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PISMO PELNOMOCNIKA SKARZACEGO

W imieniu skarzacego J M , pelmomocnictwo w aktach, w zwiazku z zarzadzeniem

sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2022 r. w przedmiocie brakéw formalnych w skardze

konstytucyjnej, sygn. akt Ts 2/22, niniejszym wskazuje, ktére konstytucyjne wolnosci i prawa skarzacego

zostaly naruszane w wyniku w postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia  wrzeg$nia 2021 r.,

sygn. akt , oddalajacego skarg¢ kasacyjng na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 ustawy

z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (tj. Dz.U. z 2019 r.

poz. 2325 z p6zn. zm.), zwanej dalej jako: ,,p.p.s.a.”.

1)

2)

Artykut 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., w zakresie, w jakim uniemozliwia on sadowi administracyjnemu
merytorycznego rozpoznania skargi na bezczynno$¢ badz przewleklo$¢ postgpowania, ktéra zostata
zlozona po wydaniu przez organ administracji publicznej (organ wiladzy publicznej) decyzji
administracyjnej, powoduje zamkniecie konstytucyjnego prawa do skarzacego do sadu, o ktérym mowa
w art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (zwanej dalej jako: ,Konstytucja RP”)
— prawa do wszczgcia postgpowania sgdowadministracyjnego, ktore uzaleznione staje si¢ od postawy
organu administracji publicznej, przez co pozbawia postgpowanie sgdowoadministracyjne,
a przez to réwniez i sad administracyjny przymiotu niezaleznosci.

Konstytucyjne prawo do sgdu — art. 45 ust. 1 Konstytucji RP

Artykut 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., w zakresie jakim zamyka drog¢ do sadu, powoduje réwniez zamknigcie
konstytucyjnego prawa do sadowego dochodzenia naruszonych  wolnosci i praw
— prawa do zakonczenia postgpowania przed organami administracji publicznej (organami wiadzy



publicznej) w przeciagu okreslonych ustawa termindéw — o ktérym mowa w art. 77 ust. 2, w zw. z art. 7
Konstytucji RP, z uwagi na pozbawienie mozliwosci uzyskania prejudykatu uzalezniajacego sadowe
dochodzenie roszczenia o wynagrodzenie za szkodg, jaka zostala wyrzadzona przez niezgodne
z prawem dziatanie organéw administracji publicznej (organdw wladzy publicznej).

Konstytucyjne prawo do drogi sgdowej do dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw wynikajgcych
z naruszenia przez organy wladzy publicznej zasady praworzgdnosci

3) Artykut 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., w zakresie, w jakim uniemozliwia on sadowi administracyjnemu
merytorycznego rozpoznania skargi na bezczynno$¢ badz przewleklo$¢ postepowania zlozonej
po wydaniu przez organ administracji publicznej (organ wiadzy publicznej) decyzji administracyjnej
pozbawia mozliwosci uzyskania prejudykatu niezbednego do dochodzenia wynagrodzenia za szkode
wywolang przez niezgodne z prawem - tj. z naruszeniem ustawowych terminéw — dzialanie

ww. organéw, o ktorym mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.

Konstytucyjne prawo do wynagrodzenia szkody wyrzqdzonej przez niezgodne z prawem dziatanie

organéw wladzy publicznej

UZASADNTIENTIE

Ad. 1)

Artykut 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., w zakresie w jakim sytuuje on brak mozliwosci merytorycznego
rozpoznania, przez sad administracyjny, skargi na bezczynno$¢ (przewleklo$¢ postgpowania),
jezeli ta zostala zlozona po wydaniu przez organ administracji publicznej decyzji administracyjnej, de facto
powoduje, iz w powyzszym zakresie — bez wzgledu na uprzednie naruszenia przez organ administracji
publicznej ustawowych terminéw do zakonczenia sprawy — zamknigte zostaje prawo do sadu — prawo
do skutecznego wszczecia postgpowania przed sadem administracyjnym. Powyzsze znaczenie ww. przepisu
zostalo wyinterpretowane w drodze — wiazacej wszystkie sklady sadéw administracyjnych — uchwale sktadu
siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 czerwca 2020 r., sygn. akt II OPS 5/19
(ONSAiIWSA 2020 Nr 6, poz. 79). Majac to na uwadze art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. jest nie do pogodzenia
z konstytucyjnym prawem do sadu, o ktérym mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wielokrotnie podkreslano, ze prawo do sadu stanowi
jedno z podstawowych praw i zasad demokratycznego panstwa prawnego (vide wyrok TK z dnia 27 czerwca
1995 r., sygn. akt K 4/94, OTK 1995 Nr 1, poz. 16). W nauce prawa podnosi si¢, ze prawo do sadu sklada si¢

z nastgpujacych elementow:
1) prawa dostepu do sadu, tj. prawa uruchomienia procedury przed sadem;

2) prawa do odpowiedniego uksztaltowania procedury sadowej zgodnie z wymogami
sprawiedliwosci i jawnosci;

3) prawa do orzeczenia sadowego, czyli do uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia swojej sprawyl.

Tym samym réwniez ubytek, ktéregokolwiek z powyzej przytoczonych elementéw stanowi
0 naruszeniu tego prawa.

Ustawa zasadnicza wprowadza domniemanie drogi sadowej. Nie oznacza to jednak, ze wszelkie
ograniczenia sadowej ochrony intereséw jednostki s niedopuszczalne. Ograniczenie prawa do sadu przewiduje
wyraznie art. 81 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym praw wymienionych w tym przepisie mozna dochodzi¢

1 P. Tuleja, Komentarz do art. 45 in: P. Czamy, M. Florczak Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, P. Tuleja (red.), LEX el. 2021.



wylacznie w granicach okreslonych w ustawie. Ograniczenia mogg wynika¢ réwniez z innych przepiséw ustawy
zasadniczej. Musza one spetnia¢ warunki okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Nie mogg naruszaé istoty
tych wolnosci i praw, ktére ograniczajg. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wyinterpretowano,
iz dopuszczalnymi tj. nie naruszajagcymi istoty omawianego prawa, ograniczeniami w prawie do sadu
sg regulacje normatywne dotyczace:
a) oplat sadowych (vide wyrok TK z dnia 7 wrzesnia 2004 r., sygn. akt P 4/04, OTK-A 2004, Nr 8,
poz. 81, oraz wyrok TK z dnia 21 lipca 2008 r., sygn. akt P 49/07, OTK-A 2008, Nr 6,
poz. 108);

b) obowiazku wyczerpania postgpowania przedsadowego jako warunku uzyskania ochrony sadowej
(wyrok TK z dnia 4 grudnia 2006 r., sygn. akt P 35/05, OTK-A 2006, Nr 11, poz. 167);

C) kregu podmiotéw legitymowanych do wszczecia postepowania nieprocesowego i wziecia
w nim udzialu (vide wyrok TK z dnia 8 listopada 2001 r., sygn. akt P 6/01, OTK 2001, Nr 8§,
poz. 248);

d) warunkéw formalnych i rygoréw procesowych obowigzujacych przy wszczeciu postepowania
(vide wyrok z dnia 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01, OTK-A 2002, Nr 2, poz. 14).

Nalezy jednak podkresli¢, ze powyzsze obostrzenia stanowig wymogi formalne expressis verbis
normowane przez przepisy procesowe rangi ustawowej. W wypadku postepowania przed sadami
administracyjnymi sg to przepisy: (a) art. 2191230 w zw. z art. 211 i1 212 p.p.s.a. (oplaty sadowe); (b) art. 52 § 1
i 2 p.p.s.a. (obowigzek wyczerpania postepowania przedsadowego); (c) art. 50 p.p.s.a. (krag podmiotéw
legitymowanych do wszczecia postepowania przed sadem administracyjnym); (d) art. 53 § 1-3 i art. 54 § 1
p.p-s.a. (warunki formalne i rygory procesowe przy wszczgciu postepowania sgdowoadministracyjnego).
Spetnienie powyzszych warunkéw stanowi o skutecznej realizacji prawa do sadu — skutecznym wszczeciu
postgpowania przed sagdem administracyjnym.

Majac powyzsze na uwadze art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., wprowadza nie-wprost dodatkowy
— a zarazem pozaformalny, wzgledem okreslonego w art. 53 § 2b p.p.s.a. — wymodg warunkujacy merytoryczne
rozpoznanie skargi na bezczynno$¢ (przewleklo$¢) ergo skuteczne  wszczecie  postepowania
sagdowadministracyjnego. Jest nim reakcja organu na zlozenie przez strone ww. skargi.
Mianowice, jak zostalo podniesione w sentencji uchwaly siedmiu sedziow NSA, sygn. akt II OPS 5/19:
wniesienie skargi na bezczynno$¢ po zakonczeniu przez organ administracji publicznej prowadzonego
postgpowania poprzez wydanie decyzji ostatecznej stanowi przeszkod¢ w merytorycznym rozpoznaniu
takiej skargi przez sad administracyjny. Innymi stowy mimo spetienia wszystkich przewidzianych
przez wczesniej przytoczone przepisy p.p.s.a. warunkéw formalnych wszczecia postgpowania przed sadami
administracyjnymi w skutek — niezaleznego od strony — dziatania organu, ktérego uprzedni brak aktywnosci
byl przedmiotem skargi, postgpowanie to moze upas¢. Co wigcej upadek ten jest niezalezny od uprzedniego
okresu, w przeciagu ktérego organ wykazat si¢ bezczynnoscia badz przewlekloscia w postepowaniu.

Z powyzszych wzgledow nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze art. 149 § 1 pkt 3 p.ps.a.,
w zakresie jakim uzaleznia mozliwo$¢ merytorycznego rozpoznania skargi na bezczynno$¢ (przewlektosé)
od wydania przez organ, ktéremu zarzucano ww. stan decyzji administracyjnej (tj. aktu stosowania prawa
koniczacego postgpowanie administracyjne); zamyka droge do sadu, bez wzgledu na etap, na ktérym znajdowato
si¢ (juz) wszczete postgpowanie sgdowoadministracyjne. Co wigcej przepis ten dopuszcza rowniez do sytuacji
w wyniku, ktérych nawet uwzglednienie skargi na bezczynno$¢ (przewlektos¢) przez sad administracyjny
I instancji moze zosta¢ zniweczone, gdyz od wyroku w tym przedmiocie organowi administracji publicznej
przystuguje prawo do zlozenia skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu Administracyjnego (sadu
administracyjnego Il instancji). W toku za$ rozpoznania sprawy przez NSA organ administracji publicznej
ma niczym nieskrgpowane prawo do wydania decyzji administracyjnej, ktorej to wydanie skutkowaé bedzie

— finalnie — umorzeniem postgpowania sadowoadministracyjnego. Ostatecznie wiec art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.
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iluzorycznym czyni prawo do sadu — prawo do zaskarzenia bezczynnos$ci (przewleklosci) organow administracji
publicznej — co tez jest nie do pogodzenia z zadekretowang w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP trescig tegoz prawa.

Wskazujac na powyzsze warto nadmieni¢, ze w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
wielokrotnie podkreslano, ze naruszajace art. 45 ust. 1 Konstytucji RP sa przepisy, ktére ograniczaja
(reglamentujg) prawo do sadu. Tym samym naruszenie prawa do sadu ma rowniez miejsce wowczas,
gdy przepisy prawa przewiduja mozliwo$¢ zaskarzenia, jednak spelnienie warunkow skorzystania ze $rodka
zaskarzenia jest bardzo trudne dla strony, a potrzeba ich ustanowienia nie jest uzasadniona waznym interesem
strony przeciwnej (vide wyrok TK z dnia 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01, OTK-A 2002, Nr 2, poz. 14; wyrok
TK z dnia 1 lutego 2005 r., sygn. akt SK 62/03, OTK-A 2005, Nr 2, poz. 11; wyrok TK z dnia 27 marca 2007 r.,
sygn. akt SK 3/05, OTK-A 2007, Nr 3, poz. 32; wyrok TK z dnia 31 marca 2009 r., sygn. akt SK 19/08, OTK-A
2009, Nr 3, poz. 29; wyrok TK z dnia 25 marca 2014 r., sygn. akt SK 25/13, OTK-A 2014, Nr 3, poz. 33).
Bezwatpienia z taka sytuacja mamy do czynienia w niniejszym wypadku. Artykut 3 § 2 pkt 8 i 9 p.p.s.a.
wprowadza mozliwo$¢ zaskarzenia bezczynnosci (przewleklosci) organow administracji publiczne;j,
jednak ze wzgledu na art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., realna mozliwo$¢ uzyskania wyroku stwierdzajacego
bezczynno$¢ (przewleklos¢é) organu administracji publicznej jest iluzoryczna, gdyz — przez caly okres
postepowania przed sagdem administracyjnym — w pelni uzalezniona od jego aktywnosci.

Trudno jest uzna¢ aby wynikajace z art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. uprawnienie dla organéw administracji
publicznej bylo uzasadnione ich waznym interesem. Nalezy pamigtac, ze zgodnie z zawartg w art. 7 Konstytucji
RP zasadg praworzadnosci organy wiadzy publicznej, a wiec rowniez organy administracji publicznej maja
obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Z przepisu tego wynika niezbicie, iz organy
administracji publicznej sa zwigzane wszystkimi przepisami prawa, w tym réwniez tymi regulujgcymi termin
na zalatwienie sprawy administracyjnej (vide art. 35 § 3 i 3a w zw. z art. 12 i art. 36 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. 2021 r. poz. 735 z p6zn. zm., dalej zwany jako:
»K.p.a.”). Dodatkowym argumentem wskazujacym na bezwzglgdne zwiazanie organéw administracji publicznej
ustawowymi terminami jest sam fakt mozliwosci zlozenia skargi na lekcewazenie przez nie przepisow
je wprowadzajacych (vide art. 3 § 2 pkt 8 i 9 p.p.s.a.). Co wigcej — jak nadmieniono wczesniej — quasi
uprawnienie organu administracji publicznej prowadzace do upadku postepowania sadowoadministracyjnego
jest niczym nie limitowane. Organ administracji publicznej moze z niego skorzysta¢ w dowolnym momencie
postepowania przed sadem administracyjnym i to bez wzgledu na jego wczesniejszy sposob postgpowania
(majacy miejsce przed zlozeniem skargi do sagdu administracyjnego).

Majac powyzsze na uwadze art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., w zakresie jakim tamuje on mozliwos¢
merytorycznego rozpoznania skargi na bezczynno$¢ (przewleklosc), po wydaniu przez organ administracji
publicznej decyzji jest nie go pogodzenia z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Prowadzo on bowiem do istotnego
ograniczenia prawa do sadu, bowiem faktyczni czyni niemozliwym do dochodzenia — na drodze

sagdowoadministracyjnej — spraw wszczetych w wyniku zlozenia skarg na bezczynno$¢ (przewleklosé).

Ad. 2)

Artykut 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., w zakresie jakim zamyka drogg do sadu, implikuje rdwniez zamkniecie
konstytucyjnego prawa do sadowego dochodzenia naruszonych wolnosci i praw — prawa
do zakoniczenia postgpowania przed organami administracji publicznej w przeciaggu zakreslonych ustawa
terminéw — o ktérym mowa w art. 77 ust. 2, w zw. z art. 7 Konstytucji RP.

Artykul 77 ust. 2 Konstytucji RP wprowadza zakaz zamykania drogi sadowej dochodzenia
naruszonych praw lub wolnos$ci. Zakaz ten chroni kazdego, komu przystuguje prawo do sadu z mocy art. 45
ust. 1 Konstytucji RP i odnosi si¢ do wszystkich praw i wolnosci, zardwno tych, ktére gwarantuje Konstytucja



RP, jak i tych, ktoére wynikaja ze Zrédet prawa nizszego rzgdu, w tym ustawy lub umowy mi¢dzynarodowej2.
W swoim literalnym brzmieniu art. 77 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze ustawa nie moze zamyka¢ drogi
sadowej dochodzenia naruszonych praw lub wolnosci. Jednak jak podniést Trybunal Konstytucyjny, w wyroku
z dnia 16 marca 1999 r., sygn. akt SK 19/98 (OTK 1999, Nr 3, poz. 36), przepis ten nalezy odczytywac
w ten sposob, ze na jego podstawie zakazane jest wylaczenie prawa do sadu nie w odniesieniu do przepisow
ustawy lecz rowniez jakiegokolwiek innego aktu prawnego o charakterze podstawowy. Uznaje si¢ jednoczesnie,
ze w $wietle art. 77 ust. 2 dopuszczalne jest wylaczenie drogi sadowej na podstawie przepisu konstytucyjnego.

Artykut 77 ust. 2 Konstytucji RP in fine odwotuje si¢ do naruszonych wolnosci lub praw. Kluczowe
jest zatem okres$lenie korelacji migdzy ww. przepisem a art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., w zakresie jakim zamyka
on droge sadowego dochodzenia naruszonych praw — prawa do zakonczenia postgpowania administracyjnego
w ustawowo przewidzianym terminie, ktére to jest poklosiem zasady praworzadno$ci okreslonej w art. 7
Konstytucji RP.

Jak wczeséniej zasygnalizowano postgpowanie administracyjne zawiera w art. 35 § 3 i 3a k.p.a.
terminy okres$lajace maksymalny okres trwania postgpowania. Zgodnie z nimi:

Art. 35§ 3 i3akp.a

$ 3. Zalatwienie sprawy wymagajqcej postgpowania wyjasniajgcego powinno nastgpic¢ nie pozniej niz w ciggu
miesigca, a sprawy szczegdlnie skomplikowanej - nie pozniej niz w ciggu dwdch miesiecy od dnia wszczgcia
postgpowania, zas w postgpowaniu odwoltawczym - w ciggu miesigca od dnia otrzymania odwolania.

$  3a. Zalatwienie sprawy w postgpowaniu uproszczonym powinno nastgpi¢ niezwlocznie, nie pdzniej
niz w terminie miesigca od dnia wszczgcia postgpowania.

Podkresli¢ nalezy, ze powyzsze regulacje maja charakter ius cogens, nie sa to zatem terminy
instrukcyjne. Wynika to z tresci art. 36 k.p.a., ktéry normuje sytuacje niedochowania przez organy administracji
publicznej ww. termindw. Stosownie do niego:

Art. 36 k.p.a.

$ 1. O kazdym przypadku niezalatwienia sprawy w terminie organ administracji publicznej jest obowigzany
zawiadomié strony, podajgc przyczyny zwloki, wskazujgc nowy termin zatatwienia sprawy oraz pouczajgc
o prawie do wniesienia ponaglenia.

§ 2. Ten sam obowigzek cigzy na organie administracji publicznej rowniez w przypadku zwloki w zatatwieniu
sprawy z przyczyn niezaleznych od organu.

Na tej podstawie nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze obowigzkiem organéw administracji publicznej
jest zalatwienie sprawy ergo wydanie decyzji administracyjnej (art. 104 § 1 k.p.a.) w ustawowym terminie.
Jest to zatem réwniez publiczne prawo podmiotowe strony — prawo do uzyskania rozstrzygnigcia
administracyjnego w terminie okreslonym przez ustawe. Naruszenie tego prawa, w tym réwniez obowigzku
wynikajacego z art. 36 k.p.a., stanowi réwniez o naruszeniu przepisow ustawowych. Ostatecznie wigc stanowi
o naruszeniu art. 7 Konstytucji RP sytuujacego zasade praworzadnosci. Argumentem dodatkowo wskazujacym
na publiczno-prawny charakter prawa do zakonczenia postgpowania administracyjnego w ustawowych
terminach jest mozliwo$¢ zlozenia skargi na bezczynnos¢ (przewlektosc), o ktorej mowa w art. 50 § 1 w zwigzku
z3 §2 pkt 819 oraz art. 53 § 2b p.p.s.a.

Art. 3§ 2 pkt 8i 9 p.p.s.a.
§ 2. Kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sqdy administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach
skarg na:
8) bezczynno$é lub przewleklte prowadzenie postgpowania w przypadkach okreslonych w pkt 1-4
lub przewlekte prowadzenie postgpowania w przypadku okreslonym w pkt 4a;

2 Tak L. Bosek, P. Grzegorczyk. K. Weitz, Komentar= do art. 77 in: Konstytucja RP. Tom l. Komentar= do art. 1 86, Warszawa 2016,
n.b. 135.



9) bezczynnos$¢ lub przewlekie prowadzenie postepowania w sprawach dotyczqcych innych niz okreslone
w pkt 1-3 aktéw lub czynnoSci z zakresu administracji publicznej dotyczgcych uprawnien
lub obowiqzkéw wynikajgcych z przepisow prawa podjetych w ramach postgpowania
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 ktorych majq zastosowanie przepisy powotanych
ustaw.

Art. 53§ 2bp.p.s.a.
§ 2b. Skarge na bezczynnosé lub przewlekte prowadzenie postgpowania mozina wnies¢ w kazdym czasie
po whiesieniu ponaglenia do wlasciwego organu.

Wspomniana skarga stanowi podstawowy srodek stuzacy przeciwdziataniu naruszeniom przez organy
administracji publicznej terminowosci w zalatwianiu spraw. Nalezy bowiem pamigta¢ o tresci art. 184
Konstytucji RP — przepisu ramowo wyznaczajacego kognicj¢ sadéw administracyjnych, oraz rozwijajacym
goart. 3 § 112 p.p.s.a. Ponadto art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych
(tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 137). Zgodnie z wyzej przytoczonymi: (1) sady administracyjne powolane
sg do kontroli dzialalnosci (lub braku tejze dzialalnos$ci) organéw administracji publicznej; (2) kontrola
ta odbywa sie poprzez orzekanie w sprawach skarg m.in. na bezczynno$¢ badz przewlekios¢ postgpowania
przed organami administracji publicznej; (3) sadowoadministracyjna kontrola dziatalnosci organéw administracji
publicznej stanowi sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci.

Powyzsze ma szczegdlne znaczenie wobec zarzutu o niekonstytucyjnos¢ art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.
Skoro postgpowanie sadowoadministracyjne stanowi szczegdlnego rodzaju kontrolg (dotychczasowego) sposobu
dziatania (procedowania) organéw administracji publicznej, in genere pod katem przestrzegania art. 7
Konstytucji RP, poprzez odpowiednie stosowanie przepisow ustawowych i podustawowych. Tym samym
nie do zaakceptowania jest — dopuszczona przez art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. — sytuacja gdzie podmiot
kontrolowany tj. organ administracji publicznej ma permanentne prawo — swoim dziataniem — doprowadzi¢
do upadku postepowania sgdowoadministracyjnego, ergo doprowadzi¢ do zakoriczenia — bez wydania wigzacego
W sprawie orzeczenia '(art. 170 i 171 p.p.s.a.); podjetego ad casum postgpowania kontrolnego. Bez watpienia
w wyniku tego naruszone zostaje prawo okreslone przez art. 77 ust. 2 Konstytucji RP — prawo do sadowego
dochodzenia naruszonych w wyniku bezczynnosci (przewleklosci) organu administracji publicznej — prawa
do terminowego zakonczenia postgpowania, a w konsekwencji prawa do przestrzegania przez organy
administracji publicznej przepiséw prawa — art. 7 Konstytucji RP.

Podnoszac powyzsze nie mozna nie dostrzec, ze poprzez art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., dochodzi
do sytuacji, w wyniku ktdrej gospodarzem postgpowania sagdowoadministracyjnego przestaje by¢ sam sad
administracyjny lecz staje si¢ nim organ administracji publicznej. Nalezy bowiem pamigtaé, ze cho¢ przepisy
procesowe kazdorazowo gwarantujg stronom inicjujagcym postgpowanie sadowe do cofnigcia pisma
je wszczynajace, to jednak prawo do rezygnacji z przewodu sadowego nie jest bezwzgledne — zawsze podlega
ono kontroli ze strony sadu. Dobitnym tego przykladem jest tutaj regulacja art. 203 § 4 k.p.c. oraz wzorowany
na nim art. 60 p.p.s.a. Zgodnie z nimi:

Art. 203 § 4 k.p.c.

§ 4. Sqd moze uzna¢ za niedopuszczalne cofniecie pozwu, zrzeczenie sie lub ograniczenie roszczenia tylko wtedy,
gdy okolicznosci sprawy wskazujq, ze wymienione czynnosci sq sprzeczne z prawem lub zasadami wspotzycia
spolecznego albo zmierzajq do obejscia prawa.

Art. 60 p.p.s.a.

Skarzgcy moze cofngé skarge. Cofnigcie skargi wigze sqd. Jednakze sqd wuzna cofnigcie skargi
za niedopuszczalne, jezeli zmierza ono do obejscia prawa lub spowodowatoby utrzymanie w mocy aktu
lub czynnosci dotknietych wadg niewaznosci.



Zupehie inaczej przedstawia si¢ sytuacja z art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., tj. gdy juz po zlozeniu skargi
na bezczynno$¢ (przewleklos¢) organ administracji wyda decyzje. Wowczas to — bez wzgledu na uprzednia
postawe organu administracji publicznej, w tym stopienia naruszen ustawowych termindéw na zatatwienie sprawy

sad jest bezwzglednie zwigzany wydang decyzja, co skutkuje koniecznoscia odrzucenia skargi
w tym przedmiocie. Bez znaczenia (nie badana) jest w tym wypadku okoliczno$¢ czy wydanie decyzji
ma na celu obejécie prawa (zwolnienie si¢ z ewentualnej odpowiedzialnosci za nieprzestrzeganie termin6éw),
czy tez wywota de facto uchylenie znaczenia normatywnego przepisoOw dot. terminéw na zalatwienie sprawy,
sprowadzajac je do roli ius dispositivum, a takze (ad casum) pozaustawowego ograniczenia kognicji sadow
administracyjnych. Bez watpienia takie postgpowanie jest nie do zaakceptowania ze wzgledu na art. 7
Konstytucji RP, ktéry zobowiazuje organy administracji publicznej do przestrzegania prawa. Z tych réwniez
wzgledéw art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., w zakresie jakim umozliwia on tamowanie sadowoadministracyjnej kontroli
jest nie do pogodzenia z art. 7 Konstytucji RP. Pozwala bowiem organom administracji publicznej pozosta¢
bezkarnym w zakresie nieprzestrzegania ustawowych terminéw. W konsekwencji prowadzi to do sytuacji,

gdy przepisy je normujace traca swoje znaczenie normatywne, stajac si¢ ostatecznie guasi normg programowa.

Ad. 3)

Artykul 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., w zakresie, w jakim zamyka drogg do sadu, uniemozliwiajac sadowi
administracyjnemu merytorycznego rozpoznania skargi na bezczynno$¢ badz przewleklo$¢ postgpowania
zlozonej po wydaniu przez organ administracji publicznej (organ wladzy publicznej) decyzji administracyjne;j,
pozbawia mozliwo$ci uzyskania prejudykatu niezbgdnego do dochodzenia wynagrodzenia za szkode wywotana
przez niezgodne z prawem — tj. z naruszeniem ustawowych terminéw — dziatanie ww. organow, o ktorym mowa
w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.

Artykul 77 ust. 1 Konstytucji RP gwarantuje prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej
niezgodnym z prawem dziataniem organow wiladzy publicznej. Pojecie to obejmuje wszystkie wladze w sensie
konstytucyjnym — ustawodawcza, wykonawcza i sagdownicza, zarowno szczebla centralnego, jak i lokalnego,
a takze inne instytucje niz panstwowe lub samorzadowe, o ile wykonuja funkcje wiadzy publicznej powierzone
lub przekazane im przez organ wladzy panstwowej lub samorzadowej (vide wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r.
sygn. akt SK 18/00, OTK 2001 Nr 8, poz. 256).

Artykut 77 ust. 1 Konstytucji RP okresla przestanki warunkujace odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
panstwa za niezgodne z prawem dzialanie jego organéw. Sa to: szkoda, dzialanie organu wiladzy publiczne;j,
bezprawno$¢ tego dziatania oraz zwigzek przyczynowy migdzy tym bezprawnym dzialaniem a wyrzadzona
szkoda. Szkod¢ stanowi kazdy uszczerbek w prawnie chronionych dobrach danego podmiotu, zaréwno
o charakterze majatkowym, jak i niemajatkowym. Jak podniést Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z dnia 23 wrze$nia 2003 r., sygn. akt K 20/02 (OTK-A 2003 Nr 7 poz. 76), szkoda, o ktoérej mowa w art. 77
ust. 1 Konstytucji RP obejmuje nie tylko doznang stratg rzeczywista (damnum emergens), ale rowniez utracone
korzysci (lucrum cessans), co wynika z jej kompensacyjnej funkcji (vide wyrok TK z dnia 21 lipca 2010 r.,
sygn. akt SK 21/08, OTK-A 2010 Nr 6 poz. 62).

Jak wskazuje M. Florczyk-Wator, dzialaniem organu wladzy publicznej, z ktérego tak rozumiana
szkoda ma wynikaé, moze by¢ zaréwno zachowanie czynne tego organu (wydanie aktu prawnego, orzeczenia
czy decyzji), jak i jego zaniechanie (brak dzialania mimo skonkretyzowanego w prawie i zaktualizowanego

w danej sytuacji obowiqzku jego podjecia). Dzialanie niezgodne z prawem to dzialanie naruszajgce nakazy

i zakazy wynikajqce z obowigzujgcych norm prawnych3.

3 M. Florczak Wator, Komentarz do art. 77 in: P. Czamy, M. Florczak Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, P. Tuleja (red.), LEX el. 2021.



Ustawowym przepisem konkretyzujacym art. 77 ust. 1 Konstytucji RP jest art. 417" k.c. Kluczowe
znaczenie w niniejszym wypadku art. 417" § 3 k.c., ktory to wprost odnosi si¢ do sytuacji szkody wyniklej
z bezczynnosci (przewleklosci) organéw administracji publicznej. Stosownie do powyzszego przepisu:

Art. 417" § 3 kec.

§ 3. Jezeli szkoda zostata wyrzqdzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowiqzek ich wydania
przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zgdaé po stwierdzeniu we wlasciwym postgpowaniu
niezgodnosci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrgbne stanowiq inaczej.

Jego konstrukcja wskazuje, ze aby wszcza¢ postgpowanie sadowe — celem uzyskania wlasciwego
odszkodowania, konieczne jest uprzednie uzyskanie stwierdzenia niezgodno$ci z prawem niewydania orzeczenia
lub decyzji. Powyzszy tryb — uzalezniajacy wszczgcie przewodu sadowego od uzyskania wlasciwego
prejudykatu — byl przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 16 stycznia 2006 r.,
sygn. akt SK 30/05 (OTK-A 2006 Nr 1 poz. 2) uznat za zgodny z ustawg zasadnicza podnoszac, ze: jakkolwiek
art. 77 ust. 1 Konstytucji gwarantuje prawo do wynagrodzenia szkody wyrzgdzonej niezgodnym z prawem
dzialaniem organu wiadzy publicznej, to przepis ten nie okreSla samodzielnie trybéw czy zasad ustalania
niezgodno$ci z prawem dzialan wiadzy publicznej. Z art. 77 ust. 1 Konstytucji nie wynika zatem, ze uzyskanie
odszkodowania za szkode wyrzqdzong wydaniem orzeczenia sgdowego ma nastgpi¢ po uprzednim stwierdzeniu
we wlasciwym postgpowaniu niezgodnosci z prawem tego orzeczenia lub aktu normatywnego. Wynika to bowiem
tlko z regulacji ustawowej art. 552 kp.k. oraz 417" kc. (z wyjgtkiem art. 417" § 4 k.c.). Jest oczywiste,
Ze regulacje proceduralne ogranmiczajqce konstytucyjne prawo do wynagrodzenia szkody podlegajq ocenie
z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 zd. 1 Konstytucji) i gwarancji nienaruszalnosci istoty
konstytucyjnego prawa do wynagrodzenia szkody (art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji).

Wspomnianym przez art. 417" § 3 k.c. wlasciwym postgpowaniem stwierdzajacym niezgodnos¢
z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji jest — w wypadku decyzji administracyjnej — wylgcznie
postepowanie sgdowoadministracyjne. Wynika to przede wszystkim z konstytucyjnej roli jaka odgrywaja sady
administracyjne — podmiotéw kontrolujacych dziatalno$¢ organéw administracji publicznej, ale rowniez z faktu,
iz kontrola ta stanowi sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. Tym samym orzeczenia sgdow administracyjnych
— co wprost stwierdza art. 170 i 171 p.p.s.a. — cechujg si¢ zasada powagi rzeczy osadzonej. Tym samym
stanowiag wylaczny i bezwzgledny dowdd na stwierdzenie — w wypadku bezczynnosci (przewleklosci) —
naruszen prawa. Twierdzenie to znajduje dodatkowe uzasadnienie analizujac przepisy ustawy z dnia 20 stycznia
2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa
(tj. Dz.U. 22016, poz. 1169). Zgodnie z art. 5, w zw. art. 6 pkt 8 tejze ustawy:

Art. 5 ustawy o odpowiedzialnosci majqtkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa
Funkcjonariusz publiczny ponosi odpowiedzialnosé majgtkowq w razie igcznego zaistnienia nastgpujgcych
przestanek:

1) na mocy prawomocnego orzeczenia sqdu lub na mocy ugody zostato wyptacone przez podmiot
odpowiedzialny odszkodowanie za szkodg wyrzqdzong przy wykonywaniu wladzy publicznej z razqcym
naruszeniem prawa;

2) razqce naruszenie prawa, o ktorym mowa w pkt 1, zostato spowodowane zawinionym dziataniem
lub zaniechaniem funkcjonariusza publicznego,

3) razqce naruszenie prawa, o ktorym mowa w pkt 1, zostato stwierdzone zgodnie z art. 6.

Art. 6 pkt 8 ustawy o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa
Przez stwierdzenie razqcego naruszenia prawa nalezy rozumiec:

8) prawomocne stwierdzenie razgcego naruszenia prawa na podstawie art. 149 lub art. 154 § 2 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjuymi;

Majac to na uwadze, chcac dochodzi¢ odszkodowania od organow administracji publicznej
na podstawie in genere art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, konieczne jest uzyskanie prejudykatu — wyroku sadu
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administracyjnego stwierdzajacego naruszenie prawa — naruszenie ustawowych terminow na zalatwienie sprawy.
W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze w zadnym wypadku wymaganego przez art. 417" § 3 k.c. prejudykatu
nie mozna utozsamia¢ z rozstrzygnieciem wydanym w wyniku rozpoznania ponaglenia, o ktérym mowa
w art. 37 § 8 k.p.a. Wynika to z faktu, iz ponaglenie stanowi $rodek prawny wpisany w tok postgpowania
administracyjnego. Celem za$ postgpowania administracyjnego jest — zgodnie z art. 1 pkt 1, w zwiazku
z art. 104 § 1 kp.a - wydanie decyzji administracyjnej, nie za$§ uzyskanie rozstrzygniecia,
ktéore w swoim zakresie bedzie réwniez wiazace dla sadu powszechnego. Dodatkowo co trzeba rowniez
nadmieni¢, za rozpoznanie ponaglenia odpowiedzialne sg orany wyzszego stopnia, a w razie ich braku organ
odpowiedzialny za przekroczenie ustawowych terminéw (art. 37 § 3 k.p.a.). Nie sa to zatem organy kontroli
dziatalnos$ci organdw administracji publicznej lecz same organy administracji publiczne;j.

Nalezy zwroci¢ na szczegdlny przypadek — gdy brak organu wyzszego stopnia nad organem
dopuszczajacym si¢ bezczynnosci (przewleklosci) zgodnie z art. 37 § 3 k.p.a. ponaglenie wowczas bedzie
rozpoznawane przez ten sam organ, ktdry bedzie dokonywal autokontroli swojego postepowania.
Truizmem jest w tym wypadku stwierdzenie, ze prawdopodobiefistwo uznania ponaglenia za uzasadnione
jest bardzo malo prawdopodobne. Nie mniej jednak juz z tego powodu rozstrzygnigcie uzyskane w wyniku
zlozenia ponaglenia nie moze stanowi¢ substytutu wyroku sadu administracyjnego. Przede wszystkim — inaczej
niz wyroku sadéw administracyjnych — nie tylko nie jest ono wiazace dla sadu powszechnego, ale rowniez
nie zostalo wydane przez podmiot charakteryzujace si¢ takimi przymiotami jak niezawisto$¢ i niezalezno$c,
oraz w wyniku zbadania wylacznie kwestii wypadkowej w danym postepowaniu administracyjnym
(co dodatkowo odroznia je od postepowania wszczetego w skutek skargi na bezczynno$¢ badz przewlekltosé,
gdzie to sposob procedowania organu administracji publicznej jest przedmiotem sadowoadministracyjnej
kontroli). W konsekwencji nie moze by¢ brane pod uwage przy dochodzeniu odszkodowania na podstawie
art. 417" § 3 k.c.

Biorac powyzsze pod uwage dopuszczona przez art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. mozliwo$¢ zamknigcia
—w wyniku wydania decyzji — postepowania sgdowoadministracyjnego bez merytorycznego rozpoznania skargi
na bezczynno$¢ organu administracji publicznej pozbawia mozliwosci uzyskania prejudykatu stwierdzajacego
naruszenie prawa. Jego brak powoduje brak mozliwos$ci wystgpienia do sadu powszechnego z powddztwem
na podstawie art. 417" § 3 k.c., a w konsekwencji uzyskania odszkodowania za niezgodne z prawem dzialanie
organdéw administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Tym samym rowniez art. 149
§ 1 pkt 3 p.p.s.a. w zakresie jakim umozliwia organom administracji publicznej tamowanie merytorycznego
rozpoznania skargi na bezczynno$¢ (przewleklo$¢) jest nie do pogodzenia z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.
Pozbawia bowiem skarzacego mozliwosci uzyskania prejudykatu niezbednego do dochodzenia tychze roszczen.
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