RZECZPOSPOLITA POLSKA
PROKURATOR GENERALNY

Warszawa, dnia l g pazdziernika 2023 r.
1001-8.TK.150.2022
(SK 100/22)

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W  zwigzku ze skargg konstytucyjng J M. o stwierdzenie
niezgodnosci art. 149 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (aktualny tekst jedn.: Dz. U.
z 2023 r., poz. 1634 ze zm.) z art. 77 ust. 2, art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 1 w zw.
z ust 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ,,w zakresie, w jakim przepis ten
zamyka droge sadowego dochodzenia naruszonych praw, uzaleznia
dopuszczalnos¢ przeprowadzenia postepowania sgdowoadministracyjnego od
postawy organu administracji publicznej oraz skutkuje odebraniem prawa do
dochodzenia wynagrodzenia za szkod¢ spowodowang przez niezgodne z prawem

dziatanie organu wtadzy publicznej”

—napodstawie art. 42 pkt 7 i art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.

o0 organizacji 1 trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

(tekst jedn.: Dz. U. 22019 r., poz. 2393) —



przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) art. 149 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (aktualny tekst
jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 1634 ze zm.) — w zakresie, w jakim
uniemozliwia sgdowi 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) postepowanie w pozostalym zakresie podlega umorzeniu na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym — wobec niedopuszczalnosci wydania

orzeczenia.

UZASADNIENIE

J M. (dalej: Skarzacy lub Inicjator postepowania) skierowal do
Trybunalu Konstytucyjnego skarge Kkonstytucyjng, wnoszac ostatecznie
o zbadanie zgodnosci art. 149 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (aktualny tekst jedn.: Dz. U.
22023 r., poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.):

—,,w zakresie, w jakim uniemozliwia on sagdowi administracyjnemu merytoryczne
rozpoznanie skargi na bezczynno$¢ badz przewleklo$¢ postepowania, ktora
zostala ztlozona po wydaniu przez organ administracji publicznej (organ wiadzy
publicznej) decyzji administracyjnej (...)” z art. 45 ust. 1 Konstytucji;

- ,,w zakresie w jakim zamyka droge do sadu, [czym] powoduje réwniez
zamkniecie konstytucyjnego prawa do sgdowego dochodzenia naruszonych

wolnosci 1 praw — prawa do zakonczenia postgpowania przed organami



administracji publicznej (organami wiadzy publicznej) w przeciggu okreslonych
ustawg terminow (...)” z art. 77 ust. 2 w zw. z art. 7 Konstytucji RP;

—,,w zakresie, w jakim uniemozliwia on sgdowi administracyjnemu merytoryczne
rozpoznanie skargi na bezczynnos¢ badz przewlektosé postgpowania ztozonej po
wydaniu przez organ administracji publicznej (organ wtadzy publicznej) decyzji
administracyjnej, [czym] pozbawia mozliwosci uzyskania prejudykatu
niezbednego do dochodzenia wynagrodzenia za szkode wywotang przez
niezgodne z prawem — tj. z naruszeniem ustawowych termindéw — dziatanie ww.

organow (...)” z art. 77 ust. 1 w zw. z ust. 2 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna zostala wniesiona na tle nastepujgcego stanu
faktycznego i prawnego.

W dniu  sierpnia 2020 r. Skarzacy ztozyt do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w W (dalej: WSA) skarge na bezczynno$¢ Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji w rozpatrzeniu odwotania od decyzji
Wojewody z marca 2020 r. (sygn.

). Z doreczonej Skarzacemu dnia  sierpnia 2020 r. decyzji
Ministra wynika, ze wydat on oczekiwany akt prawny w lipca 2020 r.
Postanowieniem z listopada 2020 r. (sygn. ) WSA
odrzucit przywotang wyzej skarge na bezczynnos¢. W uzasadnieniu wskazat, ze
pismem z sierpnia 2020 r. Skarzacy ztozyt skarge na bezczynnos¢ organu
administracji publicznej, za$ z akt sprawy wynika, ze decyzjg z dnia  lipca
2020 r. organ, ktéremu zarzucono bezczynnos$é, rozpatrzyt odwotanie Skarzacego
i uchylit zaskarzong decyzje. Powotujac sie na uchwate Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej: NSA) z dnia 22 czerwca 2020 r., sygn. IT OPS 5/19,
WSA uznal, ze wniesienie skargi na bezczynnos$¢ po zakonczeniu — wydaniem
ostatecznej decyzji — postepowania administracyjnego stanowi przeszkode
w merytorycznym rozpoznaniu takiej skargi przez sad administracyjny —

w zakresie rozstrzygnigcia podejmowanego na podstawie art. 149 § 1 pkt 3



p.p-s.a. WSA powtdrzyt takze za NSA, Ze zasadniczym celem skargi na
bezczynnosc¢ jest doprowadzenie do stanu usunigcia tej bezczynnosci, natomiast
- tylko wtéornym celem jest uzyskanie prejudykatu dla wszczecia postepowania
odszkodowawczego, stad za niedopuszczalng nalezy uznaé skarge na
bezczynnos¢ wniesiong po zakonczeniu postepowania administracyjnego. Od
powyzszego postanowienia Skarzacy zlozyl skarge kasacyjng, wnoszac
o uchylenie w calo$ci rozstrzygniecia WSA i rozpoznanie skargi z uwagi na
dostatecznie wyjasniong istote sprawy, wzglednie — z ostrozno$ci procesowej —
o uchylenie w calosci zaskarzonego postanowienia i przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania sgdowi pierwszej instancji. NSA uznal, ze
w rozpatrywanej sprawie nie jest sporne, iz w dniu skltadania skargi na
bezczynnos¢ istniata juz decyzja wydana przez Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji, zatem organ ten na dzien wniesienia skargi nie pozostawat
w bezczynnosci. W konsekwencji, NSA uznat zarzuty skargi kasacyjnej za
nieusprawiedliwione, a zaskarzone postanowienie WSA za zgodne z prawem.
Postanowieniem z wrzesnia 2021 r. o sygn. oddalit
skarge kasacyjna. Powyzsze postanowienie jest prawomocne i nie przystugujg od
niego zadne $rodki zaskarzenia, stanowi wigc ono ostateczne rozstrzygnigcie
o konstytucyjnych prawach i wolno$ciach Skarzacego — w rozumieniu art. 79 ust.

1 Konstytuc;ji.

Zarzadzeniem z dnia 13 lipca 2022 r. sedzia Trybunatu Konstytucyjnego
wezwal Skarzacego do usunigcia brakéw formalnych skargi konstytucyjne;j, przez
doreczenie petnomocnictwa szczegdlnego uprawniajgcego do sporzadzenia
i wniesienia skargi konstytucyjne] oraz reprezentowania Skarzacego przed
Trybunatem Konstytucyjnym w odniesieniu do sprawy, w zwigzku z ktéra
ztozona zostata skarga konstytucyjna, oraz wskazanie, ktéra konstytucyjna

wolno$¢ lub prawo Skarzacego zostaly naruszone — przez podanie wzorcow



kontroli kwestionowanego w skardze przepisu, a w szczego6lnosci wyjasnienie,

czy Skarzacy powotuje jako wzorzec kontroli rowniez art. 7 Konstytucji.

W pismie z dnia 3 sierpnia 2022 r. (data wptywu do TK), Skarzacy
uzupetnit braki skargi — usystematyzowat zarzuty skargi, doprecyzowat zakresy

zaskarzenia poszczegdlnych zarzutéw oraz rozwingl uzasadnienie zarzutow.

Postanowieniem z dnia 27 pazdziernika 2022 r. (sygn. Ts 2/22) Trybunat
Konstytucyjny nadat skardze konstytucyjnej dalszy bieg.

Uzasadniajgc niekonstytucyjnos¢ kwestionowanego przepisu p.p.s.a.,
Skarzacy powotluje si¢ na praktyke jego rozumienia i stosowania ustalong
w uchwale NSA z dnia 22 czerwca 2020 r., sygn. II OPS 5/19. W uchwale
powyzsze] NSA wskazat, ze ,,[w]niesienie skargi na bezczynnos¢ po zakonczeniu
przez organ administracji publicznej prowadzonego postgpowania poprzez
wydanie decyzji ostatecznej stanowi przeszkode w merytorycznym rozpoznaniu
takiej skargi przez sad administracyjny w zakresie rozstrzygniecia podjetego na
podstawie art. 149 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi” (SIP LEX nr 3022937).
Inicjator postepowania uzasadnia, ze wskazany powyze] sposéb rozumienia
zaskarzonego przepisu — ktéry znalazl zastosowanie w jego sprawie — ,(...)
ogranicza sagdowoadministracyjng kontrole bezczynnosci (przewleklosci
postegpowania) wylacznie do sytuacji wystepujace] przed wydaniem
idorqczenierﬁ (wydaniem i niedorgeczeniem) decyzji administracyjnej badz
innego rozstrzygniecia administracyjnego [i] zamyka drogg sadowg stwierdzenia
post factum ww. stanow przez sad administracyjny. Prowadzi to do zamkniecia —
w tymze zakresie — $ciezki sadowej, a wigc 1 prawa do sadu. (...) Ostatecznie wiec
art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. zamyka droge sadowa do dochodzenia naruszen zasady

praworzadnosci — art. 7 Konstytucji RP — w zakresie przestrzegania przez organy



administracji publicznej ustawowych termindw na zatatwienie sprawy. Powyzszy
przepis narusza rowniez art. 184 Konstytucji RP, jednak z uwagi na ograniczone
ramy kontroli Trybunatu Konstytucyjnego wszczynanego na podstawie skargi
konstytucyjnej zarzut w tym zakresie nalezy ograniczy¢ wylacznie do art. 77 ust.
2 Konstytucji RP” (strona 5 skargi).

W dalszej czesci uzasadnienia Skarzacy wywodzi, ,,ze art. 149 § 1 pkt 3
p.p.s.a. poprzez zamknigcie drogi do zlozenia skargi na bezczynnosé
(przewlektos¢ postepowania) w sytuacji wydania i doreczenia badz wydania
i niedoreczenia decyzji administracyjnej jest niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP. W jego wyniku wszczecie postegpowania sagdowoadministracyjnego staje sie
uzaleznione od okreslonych dziatan podmiotu kontrolowanego. Innymi stowy,
podmiot kontrolowany moze swoim dzialaniem wymusi¢ upadek tego
postgpowania. Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze ostatecznie prowadzi to do
zachwiania niezaleznos$ci postegpowania sadowoadministracyjnego, ktoére w tym
wypadku staje sie¢ »zaktadnikiem« organu administracji publicznej. Postgpowanie
to przestaje by¢ odrgbne, a przez to traci przymiot niezaleznosci” (strona
6 skargi).

W zakresie ostatniego z przywotanych wzorcow kontroli, to jest art. 77
ust. 1 w zw. ust. 2 Konstytucji, Skarzacy uzasadnia, ze ,,[z]amknigcie — na
podstawie art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. drogi sadowej w zakresie rozpoznania skarg
na bezczynnos$¢ (przewlektos$¢) wniesionych po wydaniu i dorgczeniu (wydaniu
i niedoreczeniu) decyzji administracyjnych wywotuje skutek w postaci
zamkniecia drogi do dochodzenia wynagrodzenia za szkode wyrzadzong
niezgodnym z prawem dziataniem organow wtadzy publicznej, o ktéorym mowa
w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. (...) art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. w zakresie jakim
(...) zamyka prawo do ztozenia skargi na bezczynno$¢ (przewleklosé
postepowania) po wydaniu i dorgczeniu (wydaniu i niedorgczeniu) decyzji
administracyjnej pozbawia mozliwosci uzyskania prejudykatu warunkujgcego

wszczecie przewodu sagdowego na podstawie art. 417! § 2 i 3 k.c. Ostatecznie



zamyka wigc mozliwos$¢ dochodzenia odszkodowania, o ktérym mowa w art. 77

ust. 1 w zw. z ust. 2 Konstytucji RP” (strona 6-7 skargi).

Przed przystapieniem do oceny konstytucyjnosci zaskarzonych
unormowan konieczne jest ustalenie, czy analizowana skarga spetnia wymagania
formalne. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego ugruntowany jest
bowiem poglad, ze nadanie skardze konstytucyjnej biegu nie przesadza
o spetieniu formalnoprawnych przestanek dopuszczalno$ci orzekania w danej
sprawie. Trybunatl jest bowiem na kazdym etapie postepowania obowigzany do
badania, czy nie zachodzi ujemna przestanka wydania wyroku, skutkujgca
obligatoryjnym umorzeniem postgpowania (zob. m.in. postanowienia TK z dnia:
19 pazdziernika 2010 r., sygn. SK 8/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 94;
18 czerwca 2013 r., sygn. SK 1/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 70; 26 maja
2015 r., sygn. SK 6/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 76; 10 lipca 2018 r., sygn.
SK 5/17, OTK ZU seria A z 2018 r., poz. 46).

Skarga konstytucyjna jest nadzwyczajnym S$rodkiem ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Przestanki wniesienia oraz
merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej zostaly uregulowane w art. 79
ust. 1 Konstytucji RP oraz w art. 53 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (tekst
jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 2393; dalej: uotpTK).

Artykut 79 ust. 1 Konstytucji RP ustanawia trzy podstawowe przestanki
dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej. Pierwszg jest naruszenie okreslonych
w Konstytucji wolnosci lub praw, ktorych podmiotem jest skarzacy. Zgodnie
z drugg przestankg, wymagane jest uzyskanie ostatecznego orzeczenia sadu lub
organu administracji publicznej rozstrzygajacego o tych wolnosciach lub
prawach. Ostatnim warunkiem jest konieczno$¢ wykazania, ze to ustawa lub inny
akt normatywny, na podstawie ktorego wydano orzeczenie w sprawie skarzacego,

stanowi zrodto naruszenia jego wolnosci lub praw (zob. m.in. postanowienia TK



z dnia: 5 listopada 2013 r., sygn. SK 15/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 127,
30 listopada 2015 r., sygn. SK 30/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 184,
26 sierpnia 2020 r., sygn. SK 44/20, OTK ZU seria A z 2020 r., poz. 44 oraz
powolane tam wczesniejsze orzecznictwo).

Z kolei, stosownie do art. 53 ust. 1 pkt 1-4 uotpTK, skarga powinna
zawierac: po pierwsze, okreslenie kwestionowanego przepisu ustawy lub innego
aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publiczne;j
orzekt ostatecznie o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego
okreslonych w Konstytucji i w stosunku do ktérego skarzacy domaga sie
stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja (pkt 1); po drugie, wskazanie, ktéra
konstytucyjna wolnos¢ lub prawo skarzgcego i w jaki sposdb — w ocenie
skarzacego — zostaly naruszone (pkt 2); po trzecie, uzasadnienie zarzutu
niezgodnosci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego
ze wskazang konstytucyjng wolnoscig lub prawem skarzacego, z powotlaniem
argumentéw lub dowoddéw na poparcie tego zarzutu (pkt 3); po czwarte,
przedstawienie stanu faktycznego (pkt 4).

W pismiennictwie podkresla sie, ze warunkiem dopuszczalnosci skargi
konstytucyjnej jest w szczegolnosci udzielenie pozytywnej odpowiedzi na
pytanie, czy w sprawie rzeczywiscie zostaly naruszone prawa i wolnosci
konstytucyjne skarzacego (zob. L. Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci
prawa. Komentarz praktyczny dla sedziow i petnomocnikow procesowych. Wzory
pism procesowych., wyd. 2014, Legalis 2020, 11.§9.1I).

Do materialnych przestanek instytucji skargi konstytucyjnej zalicza sie:
a) osobisty interes prawny skarzacego, a nie interes obiektywny — jak przy
konstrukcji skargi powszechnej (actio popularis), 1 b) interes aktualny — a nie
potencjalny (zob. J. Trzcinski, M. Wiacek, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2016, tom II, s. 893). Jak wskazuje si¢ w pismiennictwie, ,,[j]ezeli

w wyniku dokonanej analizy Trybunat dojdzie do przekonania, Zze skarga



konstytucyjna nie wplynie na sfer¢ praw i wolnosci skarzacego, TK przyjmuje
niedopuszczalnos¢ skargi. Sytuacja taka ma miejsce w szczegolnosci wowczas,
gdy niekorzystne wzgledem skarzacego rozstrzygniecie zapadio nie tylko
w wyniku zastosowania zaskarzonego przepisu, lecz takze z innych przyczyn,
ktorych skarzacy nie kwestionuje w swojej skardze. W takiej sytuacji nawet
w przypadku uwzglednienia skargi konstytucyjnej oraz = wznowienia
postepowania na zasadach okreslonych wart. 190 ust. 4 Konstytucji RP, nie
bedzie mogta nastgpi¢ restytucja interesow skarzacego” [L. Bosek, M. Wild,
op. cit., I1.§9.11.1.C.c).3].

Przedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ zatem wytacznie ta norma
prawna, ktora stanowita podstawe wydania przez organ wiadzy publicznej
orzeczenia naruszajacego prawa lub wolnosci konstytucyjne skarzacego.
Przesadza to o koniecznosci istnienia merytorycznego zwigzku pomiedzy trescia
zakwestionowanej normy prawnej a podjetym na jej podstawie rozstrzygnieciem
oraz zarzucanym temu rozstrzygnieciu naruszeniem praw lub wolnosci
konstytucyjnych. Regulacja prawna stanowiaca przedmiot skargi konstytucyjnej
musi wiec w ten sposdb determinowaé w sensie normatywnym tres¢ wydanego
orzeczenia, iz prowadzi to do wskazanego w skardze naruszenia praw lub
wolnosci konstytucyjnych przystugujacych skarzgcemu (zob. postanowienie TK
z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. Ts 193/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 77
1 przywotane tam orzeczenia).

Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze ,,[d]o zasadniczych przestanek
dopuszczalnoéci wystepowania ze skarga konstytucyjng nalezy uczynienie jej
przedmiotem przepiséw (ustawy lub innego aktu normatywnego) wykazujacych
podwojng kwalifikacje. Bedac podstawa prawng ostatecznego orzeczenia
wydanego w sprawie skarzacego przez sad lub organ administracji publicznej,
muszg one prowadzi¢ jednoczesnie do naruszenia wskazywanych przez
skarzacego konstytucyjnych wolnosci lub praw. Skarzacy jest przy tym

zobligowany (...) do wskazania, ktore przepisy kwestionowanego aktu
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normatywnego wykazujg takg kwalifikacje” (postanowienie TK 2z dnia
19 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 13/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 101).

Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania sprawy przez Sad
Konstytucyjny zalezy takze od stwierdzenia braku ujemnych przestanek
procesowych. Pozostajg one wspolne dla wszystkich sposobdéw inicjowania
postepowania przed Trybunalem (zob. postanowienie TK z 29 kwietnia 2015 r.,
sygn. P 23/15, OTK ZU nr 4/A/2015, poz. 61). Zaliczajg si¢ do nich m.in.: zakaz
ponownego orzekania w sprawie prawomocnie osagdzonej (ne bis in idem, res
iudicata), niedopuszczalno$¢ kwestionowania przed Trybunalem aktow
stosowania prawa 1 rozstrzygania sporow o wyktadnie, pozostajacych poza
kognicjg Sadu Konstytucyjnego, oraz niespetnienie wymagan formalnych pisma
inicjujgcego postepowanie.

Wystagpienie ktérejkolwiek z wyzej wymienionych ujemnych przestanek
procesowych rodzi po stronie Trybunalu Konstytucyjnego obowigzek umorzenia

postepowania.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt postepowania w niniejsze;j

sprawie, wskazac¢ nalezy, co nastgpuje.

W pierwszej kolejnosci zwroci¢ nalezy uwage na to, ze Skarzacy,
konstruujgc zarzuty skargi, zbyt szeroko ujmuje zakres zaskarzenia, wychodzac
poza przedmiot postepowania sgdowoadministracyjnego, bedacego kanwa dla
wniesienia skargi konstytucyjnej. Z ustalonego w sprawie stanu faktycznego
wynika, ze skarga wniesiona przez Inicjatora postepowania do WSA dotyczyta
bezczynnosci Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji w rozpatrzeniu
odwotania od decyzji Wojewody . Przedmiotem sprawy badane;j
przez WSA, a pdzniej — w wyniku wniesienia skargi kasacyjnej — przez NSA byta
wiec jedynie bezczynnos¢ organu administracji publicznej. W zarzutach skargi

Inicjator postepowania domaga si¢ zbadania konstytucyjnosci normy art. 149
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§ 1 pkt 3 p.p.s.a. w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do bezczynnos$ci oraz
przewlektosci postepowania. Przyjaé nalezy, ze w niniejszej sprawie badanie
zarzutow w zakresie, w jakim odnoszg sie one do przewleklosci postepowania,
stanowitoby kontrolg¢ konstytucyjna o charakterze abstrakcyjnym — co jest
niedopuszczalne w spawie ze skargi konstytucyjnej. W zwigzku z powyzszym,
niniejsze postgpowanie w czesci, w jakiej przedmiotem kontroli Skarzgcy uczynit
norme¢ art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. w zakresie, w jakim dotyczy ona przewlektosci
postepowania organdéw administracji publicznej — podlega umorzeniu.

Nastepnie wskaza¢ nalezy na niedopuszczalnos¢ wydania orzeczenia
w zakresie zarzutu niegodnosci art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. z art. 77 ust. 2 w zw.
z art. 7 Konstytucji.

Zgodnie z art. 77 ust. 2 Konstytucji, ,,[u]stawa nie moze nikomu zamykac
drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”. Z kolei, zgodnie
zart. 7 Konstytucji, ,[o]rgany wtadzy publiczne] dziataja na podstawie
i w granicach prawa”.

Przywotanie przez Inicjatora postgpowania art. 77 ust. 2 Konstytucji
w konteks$cie przedmiotu zaskarzenia niesie ze sobg okreslone konsekwencje.

Zauwazy¢ nalezy, ze dyskusyjny jest zakres przedmiotowy zakazu
wynikajacego z art. 77 ust. 2 Konstytucji. Z jednej strony, prezentowane jest
stanowisko, zgodnie z ktérym przepis ten odnosi si¢ jedynie do praw i wolnosci
gwarantowanych konstytucyjnie (zob. m. in. wyroki TK z dnia: 9 czerwca 1998 r.,
sygn. K. 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50; 10 maja 2000 r., sygn. K. 21/99,
OTK ZU nr 4/2000, poz. 109; 2 kwietnia 2001 r., sygn. SK 10/00, OTK ZU nr
3/2001, poz. 52; 18 maja 2004 r., sygn. SK 38/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 45;
27 maja2008r.,sygn. SK 57/06,0TK ZU nr 4/A/2008, poz. 63; 8 grudnia 2009 r.,
sygn. SK 34/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 165; 15 maja 2012 r., sygn. P 11/10,
OTK ZU nr 5/A/2012, poz. 50, 3 pazdziernika 2017 r., sygn. SK 31/15, OTK ZU
seria A 22017 r., poz. 62). Z drugiej strony, prezentowane jest stanowisko, iz art.

77 ust. 2 Konstytucji odnosi sie do wszystkich praw i wolnosci, zaréwno tych,
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ktore sg gwarantowane przez Konstytucje, jak rowniez tych, ktére gwarantowane
sg przez zrddta prawa nizszego rzedu (zob. np. P. Grzegorczyk, K. Weitz, [w:]
Konstytucja RP. Komentarz, red. M. Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2016, tom I, s. 1777-1778). Powyzszy spor nie zmienia jednak tej
okolicznosci, ze art. 77 ust. 2 Konstytucji przewiduje zakaz zamykania drogi
sgdowej dochodzenia ,,naruszonych wolnosci lub praw”, przewidziane w nim
prawo nie jest wigc celem samym w sobie, ale ma charakter instrumentalny,
a oznacza to, ze Skarzacy ma obowigzek wskaza¢ naruszone — w jego ocenie —
wolnosci lub prawa — w zaleznosci od prezentowanego pogladu — o charakterze
konstytucyjnym albo wynikajace (takze) z aktow prawa nizszego rzedu.

W niniejsze] sprawie oceni¢ nalezy, ze Skarzacy nie wywigzal sie¢
z powyzszego obowiazku. Inicjator postepowania w skardze konstytucyjnej oraz
w pisSmie uzupetniajgcym z dnia 3 sierpnia 2022 r. powotuje si¢ na zamkniecie
mu drogi do sadowego dochodzenia naruszonego prawa do zakonczenia
postgpowania administracyjnego w ustawowo przewidzianym terminie.
W skardze konstytucyjnej Skarzacy wywodzi, ze ,,[o]statecznie wiec art. 149
§ 1 pkt 3 p.p.s.a. zamyka droge sadowg do dochodzenia naruszen zasady
praworzadnosci — art. 7 Konstytucji RP — w zakresie przestrzegania przez organy
administracji publicznej ustawowych terminéw na zalatwienie sprawy” (strona
5 skargi). W pismie uzupehliajgcym Skarzacy rozwija powyzsze stanowisko
wskazujac, ze ,,obowigzkiem organdw administracji publicznej jest zatatwienie
sprawy ergo wydanie decyzji administracyjnej (art. 104 § 1 k.p.a.) w ustawowym
terminie. Jest to zatem rowniez publiczne prawo podmiotowe strony — prawo do
uzyskania rozstrzygniecia administracyjnego w terminie okre§lonym przez
ustawe. Naruszenie tego prawa, w tym réwniez obowigzku wynikajgcego
zart. 36 k.p.a., stanowi rdéwniez o naruszeniu przepisOw ustawowych.
Ostatecznie wigc stanowi o naruszeniu art. 7 Konstytucji RP statuujacego zasade¢
praworzadnosci” (strona 5 pisma uzupeilniajgcego). Ustawowego zrddia

podmiotowego prawa do uzyskania rozstrzygnigcia administracyjnego w terminie
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okreslonym przez ustawe Inicjator postepowania dopatruje si¢ w art. 35 § 31 3a
oraz art. 36 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 775 ze zmianami; dale;j:
k.p.a.), a takze w art. 3 § 2 pkt 8 1 9 oraz art. 53 § 2b p.p.s.a. Wskazane przez
Skarzacego przepisy majg nastepujacg tresc:

1) art. 35 k.p.a.:

o(-ev)

§ 3. Zalatwienie sprawy wymagajacej postepowania wyjasniajgcego powinno
nastgpi¢ nie pdZniej niz w ciggu miesigca, a sprawy szczegdlnie skomplikowane;j
— nie pozniej niz w ciggu dwdch miesiecy od dnia wszczecia postgpowania, zas
w postepowaniu odwotawczym — w ciggu miesigca od dnia otrzymania
odwotania.

§ 3a. Zalatwienie sprawy w postgpowaniu uproszczonym powinno nastgpic
niezwlocznie, nie pdzniej niz w terminie miesigca od dnia wszczecia

postepowania.”;

2) art. 36 k.p.a.:
,,$ 1. O kazdym przypadku niezatatwienia sprawy w terminie organ administracji
publicznej jest obowigzany zawiadomic strony, podajac przyczyny zwioki,
wskazujac nowy termin zatatwienia sprawy oraz pouczajac o prawie do
whniesienia ponaglenia.
§ 2. Ten sam obowigzek cigzy na organie administracji publicznej réwniez

w przypadku zwtoki w zatatwieniu sprawy z przyczyn niezaleznych od organu.”;

3) art. 3 p.p.s.a.:
,,§ 2. Kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne

obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:

(..)
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8) bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania w przypadkach
okreslonych w pkt 1-4 lub przewlekte prowadzenie postgpowania w przypadku
okreslonym w pkt 4a;

9) bezczynno$¢ lub przewleklte prowadzenie postgpowania w sprawach
dotyczacych innych niz okreslone w pkt 1-3 aktow lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
z przepisdéw prawa podjetych w ramach postepowania administracyjnego
okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego oraz postgpowan okreslonych w dziatach IV, V i VI ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa oraz postgpowan, do ktérych

maja zastosowanie przepisy powotanych ustaw.”;

4) art. 53 p.p.s.a.:
o(oer)
§ 2b. Skarge na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania mozna

wnie$¢ w kazdym czasie po wniesieniu ponaglenia do wlasciwego organu.”.

Wydaje sie, ze zaden z powyzszych przepisOw — samodzielnie badz
W powigzaniu z pozostatymi przepisami — nie statuuje podmiotowego prawa, na
ktére powotuje sie Skarzacy. Wskazane — jako majgce podstawowe znaczenie dla
wywiedzenia istnienia tego prawa — przepisy art. 35 § 3 i 3a k.p.a. majg charakter
procesowy, ich przekroczenie moze powodowac szereg nastepstw procesowych
— moze uzasadnia¢ odpowiedzialno$¢ organu administracji publicznej za zwtoke,
jak tez, z powodu szkody wyrzadzonej stronie, moze powodowaé pociagniecie
pracownika do odpowiedzialnosci za naruszenie obowigzkow shuzbowych.
Przekroczenie tych terminéw powoduje skutki procesowe w postaci nowych
obowigzkéw organu administracji publicznej oraz powstania szeregu
procesowych uprawnien strony sluzacych zwalczaniu bezczynnosci lub

przewlektosci prowadzenia postepowania w sprawie (zob.: B. Adamiak,
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J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, komentarz
do art. 35, SIP Legalis). Wydaje si¢ jednak, ze nie kreuja one prawa
podmiotowego strony postgpowania administracyjnego, na ktore powotuje sie
Skarzacy.

Prawa takiego nie da si¢ rowniez wywies¢ z art. 7 Konstytucji. Jak
podkresla si¢ bowiem w doktrynie i rzecznictwie, art. 7 Konstytucji nie stanowi
podstawy dla skonstruowania publicznego prawa podmiotowego po stronie
obywateli zawierajacego roszczenie do organow wiadzy publicznej o dziatanie na
podstawie i w granicach prawa (zob. P. Tuleja, [w:] Konstytucja RP. Komentarz,
red. M. Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2016, tom I,
s. 304). Jak podkreslit Trybunal Konstytucyjny, ,,zasada art. 7 Konstytucji nie
rodzi wprawdzie po stronie jednostek jej podlegajacych prawa podmiotowego »do
wladzy publicznej dziatajacej tylko zgodnie z prawem« (bytoby to nierealne,
poniewaz musi istnie¢ zawsze margines ryzyka btedéw, pomytek). Jednakze
pojawienie si¢ w Konstytucji art. 77 ust. 1 wprowadzilo gwarancje, ze
ekonomiczny skutek tych ryzyk, bledow czy pomytek nie bedzie obcigzat
poszkodowanego. Widzie¢ w tym nalezy nie tylko wzmocnienie ochrony praw
majatkowych (art. 64 Konstytucji), ale takze srodek stymulacji, gwarancje, iz
aparat wtadzy publicznej bedzie dazyt do eliminacji tych niepozadanych (z jego
punktu widzenia) skutkow odszkodowawczych, co tym samym doprowadzi do
urealnienia zasady dziatalnosci opartej na prawie i w granicach prawa — o czym
mowa w art. 7 Konstytucji. Tak wigc art. 77 Konstytucji jest nie tylko Zrédlem
prawa podmiotowego dla poszkodowanego, ale i zawiera w sobie jednoczesnie
instytucjonalng gwarancje dla zasady art. 7 Konstytucji” (wyrok TK z dnia
23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02, OTK ZU nr 7/A/2003, poz. 76; zob. takze:
wyrok TK z dnia 20 stycznia 2004 r., sygn. SK 26/03, OTK ZU nr 1/A/2004,
poz. 3).

W zwigzku z powyzszym stwierdzi¢ nalezy, ze w omawianym zakresie

Skarzacy powotat si¢ na naruszenie przez kwestionowang norme nieistniejgcego
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prawa podmiotowego, co powoduje brak w tym zakresie przedmiotu ochrony
w postepowaniu skargowym. Postepowanie w tym zakresie podlega wiec

umorzeniu — wobec niedopuszczalnosci wydania orzeczenia.

Postepowanie w niniejszej sprawie podlega umorzeniu takze w czesci
dotyczacej zarzutu niezgodnosci normy art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. z art. 77 ust. 1
w zw. z ust. 2 Konstytucji.

W pismie uzupetniajacym z dnia 3 sierpnia 2022 r. Skarzacy wyjasnit, ze
kwestionowana przez niego norma art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. godzi
w przystugujace mu konstytucyjne prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzone;j
przez niezgodne z prawem dziatanie organéw wiladzy publicznej — wywodzone
zart. 77 ust. 1 Konstytucji. W pierwszej kolejnosci wskazaé nalezy, ze,
formutlujac powyzszy zarzut, Skarzacy wychodzi poza zakres sprawy objetej
postanowieniem NSA z wrzesnia 2021 r., sygn. . Zarzut
powyzszy dotyczy bowiem zamkniecia drogi dla ewentualnego dochodzenia
w przysztosci wynagrodzenia za szkode wywotang przez niezgodne z prawem
dziatanie organdw administracji publicznej. Podstawa rozstrzygniecia sprawy
Skarzgcego byt przepis art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. i —jak trafnie zauwazyt Trybunat
Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 13 pazdziernika 2006 r., sygn. Ts 143/05
(OTK ZU nr 5/B/2006, poz. 192) — ,,[a]rt. 149 uppsa reguluje wytgcznie problem
skargi na bezczynno$¢. Ratio legis tego przepisu polega na zagwarantowaniu
stronie postgpowania otrzymania rozstrzygniecia. Przepis ten w ogoéle nie odnosi
sie do przestanek odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. Dlatego tez zarzut
skarzacego o zamknieciu mu drogi do dochodzenia odszkodowania nie moze by¢
taczony z tym przepisem. Zarzut taki mogtby by¢ taczony z art. 160 k.p.a., o ile
w danej sprawie przepis ten znajdowalby zastosowanie na mocy art. 5 ustawy
z 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych

ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) lub z art. 417 i nast. kodeksu cywilnego.
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Kierowanie powyzszego zarzutu przeciwko art. 149 uppsa nalezy uznaé za
oczywiscie bezzasadne”.

Wskazaé nalezy, ze postepowanie, na kanwie ktérego wniesiono skarge
konstytucyjng, w ogole nie dotyczylo kwestii wynagrodzenia szkody
wyrzadzone] przez niegodne z prawem dzialanie organow wladzy publiczne;.
Przyja¢ wiec nalezy, ze Skarzacy nie dysponuje ostatecznym orzeczeniem
rozstrzygajacym o przywolanym przez niego Kkonstytucyjnym prawie —
wywiedzionym z art. 77 ust. 1 Konstytucji. W zwigzku z tym, wydanie orzeczenia
w przedmiocie zarzutu niezgodnosci art. 149 § 1 pkt. 3 p.p.s.a. z art. 77
ust. 1 w zw. z ust. 2 Konstytucji jest niedopuszczalne — i postepowanie w tym

zakresie podlega umorzeniu.

W  zwiazku z powyzszymi rozwazaniami stwierdzi¢ nalezy, ze
merytorycznemu rozpoznaniu moze podlega¢ jedynie zarzut skargi
konstytucyjnej dotyczacy niezgodnosci art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. — ,,w zakresie,
w jakim uniemozliwia on sgdowi administracyjnemu merytoryczne rozpoznanie
skargi na bezczynno$¢ (...), ktora [to skarga] zostata zlozona po wydaniu przez
organ administracji  publicznej (organ wiladzy publicznej) decyzji

administracyjnej (...)” — z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. stanowi:
,§ 1. Sad, uwzgledniajac skarge na bezczynno$é lub przewlekle prowadzenie
postepowania przez organy w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4 albo na

przewlekte prowadzenie postgpowania w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt

4a:
(...)

3) stwierdza, ze organ dopuscit si¢ bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia

postepowania”.
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Istotne jest to, ze przedmiotem zarzutu skargi konstytucyjnej zostat
uczyniony sposob rozumienia powyzszego przepisu uksztattowany przywotang

juz wczesniej uchwatg NSA z dnia 22 czerwca 2020 r., sygn. IT OPS 5/19.

Wskazany przez Inicjatora postepowania jako wzorzec kontroli art. 45
ust. 1 Konstytucji statuuje szeroko rozumiane prawo do sadu. Zgodnie z nim,
jednostka ma mozliwos$¢ zwrdcenia sie w kazdej sytuacji (sprawie) z zagdaniem
okreslenia (ustalenia) swojego statusu prawnego, w sytuacjach nie tylko
zakwestionowania lub naruszenia jej praw i wolnosci, lecz rowniez w sytuacjach
odczuwanych przez nig niejasnosci, niepewnosci, a zwtaszcza obawy wystgpienia
takiego naruszenia. Brak wyszczegolnienia sytuacji, w ktérych jednostka
moglaby zaangazowaé sad w swojej sprawie, oznacza zezwolenie na takie
angazowanie w kazdej sprawie, wedtug swobodnej oceny tejze jednostki. Temu
uprawnieniu odpowiada obowigzek sadu ,rozpatrzenia” tej sprawy.
Zaangazowanie sadu przez jednostke poszukujacg ochrony sgdowej winno by¢
wzglednie tatwe i proste (zob. P. Sarnecki, Komentarz do art. 45 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, SIP Lex). Miejsce art. 45 w systematyce Konstytucji
wskazuje na autonomiczny charakter prawa do sadu. Nie jest ono jedynie
instrumentem umozliwiajagcym wykonywanie innych praw 1 wolnosci
konstytucyjnych, lecz ma byt samoistny i podlega ochronie niezaleznie od
naruszenia innych praw podmiotowych (por. A. Wrobel, Glosa do trzech
wyrokoéw Trybunatu Konstytucyjnego, Przeglad Sejmowy z 2000 r., nr 1, s. 208).
W s$wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, na prawo do sadu sktadaja
si¢ nastepujace podstawowe elementy, stanowigce bardziej szczegotowo
okreslone prawa konstytucyjne: 1) prawo dostgpu do sadu, tj. prawo
uruchomienia procedury przed sgdem (niezaleznym, bezstronnym i niezawistym);
2) prawo do odpowiednio uksztaltowanej procedury sadowej, zgodnej
z wymogami sprawiedliwosci 1 jawnosci; 3) prawo do wyroku sadowego,

tj. prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia sprawy przez sad (zob. wyroki
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z dnia: 9 czerwca 1998 r., sygn. K. 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50 oraz
16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 36). Potwierdzajac
dotychczasowa lini¢ orzecznicza, Trybunat dokonal jej rozwiniecia w wyroku
z dnia 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06 (OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108),
a mianowicie uznal, Zze konstytucyjne prawo do sadu obejmuje tez czwarty,
istotny element — prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji
organdw rozpoznajacych sprawy. Poglad ten Trybunat powtorzyt miedzy innymi
w wyrokach z dnia: 14 listopada 2007 r., sygn. SK 16/05, OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 124; 26 lutego 2008, sygn. SK 89/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 7; 27 maja
2008 r., sygn. SK 57/06, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 63; 31 marca 2009 r., sygn.
SK 19/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 29; 12 lipca 2011 r., sygn. K 26/09, OTK
ZU nr 6/A/2011, poz. 54; 15 kwietnia 2021 r., sygn. SK 97/19, OTK ZU seria
A z 2021 r.,poz. 33; 23 stycznia 2022 r., sygn. P 10/19, OTK ZU seria A z2022 r.,
poz. 14.

Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny zwracat w przesztosci uwage, ze
prawo do sadu, o ktorym mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, nie jest prawem
absolutnym i1 moze podlega¢ ograniczeniom. Prawo do sadu moze by¢
limitowane, a niektére ograniczenia w korzystaniu z niego sa jego immanentng
czescia sktadowa. W wyroku z dnia 10 maja 2000 r., sygn. K. 21/99 (OTK ZU nr
4/2000, poz. 109) Trybunat wskazal, ze ,,nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu,
ze nie istnieje w zadnym systemie prawnym bezwzgledne i absolutne prawo do
sagdu — ktore nie podlegatoby jakimkolwiek ograniczeniom 1 ktére
w konsekwencji stwarzatoby uprawnionemu nieograniczong mozliwos$¢ ochrony
swych praw na drodze sagdowej. To stwierdzenie nalezy odnie$¢ do wszystkich
kategorii praw, bowiem samo uksztalttowanie postgpowania przed sadem
w sposéb respektujacy okreslone procedury (co do =zasad inicjowania
postepowania, termindow procesowych i materialnych, optat, reprezentacji stron
przed sadem, rygoréw postepowania dowodowego etc.) stanowi istotne

i rzeczywiste ograniczenie prawa do sadu, konieczne jednak ze wzgledu na inne
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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 postepowania
formalne rygory proceduralne wyznaczaja wiec bardzo wyraZnie granice,
w jakich moze by¢ realizowane prawo do sadu, a jednoczesnie tworza punkt
odniesienia przy ocenie tych formalnych restrykcji, ktore siggaja dalej
i wyznaczaja weziej pole, w jakim moze dokonywaé sie ochrona sadowa
okreslonego prawa. Powszechnie obowigzujace zasady postepowania tworza
wiec model, ktory nalezy mie¢ na uwadze przy ocenie, czy realizacja prawa do
sadu nie doznaje w odniesieniu do konkretnej kategorii praw nadmiernych
ograniczen, ktoérych nie mozna by uzasadni¢ w plaszczyznie art. 31 ust.

3 Konstytucji”.

W pierwszej kolejno$ci zauwazy¢ nalezy, ze aktualna tres¢ art. 149 § 1 pkt
3 p.p.s.a. zostata ustalona mocg ustawy z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy
— Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2015 r., poz.
658). W uzasadnieniu projektu powyzszej ustawy, odnosnie do art. 149 p.p.s.a.,
wskazano, ze ,[w] obecnym stanie prawnym sad rozpatrujac skarge na
bezczynnos¢ lub przewleklos¢ postepowania rozstrzyga wedtug stanu sprawy na
dzien orzekania. Uwzglednienie takich skarg polega bowiem co do istoty na
zobowigzaniu organu do wydania aktu, interpretacji lub dokonania czynnosci
w okreslonym terminie. Aktualna tres¢ art. 149 P.p.s.a. powoduje, ze jezeli po
wniesieniu skargi organ wydal akt albo dokonal czynnos$ci, sad umarza
postepowanie, pomimo ze uprzednio organ przez kilka lat przewlekle prowadzit
postepowanie. Czesto spotykang praktyka organow jest zatem wydawanie decyzji
juz po wniesieniu skargi na bezczynno$¢. Taki stan rzeczy uniemozliwia sadowi
uwzglednienie takiej skargi, poniewaz w dniu orzekania sprawa zostata juz
zatatwiona. W konsekwencji strona nie moze uzyska¢ orzeczenia sadu

potwierdzajacego, ze doszlo do razacej bezczynnosci czy przewlektosci
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postepowania. Tymczasem 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 proponuje si¢ przyznanie
sadom kompetencji do stwierdzania, ze wystgpita bezczynnos¢ lub przewlektosé,
jezeli z uwagi na zakonczenie postepowania nie ma juz potrzeby zobowigzywania
do wydania aktu lub dokonania czynnosci. Taka regulacja stworzy realny system
ochrony obywateli przed przewleklym prowadzeniem postgpowania
W powigzaniu z powolang ustawg o odpowiedzialnosci majatkowe;j
funkcjonariuszy publicznych. Sad bedzie mogt oddali¢ skarge na bezczynnos¢ lub
przewlektos¢ postepowania jedynie w przypadku stwierdzenia, ze na dzien
whniesienia skargi organ nie pozostaje w bezczynnosci lub przewlektosci”.

7, analizy powyzszego fragmentu uzasadnienia wynika, Ze intencja
projektodawcy byto — obok zapewnienia skutecznej ochrony przed przewlektym
prowadzeniem postepowan administracyjnych — wzmocnienie gwarancji
w zakresie realizacji prawa do sadu oraz prawa do wynagrodzenia szkody
wyrzadzonej w zwigzku z niezgodnym z prawem dziataniem organow wiadzy
publicznej.

Nastepnie wskazaé nalezy, ze Skarzacy (jak si¢ wydaje) zarzuca regulacji
art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. naruszenie prawa do sagdu w zakresie prawa dostepu do
sadu. Kwestionowana regulacja — w jego ocenie — ma tworzy¢ bariere dla
zainicjowania postepowania sadowoadministracyjnego, majacego na celu
uzyskanie orzeczenia potwierdzajacego wystapienie w toku postepowania stanu
bezczynnosci.

Takie ujecie problemu konstytucyjnego przez Inicjatora postepowania
rodzi szereg watpliwosci.

Skarzacy na pierwszy plan swojej argumentacji wysuwa zarzuty
dotyczace braku mozliwosci uzyskania orzeczenia stwierdzajacego wystgpienie

stanu bezczynnos$ci, ktore to orzeczenie w przyszioSci miatoby zostad
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wykorzystane jako prejudykat w postepowaniu dotyczacym naprawienia szkody
wyrzadzone] niegodnym 2z prawem zachowaniem organu administracji
publicznej. Wskazaé nalezy, ze jest to nieprawidlowe podejscie. W pierwszym
bowiem rzegdzie celem postgpowania ze skargi na bezczynnos¢ jest zwalczenie
stanu bezczynnosci i doprowadzenie do zachowania organu administracji
publicznej zgodnego z odno$nymi przepisami prawa. Kwestie zwigzane
z uzyskaniem prejudykatu sg — o czym byla juz mowa wczesniej — kwestiami
wtornymi dla regulacji art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.

W dalszej kolejnosci zauwazyé trzeba, ze norma przepisu art. 149
§ 1 pkt 3 p.p.s.a. — w rozumieniu ustalonym uchwatg NSA z dnia 22 czerwca
2020 r. — wprowadza ograniczenie czasowe dla mozliwo$ci wniesienia skargi na
bezczynnos¢ organu administracji publicznej. Owe ramy czasowe zamykajg sie
w okresie od wystgpienia stanu bezczynnosci do zakonczenia postgpowania
administracyjnego — czyli de facto — zakonczenia stanu bezczynnosci. Przyjaé
nalezy, ze rozwigzanie takie pozostaje w zgodzie z art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Argumenty na poparcie tej tezy znalez¢ mozna juz w uzasadnieniu uchwaly NSA
z dnia 22 czerwca 2020 r. NSA trafnie bowiem zauwaza, ze w procedurze
administracyjnej 1 sgdowoadministracyjnej system wnoszenia Srodkow
zaskarzenia opiera si¢ zasadniczo o regule ograniczenia terminem. Przyjecie
nieograniczonej czasowo mozliwosci wnoszenia skarg na bezczynnosé bytoby
wytomem w tym systemie — dla ktérego brak racjonalnego uzasadnienia. Co
wiecej, przyjecie otwartego terminu do zlozenia skargi na bezczynnosé
powodowatoby dopuszczalnos¢ wnoszenia takich skarg w kila czy kilkanas$cie lat
po zakonczeniu postgpowania i zatatwieniu sprawy. To z kolei uzna¢ nalezy za
niedopuszczalne z uwagi na, chociazby, utrate przez skarge na bezczynnos¢ —
w takim ksztatcie — podstawowej funkcji, tj. eliminowania z praktyki organéw
administracji publicznej standéw bezczynnosci, oraz z uwagi na obcigzanie
systemu sgdowoadministracyjnego sprawami, ktorych celem jest wylgcznie

uzyskanie prejudykatu kosztem postgpowan, w ktdérych aktualnie istnieje stan
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bezczynnos$ci. Powyzszy problem nalezy powigzaé wigc takze z tg okolicznoscia,
ze przyjecie otwartego terminu na wniesienie skargi na bezczynnos¢ mogtoby
powodowaé zaangazowanie sagdow administracyjnych w rozpoznawanie spraw
dotyczacych stanow bezczynnosci, ktore wystapity w przesztosci, ograniczajac
im mozliwos¢ zajmowania si¢ sprawami dotyczacymi aktualnie wystepujacych
standw bezczynnosci — co staloby w sprzecznosci z podstawowym celem skargi
na bezczynnos¢.

Wobec powyzszego, stwierdzi¢ nalezy, ze przyjecie, iz skarga na
bezczynnos¢ organu administracji publicznej jest srodkiem, ktérego mozliwosé
whniesienia zostala ograniczona czasowo, jest dopuszczalne z perspektywy prawa
do sadu (ktdre nie jest prawem bezwzglednym) oraz konieczne z perspektywy
realizacji podstawowej funkcji tej skargi (zob. — op. cit.).

NSA w uzasadnieniu uchwaly z dnia 22 czerwca 2020 r. zauwaza
dodatkowo, ze ,,[n]ie mozna si¢ rowniez zgodzi¢ z argumentacja na rzecz pogladu
o dopuszczalnosci nieograniczonego w czasie orzekania w przedmiocie
bezczynnosci ze wzgledu na zawarowane art. 45 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej prawo kazdego do sadu 1 potrzebg uzyskania
prejudykatu, bowiem prawo to, w wyniku nowelizacji omowionych juz przepisow
k.p.a. 1 p.p.s.a. zostalo podwojnie zabezpieczone przez przyznanie stronie
srodkoé6w obrony przed bezczynnoscia na drodze postegpowania administracyjnego
i sadowoadministracyjnego, przy czym uruchomienie kontroli sadowej nie
zostalo w Zaden sposob ograniczone czasowo przez wpadkowe postgpowanie
administracyjne. Stronie, ktorej sprawa jest prowadzona w sposob naruszajacy
art. 12 § 1 oraz art. 35 k.p.a. przystuguja w istocie rownolegle dwa srodki kontroli
takiego stanu (ponaglenie i skarga do sadu administracyjnego), a kazdy z nich
moze skutkowac stwierdzeniem bezczynnosci — rowniez z razgcym naruszeniem
prawa, w efekcie moze przyspieszy¢ zalatwienie sprawy i zakonczenie tym
samym postepowania, w dalszej zas kolejnosci umozliwié stronie dochodzenie

odszkodowania na drodze cywilnej” (op. cit.). W podsumowaniu rozwazan NSA
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wskazat takze, ze ,,przewidziane omowionymi wyzej przepisami k.p.a. i p.p.s.a.
systemowe rozwigzanie kwestii braku dziatania organu w indywidualnej sprawie,
daje stronie postgpowania dotknigtego wadliwoscia w zakresie szybkosci
iprostoty postgpowania okreslone instrumenty procesowe, ktorych
wykorzystanie wymaga aktywnosci 1 konsekwencji samej strony dbajacej
o wlasne interesy i najlepiej zorientowanej co do wagi dotrzymania przez organ
warunku terminowego zalatwienia jej sprawy oraz ewentualnych negatywnych
dla niej skutkdéw milczenia wiadzy” (op. cit.). Z powyzszymi zapatrywaniami
NSA nalezy w pelni si¢ zgodzic.

Innym argumentem, przemawiajagcym za uznaniem kwestionowanej przez
Skarzacego normy za zgodng z art. 45 ust. 1 Konstytucji, jest argument
systemowy. Zasady i tryb wnoszenia oraz rozpoznawania skargi strony, ktorej
prawo do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki zostato naruszone na
skutek dziatania lub bezczynnosci sadu lub prokuratora prowadzacego lub
nadzorujgcego postepowanie przygotowawcze, reguluje ustawa z dnia 17 czerwca
2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy
W postgpowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki (tekst jedn.:
Dz. U. z 2023 r., poz. 1725). Zgodnie z art. 5 ust. 1 tej ustawy, ,[s]karge
o stwierdzenie, Zze w postgpowaniu, ktorego skarga dotyczy, nastgpita
przewlekto$¢ postepowania, wnosi si¢ w toku postgpowania w sprawie”.
Z powyzszego przepisu jasno wynika, ze mozliwos¢ wniesienia skargi dotyczace]
przewlektosci w postepowaniach, ktorych dotyczy powyzsza ustawa, zostala
wprost ograniczona czasowo, do czasu prawomocnego zakonczenia
postepowania (zob. P. Raczka, W. Grajdura, E. Kruk, [w:] Skarga na
przewleklos¢ w postgpowaniu cywilnym, karnym, sqdowoadministracyjnym
i egzekucyjnym. Komentarz. J. Szachta (red.), M. Swieczkowska-Wéjcikowska
(red.), J. Swieczkowski (red.), W. Grajdura, E. Kruk, M. Lewandowski,
O. Nawrot, W. Niesiotowski, A.Podolska, P. Raczka, M. Rybicka-Pakutla,
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V. Vachev, komentarz do art. 5, SIP Lex). Stwierdzi¢ nalezy, ze
przyjecie otwartego terminu do wniesienia skargi w  postepowaniu
sgdowoadministracyjnym powodowatoby nieuzasadnione zr6znicowanie sytuacji
podmiotéw wnoszacych skarge na bezczynnos¢ w trybie p.p.s.a. w stosunku do
podmiotdw wnoszgcych analogiczng skarge w trybie przywotanej wyzej ustawy
z 17 czerwca 2004 r.

Majac powyzsze na wzgledzie, stwierdzi¢ nalezy, ze art. 149 § 1 pkt
3 p.p.s.a. — w zakresie, w jakim uniemozliwia sadowi administracyjnemu
merytoryczne rozpoznanie skargi na bezczynnos¢, ktora zostala wniesiona po
wydaniu przez organ administracji publicznej ostatecznej decyzji

administracyjnej — jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Majac powyzsze na uwadze, wnosze jak w petitum.

z upowaznignia
Prokuratora G(-zr‘.wu‘)(’MO
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