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W odpowiedzi na pismo z dnia 1 lutego 2017 r. — w ktérym zwrdcono sie z prosba
o przedstawienie  stanowiska  Ministra  Sprawiedliwosci  wzgledem  zagadnienia
sygnalizowanego przez Rzecznika Praw Obywatelskich w wystgpieniu z dnia 22 listopada
2016 r., to jest problemu braku sadowej kontroli bezczynnosci organow administracji
publicznej w sprawach zalatwiania skarg, o ktéorych mowa w Dziale VIII ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 23,
z pézn. zm., zwane] dalej ,k.p.a.”) — po dokonaniu analizy przekazanych materiatow

przedstawiam nastepujgce stanowisko.

W pierwszej kolejnosci, takze w celu uniknigcia zbednego powielania dokonanej juz
w sprawie analizy stanu prawnego, nalezy podzieli¢ diagnoze przedstawiong w wystapieniu
Rzecznika Praw Obywatelskich w zakresie objetym konkluzjg, iz w przypadku bezczynnosci
lub przewlekiego prowadzenia spraw skarg sktadanych w trybie okreslonym w Dziale VIII
k.p.a., inicjujgcemu to szczegdlne postepowanie administracyjne nie shuzy skarga do sadu
administracyjnego, a jedynie uprawnienie do wniesienia zazalenia do organu wyzszego
stopnia, a jezeli nie ma takiego organu — uprawnienie do wezwania do usuni¢cia naruszenia

prawa, wynikajgce z art. 237 § 4 k.p.a. wzw. z art. 37 § 1 k.p.a.
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Trudno jednak zgodzi¢ sig z pogladem (ktéry jak si¢ wydaje, nie jest jednak oceng
prawng Rzecznika Praw Obywatelskich, a spostrzezeniem dotyczacym praktyki), ze
w przypadku skarg kierowanych do rady gminy (miasta), co do ktérych organem wyzszego
stopnia s samorzadowe kolegia odwotawcze, dochodzi do konfliktu norm art. 237 § 4 w zw.
7z art. 37 § 1 k.p.a. oraz art. 1 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych
kolegiach odwotawczych (Dz. U. z 2015 r. poz. 1659, z poézn. zm., zwanej dalej u.s.k.o.)
powodujgcego, ze samorzadowe kolegia odwolaweze moga odrzuca¢ zazalenia na
bezczynnos$é rad gmin (miast), z powotaniem sig na brak wiasciwosdci do ich rozpoznania.
Art. 1 ust. 1 w.s.k.o. wskazuje, ze samorzgdowe kolegia odwolawcze sg organami wyzszego
stopnia, w rozumieniu przepiséw k.p.a. i ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (Dz. U. z 2015 r. poz. 613, z pézn. zm.), w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej nalezacych do wlasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego,
jezeli przepisy szczegOlne nie stanowia inaczej. Regulacja ta postuguje sie bardziej
pojemnym sformutowaniem, anizeli art. 1 pkt 1 k.p.a. nie doprecyzowujac, iz wiasciwosé
kolegiow dotyczy wylacznie spraw indywidualnych i rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych. Nawet jednak gdyby przyja¢, ze w katalogu spraw wskazanych w art. 1
ust. 1 u.s.k.o. nie mieszczg sie sprawy zazalen na bezczynno$¢ lub przewlekto$¢ postgpowan
dotyczacych skarg kierowanych do jednostek samorzadu terytorialnego, to stosowne
uprawnienie do rozpatrzenia zazalenia nalezaloby wywies¢ z tresci art. 1 ust. 2 usk.o.
Stanowi on, ze na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach, kolegia orzekajg w innych
sprawach niz wymienione w ust. 1. Do owych spraw, jak sie wydaje, mozna by zaliczy¢
zazalenia na bezczynno$é lub przewlekle prowadzenie sprawy skargi wniesionej do
jednostki samorzadu terytorialnego. Trudno bowiem zaakceptowa¢ poglad, by racjonalna
wykladnia systemowa wyze] wskazanych norm mogla prowadzi¢ do przyjecia, ze
ustawodawca ustanowil samorzadowe kolegia odwolawcze organami wyzszego stopnia
wzgledem organéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 17 pkt 1 k.p.a.), przewidzial
dopuszczalno$é wniesienia zazalenia do tychze kolegiéw na niezalatwienie w terminie skargi
skierowanej do jednostki samorzadu terytorialnego (art. 237 § 4 k.p.a. w zw. z art. 37 § 1
k.p.a.), a jednoczesnie wytaczyl spod wlasciwosci samorzadowych kolegiéw odwotawczych
mozliwo$¢ rozpoznawania takich zazalen.

W opisanej wyzej kwestii, ktora jak si¢ wydaje, stala si¢ podstawa wystapienia
Rzecznika Praw Obywatelskich, nalezy zatem raczej dopatrywal si¢ niewlasciwego

stosowania prawa, anizeli niedostatkow regulacji wymagajacych interwencji legislacyjne;.



Niezaleznie od powyzszego, w ocenie Ministra Sprawiedliwosci nie budzi
watpliwosci, ze obowigzujgce regulacje k.p.a. oraz ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2016 r. poz. 718, z pézn.
zm., zwanej dalej ,p.p.s.a.”), takze przy uwzglednieniu ich wyktadni dokonywanej
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, nie dajg jednoznacznych podstaw do
wywodzenia skarg do sadow administracyjnych na niezalatwienie w terminie skarg,
o ktorych mowa w Dziale VIII k.p.a., cho¢ odosobnione poglady doktryny wskazuja, ze
kwestia ta ,,moze sie wydawaé dyskusyjna” (tak: Jaskowska M., Wrobel A., Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, komentarz do art. 237, LEX 2013).

Rozwazajac zasadnos¢ stosownej nowelizacji, ktéra przesadzitaby o dopuszczalnosci
skargi do sgdu administracyjnego w omawianym wyzej zakresie, nalezy przede wszystkim
przychyli¢ si¢ do pogladu przedstawionego przez Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ze co do zasady kontroli sadéow administracyjnych poddane sg te formy
dziatalnosci administracji publicznej, ktore ingeruja w prawa i obowiazki obywateli lub
innych podmiotéw bedacych stronami postepowan administracyjnych. Postgpowanie
szczegblne, jakim jest postepowanie skargowe, cechuje si¢ za$ tym, ze jego wynik nie
przybiera formy aktu wplywajacego w sposob bezpodredni na prawa lub obowigzki
okre$lonego podmiotu, albowiem polega ono na ocenie i wyciggnieciu wnioskoéw
z sygnalizacji dotyczacej w szczegdlnosci kwestii nieprawidlowosci dziatania organu,
niezadowolenia ze sposobu jego funkcjonowania, czy tez — w przypadku wnioskow 1 petycji
— usprawnienia pracy organu, zmian prawnych, zaspokajania potrzeb ludnosci. Postgpowanie
skargowe (czy tez zainicjowane wnioskiem lub petycja), konczy si¢ zatem udzieleniem
korzystajgcemu z tego $rodka jedynie informacji — a zatem dokonaniem czynnosci
materialno-technicznej — o sposobie zatatwienia sprawy.

Stusznie podnoszona jest takze przez Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego
okoliczno$¢, ze uczynienie zado$¢ wnioskowi Rzecznika Praw Obywatelskich
sprowadzatoby sie de facto do przyznania sadowi administracyjnemu roli organu
dyscyplinujgcego organy administracji publicznej w zatatwianiu spraw, od ktorych
zalatwienia nie zaleza uprawnienia ani obowigzki obywateli. Wprowadzenie takiego
instrumentu prawnego mogloby przynie$¢ skutek prewencyjny, prowadzac, w przypadku
organéw, ktére w obecnym stanie prawnym dopuszczaja si¢ bezczynnodci, do ich
zdyscyplinowania. Mozna jednak wyrazi¢ watpliwosé, czy w takim przypadku nie

dochodzitoby w rzeczywistosci jedynie do formalnego zatatwiania skarg, bez ich faktycznej,



merytorycznej analizy, w sposob pobiezny i nakierowany jedynie na uczynienie zado$¢
obowigzkowi udzielenia odpowiedzi.

Powyzsze ma tym wieksze znaczenie, ze postulat legislacyjny Rzecznika Praw
Obywatelskich zmierza jedynie do zapewnienia kontroli sagdowej bezczynnosci organdw
administracji publicznej w zakresie dotyczacym skarg sktadanych w trybie okreslonym
w Dziale VIII k.p.a. W przypadkach skarg na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie
postepowania przez organy w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4 p.p.s.a. albo na
przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a.,
w myél art. 149 p.p.s.a., sad moze zobowiaza¢ organ do wydania w okreslonym terminie
aktu, interpretacji albo do dokonania czynnosci, zobowigza¢ organ do stwierdzenia albo
uznania uprawnienia lub obowiazku wynikajacych z przepisow prawa, stwierdzi¢, ze organ
dopuscit sie bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postgpowania, (a nadto,
w szczeglnych przypadkach, takze orzec o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub
obowiazku, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzgce uzasadnionych
watpliwosci okolicznodci jej stanu faktycznego i prawnego oraz orzec z urzedu albo na
wniosek strony o wymierzeniu organowi grzywny), za$ czynnosci organu administracji
wykonane ~w  wyniku orzeczenia sadu podlega¢ bedg nastepnie  kontroli
sadowoadministracyjnej. Tymczasem w przypadku rozpatrzenia sprawy bezezynnosci
w przedmiocie rozpoznania skargi, sposéb jej zalatwienia nie bedzie podlegal ocenie
sadowej. Powyzsze poteguje przekonanie, ze proponowana instytucja procesowa moze
okazaé sie jedynie fasadowa i tylko pozornie prowadzi¢ do podniesienia poziomu ochrony
praw obywateli. Przyjecie proponowanego rozwigzania, wprowadzajgcego kontrolg
sadowoadministracyjng w zakresie dotyczacym bezczynnosci w sprawie zalatwiania skarg
w sposob  zblizony do regulacji dotyczacych kontroli w sprawie bezczynnosci lub
przewleklosci postepowan w sprawach decyzji administracyjnych oraz innych aktow lub
czynnosci organow administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw
wynikajacych z przepiséw prawa, nakazywatoby nadto postawi¢ pytanie o powody, dla
ktorych ustawodawca nie zdecydowal sie na zapewnienie pelnej kontroli sadowej
w sprawach skarg, to jest takze co do sposobu ich rozstrzygniecia. Majac na wzgledzie
przytoczone wyzej argumenty, tylko taki instrument prawny bylby w stanie zapewni¢, ze
skargi nie tylko bylyby rozpatrywane terminowo, ale 1 w sposob rzetelny 1 merytoryczny, nie
za$ powierzchownie 1 jedynie dla zachowania terminu do udzielenia odpowiedzi

wnoszacemu skarge. Sadowa kontrola sposobu rozpoznawania skarg (a tym bardziej



wnioskow czy petycji) wydaje si¢ za$ calkowicie niezasadna — niezaleznie bowiem od
kwestii angazowania wymiaru sprawiedliwosci w tak drobne sprawy nieoddziatujace na
prawa i obowigzki obywatel, trudno sobie cho¢by wyobrazié, jakimi przestankami miatby
kierowac sie sad, dokonujgc takiej oceny.

W powyzszym kontek$cie nie sposob takze nie podzieli¢ pogladu Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze uczynienie zado$¢ postulatowi Rzecznika Praw
Obywatelskich mogtoby doprowadzi¢ do ogromnego wzrostu liczby spraw rozpoznawanych
przez sady administracyjne, generujac zwigzane z tym koszty, a takze koszty udziatu w tych
postepowaniach organéw administracji publicznej, i prowadzgc do wydluzania czasu
rozpoznawania spraw dotyczacych bardziej doniostych probleméw, wynikajacych z aktéw
lub czynnosci organéw administracji publicznej dotyczacych bezposrednio praw
1 obowigzkéw obywateli. Instytucja skargi do sadu na bezczynno$é czy przewleklosé
w zalatwianiu skarg lub wnioskéw moglaby, w szczegdlnych przypadkach, staé sie wrecz
narzgdziem paralizu organéw, przy uwzglednieniu szerokiej swobody w zakresie wnoszenia
tych $rodkéw i koniecznosdci rozpoznawania sprawy przez sad nawet wéwezas, gdy z uwagi
na obecne regulacje k.p.a. (art. 239 § 1) skarga moglaby zostaé pozostawiona przez
wilasciwy organ bez zawiadamiania skarzgcego.

Ostatecznie nalezy zwroci¢ uwagg, ze budzi watpliwosci zasadnos$¢ odwolywania sie
przez Rzecznika Praw Obywatelskich, w opiniowanej sprawie, do wzorcow konstytucyjnych
z art. 63 1 77 ust. 2 Konstytucji RP. Art. 63 Konstytucji RP stanowi, ze kazdy ma prawo
skfada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej
zgoda do organow wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spolecznych w zwiazku
z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej, za$ tryb
rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa. Nie kwestionujgc, ze prawo do
skargi jest prawem o randze konstytucyjnej, warto zwrécié uwage, iz zostalo ono
uksztattowane jako uprawnienie do skladania okre$lonych $rodkéw, inaczej niz np.
uprawnienie z art. 45 ust. I Konstytucji RP, do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia
sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.
Czym innym zdaje si¢ zatem by¢ konstytucyjne prawo do ,,sktadania” okreslonych srodkow
prawnych, czym innym za$ konstytucyjne prawo do ,,rozpatrzenia” okreslonego zagadnienia
— sprawy (jedynie marginalnie nalezy zauwazyé, ze w ocenie Ministra Sprawiedliwosci
w zakresie pojecia ,,sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1 nie miesci sie ,,sprawa” wywolana

zlozeniem skargi do organu administracji publicznej, jako niedotyczaca kwestii zwigzanej



7 ksztaltowaniem w jakikolwiek sposob praw ani obowiazkow zainteresowanego 1 nie
determinujaca jego sytuacji prawnej). Wydaje sie, iz ustrojodawca celowo, przy
uwzglednieniu wagi i charakteru skarg, wnioskow czy petycji, wlasnie w taki sposob
uksztattowat tresé normy art. 63 Konstytucji RP, ktadac ciezar na powszechno$¢ prawa do
korzystania z tych $rodkéw, nie za$ na prawo do uzyskania okreslonego stanowiska organu
(trudno bowiem, w przypadku skargi o ktorej mowa w Dziale VIII kp.a., mowic
0 rozstrzygnieciu organu).

Nie przeczac, ze z powyzszych uwag nie mozna wysnuwaé wniosku, by
uprawnionemu nie przyshigiwalo prawo do zapoznania si¢ ze stanowiskiem organu, do
ktérego skierowal swe wystapienie, uprawnienie to zdaje sie nie mie¢ waloru
konstytucyjnego prawa, lecz uprawnienia wynikajacego z regulacji ustawowej. W tym
kontekscie nalezy zas wskazaé, ze po pierwsze, wedle czgsci pogladow wyrazanych takze
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, zakaz zamykania drogi sgdowej dochodzenia
naruszonych wolnosci lub praw, okreslony w art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, odnosi si¢ tylko
do praw i wolnoéci gwarantowanych w Konstytucji RP (tak np. Trybunal Konstytucyjny
w wyrokach  z: 9.6.1998 r., K 28/97; 10.5.2000 r., K 21/99; 2.4.2001 r., SK 10/00;
18.5.2004 r., SK 38/03; 27.5.2008 r., SK 57/06; 8.12.2009 r., SK 34/08; 15.5.2012 r.,
P 11/10), za$ po drugie, nawet przy przyjgciu, ze dotyczy on wszystkich praw 1 wolnoscli,
zaréwno tych, ktore gwarantuje Konstytucja RP, jak i tych, ktore wynikajg ze Zrodel prawa
nizszego rzedu, nalezy przyjac, ze taczy si¢ on z zakresem pojgcia sprawy, wyznaczajgcym
granice przedmiotowe prawa do sadu zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. To bowiem
istniejace, prawa i wolnosci, ale nie wszystkie, lecz wyznaczajace sytuacje prawng jednostki,
sa, jak sygnalizowano, przedmiotem ,,sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

Majac na wzgledzie powyzsze nie wydaje sig, by uzasadniona normami
konstytucyjnymi  byla konieczno$¢ zapewnienia sadowoadministracyjnej  kontroli
bezczynnosci lub przewleklosei w zakresie rozpoznawania skarg wywodzonych w oparciu
o przepisy Dzialu VIII k.p.a.

Konkludujac, w ocenie Ministra Sprawiedliwosci, cho¢ dopuszczalne, nie wydaje sig
ani konieczne, ani pozadane wprowadzenie regulacji postulowanych przez Rzecznika Praw
Obywatelskich. Rozwiazaniem sygnalizowanego problemu winno by¢ bowiem usprawnienie
funkcjonowania mechanizméw obecnych regulacji postepowania administracyjnego oraz
ewentualne rozwazenie ich modyfikacji w kierunku wzmocnienia skutecznosci

oddziatywania nadzorczego nad organami administracji publicznej, nie za$ angazowanie



wymiaru sprawiedliwosci w rozpoznawania spraw z zakresu uchybienia terminowi do
zalatwienia skargi.

Przedstawiajac powyzsze, jedynie ubocznie pragne wskazaé, ze z uwagi na charakter
zagadnienia poruszonego w wystapieniu Rzecznika Praw Obywatelskich, uzasadnione
pozostaje rozwazenie wystgpienia o przedstawienie stanowiska w sprawie przez Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji, jako wlasciwego w zakresie dziatlu administracji

rzadowej — administracja publiczna.







