. Pojecie ,,sprawy” na gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji wymaga uwzglednienia
szerszego kontekstu normatywnego. Nalezy przede wszystkim podkresli¢, ze jest to pojecie —
CO najmniej w pewnej mierze — autonomiczne, ktoérego nie mozna objasnia¢ wylacznie po-
przez odniesienia do pojecia ,,sprawy’” funkcjonujgcego na tle poszczegdlnych gatezi prawa:
karnego, cywilnego czy administracyjnego. Wynika to z ogolnej zasady interpretacyjnej,
zgodnie z ktorg normy konstytucyjne muszg by¢ traktowane jako punkt odniesienia dla oceny
poszczegblnych poje¢ ustawowych, a nie odwrotnie. Przyjecie innego zatozenia musiatoby
np. oznacza¢ w odniesieniu do analizowanej tu regulacji zawartej w art. 45 ust. 1 Konstytucji,
ze waskie ujecie ,,sprawy” na tle poszczegoélnych galezi prawa, a wiec waskie ujecie funkcji
wymiaru sprawiedliwo$ci, determinowatoby zakres gwarancji konstytucyjnych 1 mogloby
skutecznie zablokowac¢ urzeczywistnienie prawa do sadu. Kierowanie sprawy do sadu musi
prowadzi¢ do wymierzania sprawiedliwos$ci, a wigc do rozstrzygania o prawach danego pod-
miotu. Bez watpienia do kategorii takich praw, o ktérych rozstrzyga sad sprawujacy wymiar
sprawiedliwosci, naleza nie tylko te, ktore sa objete bezposrednio gwarancjami konstytucyj-
nymi, ale takze wszelkie inne prawa, ktorych istnienie wynika z caloksztattu obowiazujacych
regulacji prawa materialnego (por. wyroki TK z: 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU
nr 4/2000, poz. 109; 20 grudnia 2017 r., sygn. SK 37/15 oraz 15 grudnia 2020 r., sygn.
SK 12/20).

O ile w zakresie materialnoprawnym (a wigc przy ustalaniu, jakie elementy ksztattu-
ja sytuacje prawng danego podmiotu) konieczne jest odwolanie si¢ do catosci systemu praw-
nego, o tyle gdy chodzi o wymiar formalny prawa do sadu trzeba uzna¢, ze art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji ma tre$¢ niezalezna od tego, w jaki sposob definiowane jest pojgcie sprawy na tle
szczegdblowych uje¢ proceduralnych. Respektujac owa autonomiczno$¢ pojecia ,,sprawy”
w rozumieniu art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej, nalezy w konsekwencji zauwazy¢, ze urze-
czywistnienie konstytucyjnych gwarancji prawa do sadu bedzie obejmowato wszelkie sytua-
cje — bez wzgledu na szczegdtowe regulacje proceduralne, w ktorych pojawia si¢ koniecznosé
rozstrzygania o prawach danego podmiotu (w relacji do innych réwnorzednych podmiotow
lub w relacji do wladzy publicznej), a jednoczesnie natura danych stosunkow prawnych wy-
klucza arbitralno$¢ rozstrzygania o sytuacji prawnej podmiotu przez drugg strong tego stosun-
ku (por. wyroki TK z 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99; 20 grudnia 2017 r., sygn. SK 37/15 oraz
15 grudnia 2020 r., sygn. SK 12/20).

3.3. Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. kontrola dziatalno$ci administracji publicznej
przez sady administracyjne obejmuje takze orzekanie w sprawach skarg na bezczynno$¢ lub
przewlekte prowadzenie postgpowania w sprawach rozstrzyganych decyzjami administracyj-
nymi. Przedmiotem skargi do sagdu administracyjnego moze by¢ zatem zaréwno bezczynno$¢
organu (niepodjecie przez organ zadnych czynnos$ci w sprawie), jak i przewlekte prowadzenie
postepowania (niedochowywanie przez organ przepisanych termindéw do zatatwienia sprawy).
Podstawe do orzekania w sprawach, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., stanowi z ko-
lei art. 149 p.p.s.a.

W ocenie Trybunatu wykladnia i zastosowanie art. 149 p.p.s.a. wymaga uwzglednie-
nia celu zmian jakie zostaty dokonane:

— ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U.
z2011 r. Nr 6, poz. 18), ktora weszla w zycie z dniem 11 kwietnia 2011 r.;
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— ustawg z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razgce naruszenie prawa (Dz. U. Nr 34, poz. 173), ktora weszia w zycie
z dniem 17 maja 2011 r.;

— ustawg z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U.
Nr 76, poz. 409), ktora weszta w zycie z dniem 12 lipca 2011 r.;

— ustawg z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz. U. poz. 658), ktéra weszta w zycie z dniem 15 sierpnia
2015 .

Ratio legis tych zmian bylo rozszerzenie srodkdéw przeciwdziatania bezczynnosci or-
ganu lub przewleklemu prowadzeniu postepowania administracyjnego oraz naruszaniu przez
organ administracji terminéw zatatwienia spraw, a takze umozliwienie efektywnego docho-
dzenia przez stron¢ postgpowania odszkodowania za poniesiong szkode od organu admini-
stracji z tytutu niewydania orzeczenia lub decyzji z naruszeniem prawa oraz ponoszenia przez
funkcjonariuszy publicznych odpowiedzialno$ci majatkowej za zaniechania prowadzace do
wyrzadzenia szkody na skutek razacego naruszenia prawa. Wprowadzenie tych zmian pozo-
staje w $cistym zwigzku z Konwencja rzymska oraz orzecznictwem Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu w zakresie przeciwdzialania przewlektemu prowadzeniu po-
stepowan administracyjnych i rekompensowania szkéd wynikajacych z tego tytutu. Prawi-
dtowa wyktadnia art. 149 p.p.s.a. nie moze zosta¢ przeprowadzona w oderwaniu od celow
tych zmian.

W konsekwencji art. 149 p.p.s.a. w aktualnym (literalnym) brzmieniu zawiera norme,
wedtug ktorej uwzglednienie skargi na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowa-
nia polega nie tylko na zobowigzaniu organu do wydania aktu w okre§lonym terminie (§ 1
pkt 1) czy zobowigzaniu organu do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku
wynikajacych z przepisow prawa (§ 1 pkt 2), ale takze na rozstrzygnigciu o tym, czy bez-
czynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania miaty miejsce w sprawie (§ 1 pkt 3) i czy
wiazaly si¢ z razacym naruszeniem prawa (§ la). Przyjmuje si¢ rowniez, ze art. 149 § 1
p.p.s.a. zawiera odrgbne od siebie podstawy orzekania, uzaleznione od stanu faktycznego
sprawy. Stwierdzenie zatem, czy bezczynno$¢ lub przewleklo$¢ postepowania miata miejsce
Z razgcym naruszeniem prawa nie ma charakteru akcesoryjnego w stosunku do rozstrzygnig-
cia sadu zobowiazujacego organ do podjecia okreslonego dzialania (por. postanowienia NSA
z 26 lipca 2012 r., sygn. akt IT OSK 1360/12, CBOSA oraz 13 listopada 2012 r., sygn. akt
I OSK 2626/12, CBOSA, a takze wyroki NSA z: 5 lipca 2012 r., sygn. akt II OSK 1031/12,
CBOSA; 15 stycznia 2013 r., sygn. akt II OSK 2390/12, CBOSA oraz 5 stycznia 2016 r.,
sygn. akt [ OSK 1832/15, CBOSA).

Okreslajac kompetencje orzecznicze sagdu w sprawach bezczynnosci i przewlektosci
nalezy mie¢ na uwadze, ze $rodki stosowane na podstawie art. 149 p.p.s.a. nie maja na celu
wylacznie dyscyplinowania organéw administracji, ale maja w szerszym zakresie przeciw-
dziata¢ ich opieszatosci w prowadzeniu spraw oraz stluzy¢ usuwaniu negatywnych skutkow
wynikajacych z bezczynnosci lub przewleklosci postegpowan administracyjnych. W orzecznic-
twie sgdowoadministracyjnym przed uchwalg sktadu siedmiu sedziow NSA w sprawie I1 OPS
5/19 wyrazono poglad, ze wydanie przez organ administracji aktu administracyjnego po
wniesieniu do sadu skargi na bezczynnos$¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania, a takze
wydanie aktu przed wniesieniem tych skarg, nie stanowi przeszkody do ich merytorycznego
rozpoznania — na podstawie art. 149 § 1 p.p.s.a. — przez sad administracyjny. Uwzglednienie
skargi w takim przypadku polega bowiem na rozstrzygnigciu, czy bezczynnos¢ lub przewle-
kto$¢ postgpowania miaty miejsce z razagcym naruszeniem prawa i ewentualnym zastosowa-
niu wobec organu $rodkow, o ktérych mowa w art. 149 § 2 p.p.s.a. (por. wyroki NSA
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z 3 wrzes$nia 2013 r., sygn. akt II OSK 891/13, CBOSA oraz 5 stycznia 2016 r., sygn. akt
[ OSK 1832/15, CBOSA).

3.4. W ocenie Trybunatu postgpowanie przed sagdem administracyjnym wywotane
skargg na bezczynnos$¢ lub przewlekto$¢ postepowania prowadzonego przez organ admini-
stracyjny — mimo wpadkowego charakteru — nie jest tylko sui generis postgpowaniem nadzor-
czym, ale nosi cechy postepowania odrgbnego w stosunku do postepowania, ktérego bez-
czynnos¢ lub przewlektos¢ dotyczy. Przemawia za powyzszym stanowiskiem przede wszyst-
kim materia rozstrzygana w tym postgpowaniu, tj. nie ocena prawidlowosci zastosowania
W sprawie przepisOw prawa materialnego i formalnego przy wydaniu merytorycznego roz-
strzygniecia (jak ma to miejsce w ramach kontroli realizowanej na zasadzie art. 3 § 2 pkt 1-4
p.p.s.a.), ale zbadanie i ocena tego, czy organ prawidtowo realizuje konstytucyjne prawo
podmiotowe jednostki do dobrej administracji (por. wyrok TK z 23 listopada 2022 r., sygn.
SK 113/20, OTK ZU A/2022, poz. 70) w aspekcie rozpoznania jej sprawy bez uzasadnionej
zwloki (por. L. Kieres, Pojecie prawa do dobrej administracji w przepisach prawnych, ,,Biu-
letyn Biura Informacji Rady Europy” nr 4/2003, s. 25). Konsekwencja rozpoznania przez sad
administracyjny skargi na bezczynnos$¢ lub przewlekto$¢ postgpowania administracyjnego jest
wydanie wyroku, ktory ma wplyw na pozycje prawng jednostki, a mianowicie: na realizacj¢
jej prawa podmiotowego wywodzonego z art. 2 Konstytucji, czyli prawa do dobrej admini-
stracji.

3.5. Trybunat zwraca uwage, ze na gruncie obowigzujacej procedury administracyj-
nej wydanie aktu administracyjnego (czyli sporzadzenie i jego podpisanie, zgodnie z zasada-
mi okreslonymi w art. 107 k.p.a.) nie jest rownoznaczne w skutkach z wejsciem do obrotu
prawnego tego aktu. Dopiero bowiem dorgczenie aktu administracyjnego stronie na zasadzie
art. 109 § 1 k.p.a., ewentualnie — jego ogloszenie na zasadzie art. 109 § 2 k.p.a., oznacza, ze
wywotuje on skutek prawny i1 dopiero od tego momentu wigze tez organ, ktory go wydat
(art. 110 § 1 k.p.a.), a zatem dopiero od momentu dorgczenia aktu na zasadzie przepisOw
o doreczeniach (art. 39 1 n. k.p.a.) wchodzi on do obrotu prawnego (por.: R. Kedziora, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2008, s. 587; J. Borkowski,
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, wyd.
14, Warszawa 2016, s. 531; M. Dyl, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, wyd. 8, Warszawa 2023, s. 1052; wyrok NSA z 31 ma-
ja 2012 r., sygn. akt I OSK 462/11, Legalis; wyrok WSA w Warszawie z 7 stycznia 2025 r.,
sygn. akt VII SA/Wa 2134/24, CBOSA). Dla poréwnania orzeczenia sgdowe wiaza sady je
wydajace od chwili ich ogloszenia albo podpisania (por.: art. 144 p.p.s.a.; art. 332 ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, Dz. U. z 2024 r. poz. 1568, ze
zm.). Zatem w sytuacji, w ktorej organ administracyjny nie dochowuje termindw proceso-
wych z art. 35 k.p.a. lub przepiséw szczegdlnych, a jednostka sktada w trybie przepisanym
skarge na bezczynnos$¢ organu administracyjnego, zanim organ ten doreczyt jej stosowne roz-
strzygniecie, czyli przed wejsSciem tego aktu administracyjnego do obrotu prawnego, dziatanie
jednostki nie moze by¢ kwalifikowane jako prawnie irrelewantne. Innymi stowy, prawem
kazdego podmiotu, ktory jest strong (uczestnikiem) postegpowania administracyjnego jest
mozliwos¢ poddania sgdowi administracyjnemu do kontroli sposobu, w jaki organ admini-
stracyjny zatatwiat jej sprawe. Jezeli wigc nie ma wejscia aktu administracyjnego do obrotu
na zasadzie art. 109 k.p.a., to postgpowanie administracyjne w odno$nej instancji jeszcze si¢
nie zakonczyto. To za$ implikuje uznanie, Ze nie mozna w takiej sytuacji odmowi¢ jednostce
merytorycznej oceny wniesionej przez nig skargi na bezczynno$¢ postepowania organu admi-
nistracyjnego. Trybunat zwraca przy tym uwage, Zze kontrolowane rozumienie art. 149 § 1
pkt 3 p.p.s.a. jest sprzeczne z ratio obecnego (literalnego) brzmienia catego art. 149 p.p.s.a.,
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albowiem w uzasadnieniu do przedstawionego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
projektu z 10 lipca 2013 r. ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Sejm RP VII kad., druk sejmowy nr 1633, s. 19) wskazano, co nastepuje:

»W obecnym stanie prawnym [czyli w 2013 r. — przyp. TK] sad rozpatrujac skarge
na bezczynno$¢ lub przewlekto$¢ postepowania rozstrzyga wedhug stanu sprawy na dzien
orzekania. Uwzglednienie takich skarg polega bowiem co do istoty na zobowigzaniu organu
do wydania aktu, interpretacji lub dokonania czynno$ci w okreslonym terminie. Aktualna
tre$¢ art. 149 p.p.s.a. powoduje, ze jezeli po wniesieniu skargi organ wydal akt albo dokonat
czynnosci, sagd umarza postepowanie, pomimo ze uprzednio organ przez kilka lat przewlekle
prowadzit postepowanie. Czgsto spotykang praktyka organdéw jest zatem wydawanie decyzji
juz po wniesieniu skargi na bezczynno$¢. Taki stan rzeczy uniemozliwia sadowi uwzglednie-
nie takiej skargi, poniewaz w dniu orzekania sprawa zostata juz zalatwiona. W konsekwencji
strona nie moze uzyska¢ orzeczenia sagdu potwierdzajacego, ze doszto do razacej bezczynno-
$ci czy przewlektosci postgpowania. Tymczasem taki wyrok jest koniecznym warunkiem do-
chodzenia odszkodowana w trybie ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa (Dz. U. Nr 34, poz. 173,
z pozn. zm.).

W zwigzku z powyzszym proponuje si¢ przyznanie sgdom kompetencji do stwier-
dzania, ze wystapila bezczynno$¢ lub przewlektosé, jezeli z uwagi na zakonczenie postgpo-
wania nie ma juz potrzeby zobowigzywania do wydania aktu lub dokonania czynnosci. Taka
regulacja stworzy realny system ochrony obywateli przed przewleklym prowadzeniem poste-
powania w powigzaniu z powotang ustawa o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych. Sad bedzie mogt oddali¢ skarge na bezczynnos$¢ lub przewlektosé postepowania
jedynie w przypadku stwierdzenia, Ze na dzien wniesienia skargi organ nie pozostaje w bez-
czynno$ci lub przewlektosci”.

3.6. Rozumienie art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. przyjete w sprawie skarzacego jest zatem
sprzeczne z gwarancjami prawa do sadu, wynikajacymi z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konsty-
tucji, a ponadto godzi w prawo podmiotowe, ktore jest gwarantowane przez art. 77 ust. 1
ustawy zasadniczej. Nalezy bowiem wskaza¢, ze niewprowadzenie w przepisanym terminie
aktu administracyjnego do obrotu (czyli niezatatwienie sprawy) moze wigzac si¢ z poniesie-
niem przez strone postgpowania administracyjnego szkody. Zgodnie za$ z art. 417" § 3 k.c.
pociagniecie Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego do odpowiedzialnosci
odszkodowawczej w takiej sytuacji jest mozliwe tylko po uzyskaniu prejudykatu (verba legis:
»Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek
ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wia-
sciwym postgpowaniu niezgodnosci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba zZe
przepisy odrgbne stanowig inaczej”); prejudykatem tym jest wyrok sadu administracyjnego.
Samo wydanie decyzji — bez jej dorgczenia w trybie prawem przepisanym — nie moze stano-
wi¢ swoiscie rozumianej przestanki egzoneracyjnej dla organu administracyjnego. Mozna —
ujmujac rzecz obrazowo — wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej organ wydat wprawdzie decyzj¢
po wptynieciu do niego ponaglenia, ale na skutek zaniedban zaniechat jej dorgczenia stronie,
ta za$ po kilku miesigcach w trybie przepisanym wniosta za jego posrednictwem skarge na
bezczynnos¢, zwlaszcza ze nie miata wiedzy, iz organ wydal w sensie ,.,technicznym” decyzje,
a na skutek jej niedoreczenia poniosta ona szkode majatkowa. Podazajac za wyktadnig przyje-
ta tak w uchwale sktadu siedmiu sedziow NSA w sprawie o sygn. II OPS 5/19, jak 1 w orze-
czeniach wydanych wobec skarzacego, strona pozostawataby bez jakiejkolwiek ochrony
prawnej, co uchybiatoby standardom demokratycznego panstwa prawnego. Jednostka nie mo-
ze ponosi¢ negatywnych konsekwencji wywotanych dziataniami lub zaniechaniami ze strony
organéw administracyjnych. Poniewaz rolg sadow administracyjnych jest sprawowanie wy-
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miaru sprawiedliwo$ci w ramach kontroli administracji, co wynika wprost z art. 175 ust. 1
w zwigzku z art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji, nie mozna — ani wprost przez dziatalnos$¢
legislacyjna, ani posrednio przez przyjecie okreslonej wyktadni zawezajacej — tworzy¢ norm
prawnych, ktére ogranicza¢ bedg kompetencje kontrolne sagdéw administracyjnych odnos$nie
do organoéw administracyjnych, a w konsekwencji prowadzi¢ beda do iluzoryczno$ci upraw-
nien jednostki (in casu: pozbawienie skarzacego prawa do merytorycznego rozpoznania skar-
gi na bezczynnos¢ organu i zamknigcie mu potencjalnej drogi do wszczecia postepowania
odszkodowawczego).

3.7. Wzigwszy pod uwage powyzsze argumenty, Trybunat stwierdza, ze art. 149 § 1
pkt 3 p.p.s.a., rozumiany w ten sposob, ze uniemozliwia rozpoznanie merytoryczne przez sad
administracyjny skargi na bezczynno$¢ po zakonczeniu przez organ administracji publicznej
prowadzonego postgpowania poprzez wydanie decyzji lub innego przewidzianego prawem
rozstrzygnigcia, mimo ze skarga na bezczynno$¢ zostata wniesiona zanim stronie dor¢czono
decyzj¢ lub inne rozstrzygnigcie, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 w zwigzku
z art. 77 ust. 1 Konstytucji.

4. Uwagi o skutkach niniejszego wyroku.

Skutkiem niniejszego wyroku nie jest utrata mocy obowigzujacej art. 149 § 1 pkt 3
p.p.s.a. jako jednostki redakcyjnej, a tylko wyeliminowanie znaczenia tego przepisu, ktore
zostalo wskazane w sentencji orzeczenia Trybunalu jako niekonstytucyjne. Oznacza to, ze
mozliwe jest merytoryczne rozpoznanie przez sad administracyjny skargi na bezczynnos¢
organu administracyjnego w sytuacji, gdy wydal on wprawdzie decyzje (lub inne rozstrzy-
gniecie okreslone przepisami prawa), ale nie zostata dor¢czona stronie (uczestnikowi) poste-
powania, a skarga na bezczynno$¢ zostala wniesiona przed dor¢czeniem decyzji.

Na podstawie art. 190 ust. 4 Konstytucji oraz art. 272 § 1 p.p.s.a. orzeczenie Trybu-
natu stanowi dla zainteresowanych podmiotow (w tym skarzacego) podstawe do wystapienia
ze skarga o wznowienie postgpowania przed sagdem administracyjnym.

W tym stanie rzeczy orzeczono jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Michata Warcinskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 26 lutego 2025 r., sygn. akt SK 100/22

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji 1 trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) zgtaszam zda-
nie odrebne do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2025 r., o sygn.
SK 100/22.

Wedlug wyroku Trybunatu Konstytucyjnego art. 149 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 sierp-
nia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r.
poz. 935, ze zm.), rozumiany w ten sposob, ze uniemozliwia rozpoznanie merytoryczne przez
sad administracyjny skargi na bezczynno$¢ po zakonczeniu przez organ administracji
publicznej prowadzonego postepowania przez wydanie decyzji lub innego przewidzianego
prawem rozstrzygni¢cia, mimo ze skarga na bezczynno$¢ zostala wniesiona zanim stronie
dorgczono decyzje lub inne rozstrzygnigcie, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2
w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.
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Zgadzajac si¢ z ustalonymi przez Trybunal przedmiotem kontroli oraz zakresem po-
stawionego mu zarzutu, nie mozna zgodzi¢ si¢ z rozstrzygni¢ciem sprawy. Przedmiot kontroli
jest bowiem zgodny z art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji, natomiast postgpowanie
w zakresie oceny zgodnosci przedmiotu kontroli z art. 77 ust. 1 Konstytucji nalezalo umorzy¢
z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku w sprawie.

Uwzgledniony w niniejszym wyroku zarzut niezgodnosci przedmiotu kontroli z art. 45
ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze sad administracyjny
odmawia merytorycznego rozpoznania skargi na bezczynnos$¢ organu administracji, gdy skar-
ga jest wniesiona do sadu przed dorgczeniem skarzacemu decyzji administracyjnej, jednakze
po jej wydaniu. Zdaniem Trybunatu reguta taka jest niezgodna z konstytucyjnym prawem do
sadu.

W istocie, prawodawca przyznatl skarge na bezczynnos¢ lub przewlekle postepowanie
organu administracji w art. 3 § 2 pkt 8 oraz 9 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi. Z kolei zaskarzony przepis, art. 149 § 1 pkt 3 tej ustawy, normuje jedng
z postaci orzeczen sadu administracyjnego uwzgledniajacego skarge — orzeczenie ustalajace,
ze organ dopuscit si¢ bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postepowania.

Instytucja skargi na bezczynno$¢ lub przewleklo$¢ postepowania administracyjnego
nie zostata zagwarantowana przez Konstytucje, prawodawca nie miat obowigzku wprowadze-
nia jej do systemu prawnego, niemniej jezeli skarge te ustanowil, powinna ona spetniaé stan-
dardy wyrazone w art. 45 ust. 1 oraz art.77 ust. 2 Konstytucji, w kontekscie zasady propor-
cjonalno$ci, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Do jednych z nich nalezy, podnoszone
w niniejszym wyroku, prawo dostepu do sadu.

Trybunat, jak skarzacy, przyjmujac, ze zaskarzony przepis jest niezgodny z prawem
do sadu, nie przeprowadzit koniecznej w niniejszym postepowaniu analizy zgodnosci tego
ograniczenia z zasadg proporcjonalnosci sensu largo, wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
ktora usprawiedliwia pod pewnymi warunkami naruszenie przez prawodawce¢ prawa lub wol-
nosci. Kazde konstytucyjne prawo lub wolnos$¢ sg ograniczone, nie moga by¢ w peini reali-
zowane przez prawodawce¢ oraz podmioty uprawnione. Konstatacja, Zze ustawa narusza
konstytucyjne prawo lub wolnos$¢, nie jest wystarczajaca do stwierdzenia niezgodnosci tego
naruszenia z Konstytucja. Nalezato zatem jeszcze wykaza¢, Zze naruszenie to jest niepropor-
cjonalne na tle art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zwolnienie z przeprowadzenia kontroli zgodnosci z zasada proporcjonalnosci wyste-
puje w razie stwierdzenia braku naruszenia prawa lub wolnos$ci przez przedmiot kontroli. Jak
stwierdzono wyzej, przedmiot ten nie narusza prawa do sadu. Instytucja skargi na bezczyn-
no$¢ lub przewlektos¢ postepowania administracyjnego ma na celu usunigcie stanu bezczyn-
nosci lub przewlektos$ci tego postgpowania przez wywieranie prawnej presji na organ, aby ten
rozstrzygnat sprawe¢ zainteresowanego we wilasciwym terminie, czego domagaja si¢ zasady
stusznos$ci oraz dobrej administracji. W jednym z orzeczen Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzil, Zze ,,celem skargi na bezczynno$¢ jest bowiem doprowadzenie do zwalczenia pa-
sywno$ci organu administracji w zakresie prowadzonego post¢powania i nadania sprawie
nalezytego biegu, prowadzacego do merytorycznego jej zakonczenia. Skarga na bezczynno$¢
skierowana jest przeciwko wadliwemu procedowaniu organu, w wyniku ktorego konkretna
1 indywidualna sprawa administracyjna nie jest zatatwiona” (postanowienie z 29 wrze$nia
2021 r., sygn. akt  OSK 1051/21, Lex nr 3246930).

Majac to na uwadze, nalezy podkresli¢, ze w zgodzie z konstytucyjnym prawem do
sadu bytoby ograniczenie mozliwo$ci merytorycznego rozpoznania skargi na bezczynnos¢ lub
przewlekto$¢ postepowania nie tylko w przedmiotowym wypadku, lecz takze wtedy, gdyby
stan bezczynno$ci lub przewlektosci miatby usta¢ do dnia wydania wyroku w sprawie
wszczete] skarga. Regulacja taka funkcjonowala w prawie polskim do wejscia w zycie ustawy
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z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o post¢gpowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dz. U. poz. 658).

W wypadku skargi na bezczynno$¢ lub przewlektos$¢ postepowania, na tle art. 45 ust. 1
oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji, jezeli prawodawca zdecydowat si¢ na jej ustanowienie, miat
obowigzek uregulowania jej w taki sposob, aby jej cel normatywny byl zrealizowany przez
rozpoznanie sprawy przed sadem z zachowaniem wszelkich konstytucyjnych standardow
prawa do sadu sensu largo. Jezeli jednak do wydania merytorycznego orzeczenia w sprawie
cel ten si¢ dezaktualizuje wskutek ustania stanu bezczynnos$ci lub przewleklosci postepowa-
nia, to zakonczenie sprawy bez rozstrzygniecia co do jej istoty, nie naruszajac celu skargi, nie
narusza konstytucyjnego prawa do sadu.

Bez znaczenia jest w tym kontek$cie to, ze orzeczenie deklarujace bezczynnos$¢ lub
przewlekto$¢ postgpowania moze by¢ prejudykatem w sprawie o odszkodowanie od Skarbu
Panstwa za bezprawne zachowanie. Artykut 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji nie gwa-
rantujg takiej instytucji, a wiec nie nakladaja na prawodawce obowigzku regulacji roszczenia
o0 odszkodowanie za bezczynno$¢ lub przewlektos¢ postepowania.

Z kolei powotany w sentencji niniejszego wyroku art. 77 ust. 1 Konstytucji jest wzor-
cem nieadekwatnym. Zgodnie z tym przepisem kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody,
jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie wtadzy publicznej. Zaskar-
zony art. 149 § 1 pkt 3 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi nie
reguluje zagadnienia wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez dziatanie wiadzy publiczne;j.
Stanowi o jednej z trzech postaci orzeczenia uwzgledniajacego skarge na bezczynno$¢ lub
przewlekto$¢ postepowania administracyjnego. Nie zmienia tego to, ze orzeczenie takie moze
by¢ prejudykatem w stosownym postepowaniu odszkodowawczym. Kwestia ta jest bowiem
uregulowana w odrgbnych przepisach ustawowych. Co prawda, Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z 27 wrzesnia 2012 r., sygn. SK 4/11, OTK-ZU nr 8/A/2012, poz. 97 poddat kon-
troli zgodnoéci z art. 77 ust. 1 Konstytucji art. 424! § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r.
— Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2024 r. poz. 1568; dalej: k.p.c.), stanowigcego
o skardze prejudycjalnej. Niemniej zgodnie z tym przepisem mozna zada¢ stwierdzenia nie-
zgodnosci z prawem prawomocnego wyroku sadu drugiej instancji konczacego postepowanie
w sprawie, jezeli przez jego wydanie stronie zostata wyrzadzona szkoda, a zmiana lub uchy-
lenie tego wyroku w drodze innych $rodkow prawnych przystugujacych stronie na podstawie
kodeksu nie bylo i nie jest mozliwe. Zestawienie tresci tego przepisu z art. 77 ust. 1 Konsty-
tucji jednoznacznie wskazuje na adekwatno$¢ tego ostatniego jako wzorca kontroli art. 424!
§ 1kp.c.

Z powyzszych wzgledow zlozytem niniejsze zdanie odrgbne.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Rafala Wojciechowskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
7 26 lutego 2025 r., sygn. SK 100/22

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dale;j:
u.o.t.p.TK) jako cztonek sktadu orzekajacego, zgtaszam zdanie odrebne do wyroku z 26 lute-
g0 2025 r., sygn. SK 100/22.
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Moim zdaniem kwestionowany art. 149 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, dalej:
p.p.s.a.), rozumiany w ten sposob, ze uniemozliwia rozpoznanie merytoryczne przez sad ad-
ministracyjny skargi na bezczynno$¢ po zakonczeniu przez organ administracji publicznej
prowadzonego postgpowania, tj. wydaniu decyzji lub innego przewidzianego prawem roz-
strzygniecia, mimo ze skarga na bezczynnos$¢ zostata wniesiona zanim stronie dor¢czono de-
cyzj¢ lub inne rozstrzygniecie, jest zgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 w zwiazku z art. 77
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Moje zdanie odrebne uzasadniam nastgpujaco:

Uwazam, ze Trybunal w swoim orzeczeniu skupit si¢ przede wszystkim na perspek-
tywie opisanej subiektywnie przez skarzacego. Jednoczesnie catkowicie pomingt przy tym
perspektywe drugiej strony (organu wydajacego decyzje) oraz (a moze przede wszystkim)
niewlasciwie zinterpretowal ratio legis kwestionowanego przepisu.

Podstawowym wzorcem kontroli w sprawie, w oparciu o ktory Trybunat dokonal swo-
jego rozstrzygnigcia, byt art. 45 ust. 1 Konstytucji gwarantujgcy obywatelom prawo do sadu.
Prawo to nie ma jednak charakteru absolutnego i moze by¢ na mocy samej Konstytucji ogra-
niczone. Trybunal podkreslat juz w swoim dotychczasowym orzecznictwie, ze ,,samo uksztat-
towanie postgpowania przed sadem w sposob respektujacy okreslone procedury (co do zasad
inicjowania postgpowania, termindow procesowych i materialnych, optat, reprezentacji stron
przed sadem, rygorow postepowania dowodowego efc.) stanowi istotne i rzeczywiste ograni-
czenie prawa do sadu, konieczne jednak ze wzgledu na inne wartosci powszechnie szanowane
w panstwie prawnym, jak w szczegdlnosci bezpieczenstwo prawne, zasada legalizmu czy
zaufanie do prawa. Te powszechnie przyjete i ogdlnie stosowane we wszystkich rodzajach
postgpowania formalne rygory proceduralne wyznaczaja wigc bardzo wyraznie granice,
w jakich moze by¢ realizowane prawo do sadu, a jednoczes$nie tworzg punkt odniesienia przy
ocenie tych formalnych restrykcji, ktore siegaja dalej 1 wyznaczajg weziej pole, w jakim moze
dokonywa¢ si¢ ochrona sadowa okreslonego prawa. Powszechnie obowigzujace zasady po-
stepowania tworzg wiec model, ktory nalezy mie¢ na uwadze przy ocenie, czy realizacja pra-
wa do sadu nie doznaje w odniesieniu do konkretnej kategorii praw nadmiernych ograniczen”
(wyrok TK z 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109).

Skarzacy kwestionuje zgodno$¢ wskazanego rozumienia art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.
z prawem do sagdu w zakresie prawa dostepu do sadu — jego zdaniem przepis ten ma tworzy¢
przeszkode dla zainicjowania postgpowania sgdowoadministracyjnego, majacego na celu uzy-
skanie orzeczenia potwierdzajacego wystagpienie w toku postgpowania stanu bezczynnosci.
Orzeczenie to miatoby w przysztosci zosta¢ wykorzystane jako prejudykat w postepowaniu
dotyczacym naprawienia szkody wyrzadzonej niegodnym z prawem zachowaniem organu
administracji publicznej. Trybunat podzielit t¢, w mojej opinii bledna, interpretacje skarzace-
go, nie zwazajac przy tym na istot¢ samego postgpowania sadowoadministracyjnego
w przedmiocie orzekania o wystgpieniu w sprawie stanu bezczynnosci. Podstawowym celem
takiego postepowania, wbrew temu co wskazat Trybunat w uzasadnieniu swojego orzeczenia,
jest przede wszystkim zwalczenie stanu bezczynnosci i doprowadzenie do zachowania organu
administracji publicznej zgodnego z odpowiednimi przepisami prawa. Kwestie zwigzane
z uzyskaniem prejudykatu sg kwestiami absolutnie wtornymi dla regulacji art. 149 § 1 pkt 3
p.p-s.a. — mozliwo$¢ uzyskania odszkodowania ze wzgledu na bezczynno$¢ organu admini-
stracji jest pochodng dzialania organu, podstawowym za$§ celem takiego uksztaltowania sys-
temu prawnego jest doprowadzenie do sytuacji, w ktérej organ nie bedzie w sprawie bez-
czynny, a nie przyznanie stronie odszkodowania. Art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. — w rozumieniu
wskazanym przez skarzacego 1 wynikajacym z uchwaly NSA z 22 czerwca 2020 r. o sygn.
IT OPS 5/19 — wprowadza ograniczenie czasowe dla mozliwosci wniesienia skargi na bez-
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czynno$¢ organu administracji publicznej. Owe ramy czasowe zamykaja si¢ w okresie od wy-
stapienia stanu bezczynnosci do zakonczenia stanu bezczynno$ci. Takie ograniczenie ram
czasowych przez ustawodawce nalezy uzna¢ za w pelni zgodne z zaktadanym i wspomnia-
nym przeze mnie celem postepowania sgdowoadministracyjnego, a co za tym idzie, zgodne
rowniez z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 w zwiazku z art. 77 ust. 1 Konstytucji i jest dopuszczal-
ne z perspektywy prawa do sadu (ktore nie jest prawem bezwzglednym) oraz konieczne
z perspektywy realizacji podstawowej funkcji tej skargi.

Trybunat w swoim wyroku nie kwestionuje jednak naktadania ograniczen czasowych
na wniesienie skargi na bezczynno$¢ organu in genere, jak zdaje si¢ czyni¢ to skarzacy. Po-
dejscie takie jest stluszne, poniewaz przyjecie nieograniczonej czasowo mozliwosci wnoszenia
skarg na bezczynno$¢ bytoby wylomem w systemie wnoszenia srodkow zaskarzenia w proce-
durze administracyjnej 1 sagdowoadministracyjnej. System ten opiera si¢ bowiem na regule
ograniczenia terminem. Trybunal kwestionuje wigc jedynie takie rozumienie art. 149 § 1 pkt 3
p.p.s.a., ktére uniemozliwia wniesienie skargi na bezczynno$¢ organu w okresie od wydania
przez ten organ decyzji w sprawie do momentu jej dorgczenia stronie, btednie uznajac takie
ograniczenie za niedopuszczalne. Opiera si¢ przy tym na argumentacji dotyczacej tego, ze we
wskazanym okresie decyzja organu nie weszla jeszcze do obrotu prawnego i nie wywiera
skutkow prawnych, przez co nie moze uniemozliwia¢ uzyskania przez stron¢ prejudykatu
dotyczacego bezczynnosci organu. Argumentacja ta jest w mojej opinii btgdna i niecodnoszaca
si¢ do istoty sprawy. Dla istoty sprawy kluczowa kwestig jest bowiem ratio legis kwestiono-
wanego przepisu. Trybunat btednie bowiem wskazuje w uzasadnieniu swojego orzeczenia, ze
»Ratio legis tych zmian bylo rozszerzenie srodkow przeciwdziatania bezczynnos$ci organu lub
przewlektemu prowadzeniu postepowania administracyjnego oraz naruszaniu przez organ
administracji termindéw zatatwienia spraw, a takze umozliwienie efektywnego dochodzenia
przez stron¢ postgpowania odszkodowania za poniesiong szkod¢ od organu administracji
z tytulu niewydania orzeczenia lub decyzji z naruszeniem prawa oraz ponoszenia przez funk-
cjonariuszy publicznych odpowiedzialno$ci majatkowej za zaniechania prowadzace do wy-
rzadzenia szkody na skutek razacego naruszenia prawa”. W rzeczywisto$ci cel ustawodawcy
byt inny niz zrekonstruowany przez Trybunat. Jak wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy
wprowadzajacej obecne brzmienie art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. (Dz. U. z 2015 r. poz. 658): ,,[w]
obecnym stanie prawnym sad rozpatrujac skarge na bezczynnos¢ lub przewlektos¢ postepo-
wania rozstrzyga wedlug stanu sprawy na dzien orzekania. Uwzglednienie takich skarg pole-
ga bowiem co do istoty na zobowigzaniu organu do wydania aktu, interpretacji lub dokonania
czynno$ci w okreslonym terminie. Aktualna tres¢ art. 149 p.p.s.a. powoduje, ze jezeli po
wniesieniu skargi organ wydat akt albo dokonal czynno$ci, sad umarza postgpowanie, pomi-
mo ze uprzednio organ przez kilka lat przewlekle prowadzit postepowanie. Czesto spotykang
praktyka organow jest zatem wydawanie decyzji juz po wniesieniu skargi na bezczynnos¢.
Taki stan rzeczy uniemozliwia sagdowi uwzglednienie takiej skargi, poniewaz w dniu orzeka-
nia sprawa zostata juz zatatwiona. W konsekwencji strona nie moze uzyska¢ orzeczenia sadu
potwierdzajacego, ze doszto do razacej bezczynnosci czy przewlektosci postgpowania. Tym-
czasem taki wyrok jest koniecznym warunkiem dochodzenia odszkodowana w trybie ustawy
z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnoSci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razace naruszenie prawa (Dz. U. Nr 34, poz. 173, z p6zn. zm.). W zwigzku z powyzszym pro-
ponuje si¢ przyznanie sagdom kompetencji do stwierdzania, ze wystgpita bezczynno$¢ lub
przewlektos¢, jezeli z uwagi na zakonczenie postgpowania nie ma juz potrzeby zobowiazy-
wania do wydania aktu lub dokonania czynno$ci. Taka regulacja stworzy realny system
ochrony obywateli przed przewleklym prowadzeniem postgpowania w powigzaniu z powota-
ng ustawa o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych. Sad bedzie mogt
oddali¢ skarge na bezczynno$¢ lub przewleklo$¢ postgpowania jedynie w przypadku stwier-
dzenia, ze na dzien wniesienia skargi organ nie pozostaje w bezczynnosci lub przewlektosci”.
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Podstawowym celem zmiany bylo wiec wyeliminowanie szkodliwej dla obywateli praktyki
zalatwiania przez organy pozostajace w bezczynnosci spraw dopiero po wniesieniu do sgdu
administracyjnego skargi na ich bezczynno$¢. Ustawodawca zrezygnowal z kryterium ustala-
nia bezczynno$ci organu na dzien orzekania przez sad 1 w to miejsce wprowadzit kryterium
ustalania, czy organ pozostaje w bezczynnosci na dzien wniesienia skargi przez strong. Ozna-
cza to, ze kluczowa dla ustalenia bezczynnosci nie jest perspektywa strony, lecz perspektywa
organu, ktéremu zarzuca si¢ bezczynnos¢. Projektodawca wskazuje wprost, ze sad admini-
stracyjny bedzie mogt oddali¢ skarge na bezczynnos¢ lub przewlektos¢ postepowania jedynie
w wypadku stwierdzenia, ze na dzien wniesienia skargi organ nie pozostaje w bezczynnosci
lub przewlektosci. W sytuacji bedacej przyczyng wniesienia do Trybunatu skargi w niniejszej
sprawie organ wykonal wszystkie czynnosci, jakie mogt i musial wykona¢ — wydat stosowng
decyzje 1 przekazat ja do doreczenia stronie. Nie mozemy zatem mowic, ze po przekazaniu tej
decyzji do doreczenia organ pozostaje w jakiejkolwiek bezczynno$ci, poniewaz nie ma juz
czynnosci, jakie moglby jeszcze w tej sytuacji wykonaé. Z tego tez powodu argumentacja
Trybunatu, dotyczaca hipotetycznej sytuacji, w ktorej organ wydaje decyzje ale nie przekazu-
je jej do dorgczenia stronie, jest nieadekwatna, poniewaz w takiej sytuacji organ nie dopetia
opisanej prawem czynnosci, a zatem jest to sytuacja diametralnie rozna od sytuacji skarzace-
go.

Na marginesie chciatem jeszcze wskazaé, 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 kto-
rym mowa w art. 37 k.p.a. W wypadku bezczynnoS$ci organu stronie przystuguje prawo do
whniesienia stosownego ponaglenia i powinna ona to czyni¢ niezwlocznie, kiedy tylko uzna, ze
sprawa prowadzona jest przez organ przewlekle lub organ pozostaje w bezczynnosci. W tym
zakresie podzielam stanowisko Sejmu, ktory przywotat poglad w doktrynie, zgodnie z ktorym
»powszechnie uznana w demokratycznych porzadkach prawnych zasada prawa vigilantibus
iura scripta sunt (prawo powinno zapewnia¢ ochrong tylko tym, ktorzy nalezycie korzystaja
ze swoich uprawnien) znajduje zastosowanie rOwniez na gruncie prawa publicznego, w tym
zwlaszcza na gruncie regulacji zwigzanych z szeroko pojeta odpowiedzialnoscig odszkodo-
wawcza w administracji”.

Przyznanie stronie postepowania administracyjnego prawa do wniesienia skargi na
bezczynnos$¢ organu w sytuacji, gdy organ dopetnil cigzacych na nim obowigzkéw i1 nie ma
juz zadnej mozliwosci podjecia jakiejkolwiek reakcji na skarge na bezczynnos$¢, jest sprzecz-
ne z ratio art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. i niweczy podstawowy cel postgpowania sagdowoadmini-
stracyjnego w tym przedmiocie, stawiajac blednie na pierwszym miejscu kwestie zwigzane
z przyznaniem stronie odszkodowania.

Z powyzszych wzgledow zlozenie zdania odrgbnego uznatem za konieczne.
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