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Dopuszczalnosé ztozenia skargi na bezczynnosé i przewlektosé
pomimo zakoniczenia postepowania administracyjnego

ABSTRAKT

Obowigzkiem organu prowadzacego postepowanie administracyjne jest wnikliwe i szybkie zatatwienie
sprawy. W przypadku naruszenia tego obowigzku stronie przystuguje prawo zlozenia ponaglenia oraz
skarga do sagdu administracyjnego na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania. Na tle
powyzszej regulacji powstaje jednak watpliwos¢, czy wniesienie skargi na bezczynnos¢ (przewleklosc)
po zakoriczeniu postepowania i wydaniu ostatecznej decyzji stanowi przeszkode w merytorycznym
rozpoznaniu takiej skargi przez sad administracyjny w zakresie rozstrzygniecia na podstawie art. 149
§ 1 pkt 3 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Watpliwosci tych nie rozwialy ostat-
nie zmiany prawne wprowadzone do Kodeksu postepowania administracyjnego i Prawa o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi w 2017 r. ani uchwata skfadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego (II OPS 5/19), do ktérej zgloszono zdania odrebne. Dlatego tez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny podjat kolejna uchwate (II OPS 1/21), majaca doprecyzowac i wzmocni¢ poprzednia
uchwate. Trudno zgodzi¢ sie z interpretacja wynikajaca z tych uchwal poniewaz ograniczaja one stronie
prawo dochodzenia swoich praw przed sadem. Nalezy pamietac¢ jednak o ogélnej mocy wigzacej
uchwat, ktéra wiagze sklady sadéw administracyjnych do momentu zmiany wyktadni okreslonego prze-
pisu przez inng uchwate.
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WPROWADZENIE

Wnikliwe i szybkie rozpatrzenie sprawy, przy wykorzystaniu mozliwie najprostszych
srodkéw prowadzacych do jej zatatwienia, to obowigzek organu prowadzacego poste-
powanie administracyjne wynikajacy z art. 12 Kodeksu postepowania administracyj-
nego!l. Sprawnie przeprowadzone postepowanie to takze gwarancja realizacji prawa do
dobrej administracji?, wynikajacego z art. 41 Karty praw podstawowych Unii

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2021, poz. 735,
z pézn. zm.), dalej: k.p.a.

2 P. Zuradzki, Prawo do dobrej administracji w polskim porzqdku prawnym na tle Europejskiego kodeksu dobrej
administracji, [w:] Duch praw w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, red. M. Kepa, M. Marszal, Wroclaw
2016, s. 59-60.
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Europejskiej?, ktérego jednym z istotnych elementéw jest prawo do rozpoznania
sprawy w rozsadnym terminie. Przestrzeganie przez organy administracji publicznej
standardéw proceduralnych wptywa tez na budowanie zaufania obywateli do organéw
wladzy*. Mimo to przewleklos$¢ postepowania administracyjnego od dawna jestjednym
z wigkszych probleméw w zakresie dziatania administracji publicznej, stanowiac naru-
szenie zasady rzetelnego procesu administracyjnego oraz wplywajac na obnizenie sku-
tecznosci ochrony interesu prawnego stron postepowania administracyjnego.

Dostrzegajac ten problem, ustawodawca wprowadza nieustannie rozwigzania prawne
lub dokonuje nowelizacji istniejacych rozwiazan, ktére maja zapobiega¢ milczeniu
i bezczynnosci organéw?. Takie rozwiagzania zostaly wprowadzone ostatnio do prze-
piséw Kodeksu postepowania administracyjnego i Prawa o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi® przepisami ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie
ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw?,
a cze$¢ z nich zostata znowelizowana. Impulsem do dokonania tych zmian byta che¢
zapewnienia efektywnego i skutecznego dzialania organéw administracji publicznejs.

Niestety, istniejace od 2017 r. rozwigzania prawne nie s jednoznaczne, co potwierdza
bogate orzecznictwo sadéw administracyjnych, w tym orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA), a nawet uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA. W orzecz-
nictwie tym zarysowala sie zdecydowana rozbieznos¢ pogladéw, m.in. co do sposobu
zakoniczenia postepowania ze skargi na bezczynnoéc¢ (przewlektosc) postepowania or-
ganu administracji publicznej, ktéra zostala wniesiona po zatatwieniu sprawy. Jedna
grupa skladow orzekajacych wytacza mozliwos¢ merytorycznego rozpoznania skargi
w tym zakresie, natomiast druga wskazuje, ze taki stan nie wyklucza rozstrzygniecia
w sprawie wyrokiem ad meritum.

Tymczasem jednoznaczne wyjasnienie tego zagadnienia ma istotne znaczenie dla sku-
tecznosci dyscyplinowania organéw administracji w zakresie dochowywania przewi-
dzianych prawem terminéw zatatwiania spraw. Dlatego tez celem artykutu jest odpo-
wiedzna pytanie, czy po zakoniczeniu postepowania administracyjnego skarga na bez-
czynno$¢ lub przewleklos¢ staje sie¢ bezprzedmiotowa. Rozwazania tytulowego

3 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej z dnia 7 grudnia 2000 r. (Dz.Urz. UE 2007, C 303/1).

4 Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej w prawie administracyjnym (zatozenia teoretyczne i doswiad-
czenia praktyki), ,Panistwo i Prawo” 1994, z. 49(10), s. 57.

5 P. Dobosz, Milczenie i bezczynnosé w prawie administracyjnym, Krakéw 2011, s. 17-31.

6 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U.
2019, poz. 2325, z pézn. zm.), dalej: p.p.s.a.

7 Dz.U. 2017, poz. 935.

8 P. Daniel, Skarga na przewlekte prowadzenie postepowania administracyjnego, ,Jus Novum” 2012, nr 3;
t. Sadkowski, Zmiany w Kodeksie postepowania administracyjnego, Legalis 2017.
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zagadnienia przeprowadzono w oparciu o metode dogmatyczng oraz przeglad pre-
zentowanych pogladéw doktryny i orzecznictwa.

BEZCZYNNOSC I PRZEWLEKEOSC WEDEUG PRZEPISOW KODEKSU
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Przez wiele lat terminy bezczynnosci i przewlekltosci niestusznie uzywane byty za-
miennie, co uleglo zmianie w 2010 r.° w wyniku wprowadzenia instytucji zazalenia na
przewlekle prowadzenie postepowania, powodujac koniecznos¢ rozdzielenia znacze-
niowego obu pojec¢!®. W 2017 r. ustawodawca wprowadzit do Kodeksu postepowania
administracyjnego definicje ustawowe tych poje¢, ktére sa odzwierciedleniem utrwa-
lonego w doktrynie i orzecznictwie ich rozumienia.

Zgodnie z art. 37 § 1 pkt 1 k.p.a. bezczynnoé¢ to niezatatwienie sprawy w terminie
okreslonym w art. 35 lub przepisach szczegolnych ani w terminie wskazanym zgodnie
z art. 36 § 1 k.p.a. Z kolei przewlekltos¢ to prowadzenie postepowania dluzej niz jest to
niezbedne do zatatwienia sprawy (art. 37 § 1 pkt 2 k.p.a.). Jak wynika z art. 35 k.p.a.,,
organy administracji publicznej obowiazane sa zatatwia¢ sprawy bez zbednej zwtloki
(§ 1), szczegolnie te, ktore moga by¢ rozpatrzone w oparciu o dowody przedstawione
przez strone tacznie z zadaniem wszczecia postepowania lub w oparciu o fakty i do-
wody powszechnie znane albo znane z urzedu organowi, przed ktérym toczy sie po-
stepowanie, badZ mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktérymi rozporzadza
ten organ (§ 2). Zalatwienie sprawy wymagajacej postepowania wyjaéniajacego po-
winno nastgpié nie pézniej niz w ciggu miesiaca, a sprawy szczegoélnie skomplikowa-
nej - nie pézniej niz w ciggu dwoéch miesiecy od dnia wszczecia postepowania, nato-
miast w postepowaniu odwotawczym - w ciagu miesigca od dnia otrzymania odwo-
tania (§ 3). O kazdym przypadku niezalatwienia sprawy w terminie organ obowigzany
jest zawiadomi¢ strony, podajac przyczyny zwtoki oraz wskazujac nowy termin zata-
twienia sprawy (art. 36 § 1 k.p.a.)!.

Nie kazde przekroczenie przez organ wskazanych terminéw zalatwienia sprawy
oznacza, ze organ pozostaje w stanie bezczynnosci lub prowadzi postepowanie w spo-
sob przewlekly. Dlatego konieczne jest poddanie ocenie istotnych okolicznosci

9 Nastapilo to na mocy ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2011,
nr 6, poz. 18).

10 M. Sieniu¢, Przewleklos¢ postepowania administracyjnego jako przedmiot skargi do sqdu administracyjnego,
[w:] Internacjonalizacja administracji publicznej, red. Z. Czarnik, J. Postuszny, L. Zukowski, Warszawa
2015, s. 353-354.

11 Wyrok WSA w Gdarisku z dnia 20 maja 2021 r., I SAB/Gd 15/21, Legalis nr 2580779.
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konkretnej sprawy, w tym stopnia jej skomplikowania, zaniechani lub wadliwosci
dziatani podejmowanych przez organ, a takze postawy stron!?.

W przypadku wystapienia bezczynnosci i przewlektosci stronie stuzy prawo do wnie-
sienia ponaglenia. Dodatkowo, zgodnie z art. 53 § 2b p.p.s.a., na bezczynnos¢ lub prze-
wlekle prowadzenie postepowania mozna, w kazdym czasie po wniesieniu ponagle-
nia do wlasciwego organu, wnieé¢ skarge.

Wydawaloby sie, ze wskazane regulacje sa jasne i nie wymagaja zadnego komentarza.
W rzeczywistosci tak jednak nie jest.

BEZCZYNNOSC

Pomimo wprowadzonej do Kodeksu postepowania administracyjnego definicji bez-
czynnoéci aktualne pozostaje wczeéniejsze stanowisko orzecznictwa, gdzie przyjmuje
sig, ze bezczynnos¢ organu zachodzi, gdy w okreslonym terminie organ nie podejmuje
zadnych czynnosci w sprawie lub gdy wprawdzie prowadzil postepowanie, jednak
mimo istnienia ustawowego obowigzku nie koriczy go wydaniem stosownego aktu
lub nie podejmuje czynnosci w przewidzianym terminie'® lub gdy nie wywiazuje sie
z obowigzku zawiadomienia stron o przyczynach niezalatwienia sprawy w terminie
i wyznaczenia nowego terminu jej rozpatrzenia'4.

Pojecie bezczynnosci nie jest zatem zwigzane wylacznie z niepodejmowaniem przez
organ jakichkolwiek dziatan, lecz takze obejmuje sytuacje, kiedy organ podjat pewne
czynnoéci, ale pomimo ustawowego obowigzku nie zakonczyt postepowania wyda-
niem decyzji’>. Nalezy przy tym podkreséli¢, ze zarzut bezczynnosci powinien sie po-
jawié, gdy organ - bedac wlasciwym w sprawie i zobowiazanym do podjecia czynno-
Sci na podstawie przepisow prawa lub innego aktu administracyjnego - pozostaje
w zwloce. Nie ma przy tym znaczenia, z jakich przyczyn okre$lona czynnos¢ czy akt
nie zostaly podjetel.

12 Wyrok NSA z dnia 24 lipca 2018 r., II OSK 3021/17, Legalis nr 1823359; wyrok WSA w Krakowie
z dnia 26 lutego 2021 r., [ SAB/Kr 8/21, Legalis nr 2553101.

13 Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2020 r., Il OSK 3466/19, Legalis nr 2498030.

14 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 22 czerwca 2017 r., I SAB/Go 33/17, Legalis nr
1618387.

15 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lutego 2012 r., I SAB/Wa 429/11, Legalis nr 474303.

16 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 25 maja 2021 r., Il SAB/OI 39/21, Legalis nr 2581809; wyrok NSA
z dnia 9 stycznia 2020 1.,  OSK 3483 /18, Legalis nr 2288780; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 kwiet-
nia 2021 r., IIl SAB/Wr 1835/20, Legalis nr 2562906; postanowienie WSA w Gliwicach z dnia 25 paz-
dziernika 2021 r., I SAB/GI 110/21, Legalis nr 2625440.
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Konsekwencja zaistnienia bezczynnosci jest , stan zawieszenia” strony, poniewaz
sprawa nie zostala zatatwiona, co moze uniemozliwiac jej realizacje swojego prawa.
Jest to sytuacja niepozadana z punktu widzenia funkcjonowania administracji pu-
blicznej'’, dlatego jest ona krytycznie oceniana jako dzialanie sprzeczne z prawem
z powodu kwalifikowania jej jako niekorzystanie z kompetencji, ktéra ze wzgledu
na zaistnienie wymaganych przez prawo okolicznosci organ jest obowigzany wy-
korzystacs.

PRZEWLEKEOSC

Przewlektoé¢ zostala obecnie uznana wprost za odrebna przestanke tamujaca rozpo-
znanie sprawy. Pod pojeciem tym rozumie sie stan, w ktérym postepowanie jest pro-
wadzone dluzej, niz jest to niezbedne do zatatwienia sprawy. Stan ten moze obejmo-
wac réznego rodzaju zachowania organu, ktoérych istota wyraza sie w celowym zanie-
chaniu okreslonych czynnosci procesowych lub ich podejmowaniu i prowadzeniu
z zamiarem przewlekania postepowania poprzez dltugotrwate i rozwlekle jego prowa-
dzenie ponad koniecznosc™. Przewleklos¢ postepowania obejmowac bedzie wiec
opieszale, niesprawne i nieskuteczne dzialanie organu w sytuacji, gdy sprawa mogta
by¢ zalatwiona w terminie krétszym, a takze przy nieuzasadnionym obiektywnie
przediuzaniu terminu zatatwienia sprawy?. Sytuacje takie moga obejmowac np.: wy-
konywanie czynnosci w duzym odstepie czasu; wykonywanie czynnosci pozornych,
powodujacych, ze formalnie organ nie jest bezczynny; mnozenie przez organ czynno-
sci dowodowych ponad potrzeby wynikajace z istoty sprawy; stan zastoju proceso-
wego wynikajacy z zaniechania lub wadliwosci dziatari organu?!.

17 A. Wiktorowska, [w:] Postepowanie administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2007, s. 80.

18 M. Milosz, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa
2012, s. 92.

19 Z. Kmieciak, Przewleklos¢ postepowania administracyjnego, ,Panistwo i Prawo” 2011, z. 6, s. 8; wyrok
WSA we Wroclawiu z dnia 19 kwietnia 2017 r., III SAB/Wr 25/17, Legalis nr 1673708; wyrok NSA
z dnia 12 kwietnia 2017 r., I OSK 2270/16, Legalis nr 1675235; wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2021 r.,
I OSK 846/21, Legalis nr 2592631.

20 Wyrok NSA z dnia 31 maja 2016 r., I OSK 1903 /15, Legalis nr 1470652; wyrok NSA z dnia 2 czerwca
2016 r., I OSK 1156/16, Legalis nr 1470610; wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 18 marca 2021 r.,
11 SAB/Bk 198/20, Legalis nr 2556370; P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
LEX/el. 2021; Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak,
t. 2, Warszawa 2019; P. Kornacki, Skarga na przewlektos¢ postepowania administracyjnego, LEX/el. 2014;
wyrok NSA z dnia 12 marca 2020 r., I OSK 79/19, Legalis nr 2393360; wyrok NSA z dnia 13 listopada
2020 r., IOSK 260/20, Legalis nr 2497481; wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2021 r., I OSK 2256/20, Legalis
nr 2532637.

21 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 20 maja 2021 r., I SAB/OI 30/21, Legalis nr 2580481; wyrok NSA
z dnia 24 maja 2018 r., II OSK 349/18, Legalis nr 1792441; wyrok NSA z dnia 1 lutego 2019 r., II OSK
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Przewlekloé¢ moze mie¢ zatem postaé statyczng (brak jakichkolwiek czynnosci ze
strony organu), dynamiczna (wykonywanie przez organ czynnosci niecelowych)
i mieszang (zawierajaca elementy obu tych postaci)?2.

Przewlekle prowadzenie postepowania administracyjnego zaistnieje wiec wtedy, gdy
organowi mozna bedzie skutecznie przedstawi¢ zarzut niedochowania nalezytej sta-
ranno$ci w takim zorganizowaniu postepowania, by zakonczylo sie ono w rozsadnym
terminie lub tez zarzut przeprowadzania czynnosci pozbawionych znaczenia dla
sprawy?.

Przewleklo$¢ postepowania jest pojeciem szerszym niz bezczynnoé¢, a ocena, czy
postepowanie trwa dtuzej, niz jest to konieczne, musi by¢ dokonywana na podstawie
zaréwno analizy charakteru podejmowanych czynnosci, jak i stanu faktycznego
sprawy?4. Oceniajac zwloke organu w zalatwieniu sprawy, nie mozna zatem abstra-
howa¢ od jej indywidualnego charakteru. Rozsadny termin postepowania musi zo-
sta¢ oceniony w $wietle wszystkich okolicznosci danej sprawy oraz w oparciu o takie
kryteria jak: ztozono$¢ sprawy, postawa skarzacego i wlasciwych organéw, znacze-
nie przedmiotu postepowania dla skarzacego. W efekcie - w sprawach o skompliko-
wanym stanie faktycznym, w ktérych zachodzi konieczno$¢ przeprowadzenia wielu
dowodoéw - obowigzkiem organu jest sprawne, co nie oznacza, ze zawsze szybkie,
prowadzenie postepowania dowodowego, zmierzajace do ustalenia stanu faktycz-
nego pozwalajacego na prawidlowe rozstrzygniecie sprawy. Przy czym skompliko-
wany charakter sprawy, wystepowanie stron o sprzecznych interesach, nie moze tez
usprawiedliwia¢ braku niezbednej koncentracji czynnosci koniecznych do zatatwie-
nia sprawy?. Takiego uzasadnienia nie moze réwniez stanowi¢ duza iloé¢ wnioskéw
skladanych do danego organu?® czy tez dezorganizacja zwiazana z sytuacja epide-
miczng oraz braki kadrowe. Dla zasadnosci skargi na przewlekle postepowanie nie
ma wiec znaczenia, z jakich powodéw okreslony akt nie zostal podjety lub czynnos¢
nie zostala dokonana?. Wtasciwa organizacja zadan i zapewnienie odpowiedniej

2931/18, Legalis nr 1916966; . Drachal, J. Jagielski, R. Stankiewicz, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 91.

22 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 22 kwietnia 2021 r., I SAB/Wr 1852/20, Legalis nr 2562907; wyrok
NSA z dnia 16 maja 2018 r., II OSK 2768/17, Legalis nr 1799001; wyrok NSA z dnia 24 maja 2018 r.,
I1 OSK 349/18, Legalis nr 1792441.

23 Wyrok NSA z dnia 28 lipca 2021 r., III OSK 3297/21, Legalis nr 2600663.

24 Wyrok WSA w Gdarnsku z dnia 11 maja 2021 r., I SA/Gd 1550/19, Legalis nr 2585318; wyrok WSA
w Gdansku z dnia 20 maja 2021 r., IIl SAB/Gd 15/21, Legalis nr 2580779.

25 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 6 maja 2021 r., I SAB/t.d 18/21, Legalis nr 2581999; wyrok NSA z dnia
29 maja 2019 r., I OSK 2635/18, Legalis nr 1951715.

26 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 5 lutego 2020 r., IIl SAB/Wr 1287/19, Legalis nr 2286633.

27 Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. M. Wierzbowski, Legalis 2021, ko-
mentarz do art. 149; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 grudnia 2016 ., IISAB/Po 71/16, Legalis nr 1545610.
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kadry nalezy do zdan publicznych, ktére nie moga by¢ realizowane ze szkoda dla
jednostki?8.

Co istotne, przewleklos¢ i bezczynnoscé nie wykluczaja sie wzajemnie. Nie mozna wiec
uznaé, ze przewleklosé moze istnie¢ tylko wéwczas, gdy organ nie pozostaje w bez-
czynnosci, gdyz bezczynnos$¢é moze by¢ wynikiem przewleklosci, stad organ moze by¢
i przewlekly, i bezczynny?’. Pojecia bezczynnosci i przewleklosci pokrywaja sie cze-
Sciowo, gdyz bezczynnosé¢ zawiera w sobie ewentualne przewlekle prowadzenie po-
stepowania, wlacznie z brakiem podjecia jakichkolwiek dziatann w sprawie3?. Podjecie
przez organ administracji rozstrzygniecia koriczacego sprawe nie czyni wiec bez-
przedmiotowq ani bezzasadna skargi na przewlekte prowadzenie postepowania3!.

ZAKRES BADANIA SPRAWY PRZEZ SAD W PRZYPADKU
BEZCZYNNOSCI I PRZEWLEKY.OSCI

Na bezczynnos¢ i przewlekle prowadzenie postepowania stronie przystuguje skarga
do sadu. Instytucja skargi na bezczynnos$¢ organu ma na celu ochrone strony przez
doprowadzenie do wydania rozstrzygniecia w sprawie. Uznajac skarge na bezczyn-
nosc¢ organu za zasadng, sad zobowiazuje bowiem organ do wydania aktu w okreslo-
nym terminie. Sad nie moze jednak nakazywac organowi sposobu rozstrzygniecia ani
orzeka¢ o prawach lub obowigzkach skarzacego®2. Sad nie przeprowadza kontroli
okreslonego aktu lub czynnoéci, lecz biorac za podstawe stan faktyczny i prawny da-
nej sprawy, rozstrzyga, czy organ pozostaje w bezczynnoéci w sytuacji, gdy miat obo-
wiazek podja¢ dzialanie w okreslonej formie i w przewidzianym przez prawo termi-
nie®. Zakres dzialania sadu administracyjnego ogranicza si¢ do badania, czy organ
mial wynikajacy z przepiséw prawa obowiazek wydania aktu lub podjecia czynnosci
i czy dokonal tego w ustawowym terminie34.

Z kolei w sprawie ze skargi na przewlektos¢ postepowania sad administracyjny kon-
troluje co do zasady tok i poprawnos¢ czynnosci organu, ich wlasciwe natezenie, kon-
centracje materialu dowodowego, prawidlowosé i celowosé¢ z punktu widzenia

28 Wyrok WSA w Gdarnisku z dnia 5 maja 2021 r., Il SAB/Gd 19/21, Legalis nr 2569689.

29 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 listopada 2016 r., I OSK 3096/15, Legalis nr 1555455.

30 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 15 grudnia 2020 r., Il SAB/Bk 213 /20, Legalis nr 2508942.

31 Wyrok NSA z dnia 28 lutego 2020 r., I OSK 2687/18, Legalis nr 2391572.

32 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 22 kwietnia 2021 r., IIl SAB/Wr 1835/20, Legalis nr 2562906.

3 Wyrok NSA z dnia 15 lipca 2010 r., I OSK 2051/ 09, Legalis nr 298345; wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia
2010r., I GSK 827/09, Legalis nr 553866.

3 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21 maja 2021 r., Il SAB/GI 34 /21, Legalis nr 2588685.
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rozstrzygniecia®. Sad dokonuje oceny postepowania przed organem pod katem pra-
widlowego zastosowania przepisow postepowania z punktu widzenia wymogéw
efektywnosci.

Jak juz wskazano, przewleklos¢ i bezczynno$c¢ nie wykluczaja sie wzajemnie. Zarzu-
cenie organowi w jednej skardze bezczynnosci i przewleklosci postepowania jest
wiec dopuszczalnym skumulowaniem dwoéch skarg w sytuacji, gdy zarzutami tymi
sa kwestionowana terminowos$¢ i sprawnos¢ dzialania w tej samej sprawie admini-
stracyjnej®’. Jezeli zatem w skardze na bezczynnos¢ organu podniesiono réwniez za-
rzut przewleklego prowadzenia postepowania, to obowiazkiem sadu jest ustalenie,
czy sprawa byla zatatwiona bez zbednej zwloki. Sad powinien zbada¢, czy nie doszto
do nieuzasadnionego przetrzymywania sprawy zamiast nadania jej wlasciwego
biegu oraz czy organ prowadzil postepowanie bez niepotrzebnych zahamowan lub
przewleklosci3s.

Podsumowujac, mozna stwierdzié, ze skarga na bezczynnos¢ jest skarga na narusza-
jacy prawo stan postepowania administracyjnego, w ktérym mimo uptywu okreslo-
nego prawem terminu wlasciwego dla zalatwienia indywidualnej sprawy rozstrzy-
gniecie nie zostalo wydane, co skutkowatlo zlozeniem ponaglenia. Z kolei skarga na
przewlekltosc jest skarga na stan postepowania, w ktérym opieszalos¢ organu powo-
duje niezalatwienie sprawy niezwlocznie lub szybciej, niz to wynika z obowiazujacych
przepiséw. Skarga taka skierowana jest przeciwko wadliwemu procesowo stanowi
postepowania, w wyniku ktérego konkretna sprawa nie postepuje.

SKUTECZNOSC SKARGI NA BEZCZYNNOSC I PRZEWLEKLOSC
PO ZAKONCZENIU POSTEPOWANIA PRZEZ ORGAN

Zgodnie z art. 53 § 2b p.p.s.a. skarge na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie po-
stepowania mozna wnie$¢ w kazdym czasie po wniesieniu ponaglenia do wtasciwego
organu. Mimo wskazanej regulacji w praktyce organéw i sadéw powstaje watpliwosc,
czy wydanie decyzji w sprawie wylacza mozliwos¢ orzeczenia, ze organ pozostawal
w bezczynnoéci lub prowadzil postepowanie w sposéb przewlekly.

35 Wyrok NSA z dnia 28 lipca 2021 r., III OSK 3297/21, Legalis nr 2600663.

3 Wyrok NSA z dnia 25 maja 2021 r., II OSK 915/21, Legalis nr 2626268.

37 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 15 grudnia 2020 r., I SAB/Bk 213 /20, Legalis nr 2508942.

38 R. Orzechowski, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zieliniski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 128.

% ].P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2012, s. 43.
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Zagadnienie to budzito watpliwosci juz w stanie prawnym obowigzujacym przed no-
welizacja Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi z 2015 r.40. Wéw-
czas w przypadku, gdy organ administracji wydat akt albo dokonat czynnosci po
whniesieniu skargi do sadu administracyjnego, sad umarzat postepowanie jako bez-
przedmiotowe nawet wtedy, gdy organ dzialal z naruszeniem terminu przewidzia-
nego na zalatwienie sprawy*l. Schemat ten byt wykorzystywany przez organy w celu
uniemozliwienia uzyskania przez strone skarzaca orzeczenia sadu stwierdzajacego, ze
bezczynnosé lub przewlekle prowadzenie postepowania przez organ mialy miejsce
Z razacym naruszeniem prawa*2,

Znowelizowany przepis art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. mial na celu przeciwdzialanie temu
zjawisku i umozliwienie sagdowi rozstrzyganie w sprawach skarg na bezczynnosc¢
(przewleklos¢) w przypadku zakoriczenia postepowania w toku sprawy sagdowoad-
ministracyjnej i z tego powodu braku potrzeby zobowigzania do wydania aktu lub
podjecia czynnosci. Znajduje to potwierdzenie w uzasadnieniu projektu ustawy no-
welizujacej z 2015 r. i w uwagach do proponowanej zmiany art. 149 p.p.s.a., gdzie m.in.
stwierdzono, ze intencja ustawodawcy jest zapobiezenie stanom, w ktérych organ
»zdyscyplinowany” ztozona do sagdu administracyjnego skarga wydawat akt admini-
stracyjny, zamykajac w ten sposob stronie droge do uzyskania orzeczenia w przed-
miocie bezczynnosci®?.

Mimo dokonanej zmiany art. 149 p.p.s.a. w orzecznictwie sagdéw administracyjnych
istnieje rozbiezno$¢ w zakresie odpowiedzi na pytanie, czy wniesienie skargi na bez-
czynnoéc¢ (przewleklosé) po zakoriczeniu postepowania i wydaniu ostatecznej decyzji
stanowi przeszkode w merytorycznym rozpoznaniu takiej skargi przez sad admini-
stracyjny w zakresie rozstrzygniecia na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.

Z jednej strony sady przyjmuja, ze zakoriczenie postepowania przed wniesieniem
skargi wylacza mozliwos¢ uwzglednienia skargi na bezczynnos¢ lub przewleklosé44.
Z drugiej strony przyjmuja jednak stanowisko odmienne, akcentujac koniecznoscé
ochrony podmiotéw skarzacych przez przyznanie im prawa do uzyskania deklarato-
ryjnego wyroku, ktéry stwierdza dopuszczenie sie przez organ w toku postepowania
bezczynnosci (przewlektosci)®.

40 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. 2015, poz. 658).

41 Wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2007 r., II OSK 132/06, Legalis nr 450167.

42 Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Le-
galis 2021.

4 Druk sejmowy nr 1633, Sejm VII kadencji.

4 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 listopada 2018 r., Il SAB/Kr 146/18, Legalis nr 1863757.

45 Wyrok NSA z dnia 4 listopada 2015 r., I OSK 591/15, Legalis nr 1395981; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 9 marca 2016 r., IV SAB/Po 6/16, Legalis nr 1444133.
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W zwigzku z powstalymi rozbieznosciami, NSA w sktadzie siedmiu sedziéw w dniu
22 czerwca 2020 r. podjal uchwate I OPS 5/1946, ktéra miata rozstrzygna¢ wskazane
powyzej watpliwosci. W podjetej uchwale NSA orzekl, Zze wniesienie skargi na bez-
czynno$¢ po zakonczeniu przez organ administracji publicznej prowadzonego po-
stepowania poprzez wydanie decyzji ostatecznej stanowi przeszkode w merytorycz-
nym rozpoznaniu takiej skargi przez sad administracyjny w zakresie rozstrzygniecia
podjetego na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. Jak podkreslit NSA, kontrolowany
w wyniku skargi na bezczynnoé¢ stan rzeczy musi by¢ aktualny w dacie wniesienia
skargi, a nie historyczny*’. Niedopuszczalne jest wiec merytoryczne orzekanie przez
sad w sprawie ze skargi na bezczynno$¢, ztozonej w dacie, gdy kwestionowane po-
stepowanie zostalo zakoniczone. Wniosek taki zdaniem NSA znajduje uzasadnienie
w normatywnej tresci poje¢ bezczynnosci i przewleklosci, a wspiera go instytucja
ponaglenia. Ponadto NSA zwrdcit uwage na przepis art. 53 § 2b p.p.s.a. stanowigcy
prawo do skargi na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania i okre-
Slajacy dopuszczalny termin jej wniesienia do sagdu. Uznatl, ze termin ,w kazdym
czasie” musi by¢ postrzegany w aspekcie trwajacego w dacie skladania skargi i na-
ruszajacego czas zalatwienia sprawy stanu postepowania administracyjnego, co pro-
wadzi do wniosku, ze mozliwo$¢ wniesienia skargi do sagdu na bezczynnoéc¢ obej-
muje przedzial czasowy od zaistnienia stanu bezczynnosci , oprotestowanego” wnie-
sionym ponagleniem az do zalatwienia sprawy, ktérej bezczynnos¢ dotyczy4®. Sad
uznal, ze przyjecie koncepcji nielimitowanego zadnym terminem prawa do ztozenia
skargi na bezczynnosc jest nie do zaakceptowania z kilku wzgledéw#°. Po pierwsze,
pozostaje w sprzecznosci z istota skargi na bezczynnosc¢ (przewleklos¢), stanowiacej
protest wobec stanu bezczynnosci czy przewleklosci. Po drugie, dopuszczenie
otwartego terminu do wniesienia skargi na bezczynnoé¢ narusza przyjety w proce-
durze administracyjnej i sgdowoadministracyjnej system wnoszenia srodkéw za-
skarzenia co do zasady ograniczonych terminem. I po trzecie, NSA zwrdcil uwage
na praktyczny wymiar przyjecia otwartego terminu do zlozenia skargi na bezczyn-
nosc¢ (przewleklosc), co skutkowaloby tym, ze kilkanascie czy kilkadziesiat lat po za-
koniczeniu postepowania i zalatwieniu sprawy dopuszczalne bytoby ztozenie skargi
w tym zakresie.

46 Uchwala NSA w skladzie 7 sedziéw z dnia 22 czerwca 2020 r., Il OPS 5/19, Legalis nr 2389625. Zob.
takze: B. Wilk, Ocena bezczynnosci organu w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej na wniosek
w Swietle uchwaly NSA, ,Informacja w Administracji Publicznej” 2020, nr 3.

47 Podobnie T. Wo$, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo§,
Warszawa 2016, s. 876; A. Kabat, [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2018, s. 490.

48 P. Dobosz, op. cit., s. 326.

49 Analogicznie postanowienie NSA z dnia 4 sierpnia 2021 r., I GSK 671/21, Legalis nr 2606900.
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Zdaniem NSA nie mozna tez zgodzi¢ sie z argumentacja na rzecz pogladu o dopusz-
czalno$ci nieograniczonego w czasie orzekania w przedmiocie bezczynnosci ze
wzgledu na zagwarantowane w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP prawo kazdego do sadu
i potrzebe uzyskania prejudykatu. Prawo to w wyniku nowelizacji przepiséw Ko-
deksu postepowania administracyjnego i Prawa o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi zostalo bowiem podwoéjnie zabezpieczone przez przyznanie stronie
srodkéw ochrony przed bezczynnoécia na drodze postepowania administracyjnego
i sadowoadministracyjnego, przy czym uruchomienie kontroli sadowej nie zostato
w zaden spos6b ograniczone czasowo przez wpadkowe postepowanie administra-
cyjne. Jak podkreslit NSA, stronie przystuguja obecnie réwnolegle dwa srodki kontroli
takiego stanu (tj. ponaglenie i skarga do sagdu administracyjnego), a kazdy z nich moze
skutkowac stwierdzeniem bezczynnosci z razgcym naruszeniem prawa. Moze wiec
przyspieszy¢ zalatwienie sprawy i zakoriczenie postepowania, a w dalszej kolejnosci
moze umozliwi¢ stronie dochodzenie odszkodowania na drodze cywilnej. Jak uzasad-
nial NSA, gdyby przyjaé, ze skarga na bezczynnos$é¢ mogtaby by¢ wnoszona takze po
zakonczeniu postepowania administracyjnego, to wéwczas strony tego postepowania
bylyby w lepszej sytuacji procesowej niz strony postepowania karnego czy cywilnego.
W tych postepowaniach sagdowych okreslono bowiem nieprzekraczalne ramy czasowe
w zakresie mozliwoéci uzyskania prejudykatu, uprawniajacego do dochodzenia przez
uprawniony podmiot odszkodowania. Wyniki wyktadni systemowej zewnetrznej
przemawiaja wiec przeciwko mozliwosci braku ograniczeri czasowych w zakresie
wnoszenia skargi na bezczynno$¢ organu administracji publicznej. Zdaniem NSA nie
mozna tez podzieli¢ stanowiska, ze konieczno$¢ uzyskania prejudykatu do dochodze-
nia odszkodowania w trybie przewidzianym w art. 4171 § 3 Kodeksu cywilnego prze-
mawia za przyjeciem wyktadni umozliwiajacej wnoszenie skarg na bezczynnos¢ bez
zadnych ograniczen czasowych, po zakoriczeniu postepowania. Jak uzasadnial NSA,
zasadniczym celem skargi na bezczynnos¢ i przewlekle prowadzenie postepowania
jest doprowadzenie do usuniecia stanu bezczynnosci, natomiast celem wtérnym jest
uzyskanie prejudykatu w procesie odszkodowawczym. Stad tez za niedopuszczalng
nalezy uznac skarge na bezczynnos¢ wniesiona po zakonczeniu postepowania admi-
nistracyjnego.

Z trescig przedmiotowej uchwatly i jej uzasadnieniem nie zgodzili sie dwaj sedzio-
wie sktadu orzekajacego NSA, ktorzy zglosili zdania odrebne, tj. sedzia Z. Zgierski
i W. Mazur. Zdaniem pierwszego z nich skoro sad administracyjny ma kompeten-
cje do odrebnego orzekania wylacznie w zakresie stwierdzenia, czy bezczynnosé
(przewlektos¢) miata miejsce i jaki byl jej charakter, to drugorzedne znaczenie ma
stan sprawy administracyjnej w momencie wszczecia postepowania przed sadem
administracyjnym, a takze w dacie wyrokowania. Stwierdzenie, ze organ dopuscit
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sie bezczynnosci (przewlekloéci) powinno by¢ zastrzezone dla sytuacji, gdy na
dzieni zamkniecia rozprawy bezczynnos¢ (przewleklos¢) postepowania nie wyste-
puje, ale stan ten miat miejsce wczesniej. Gdyby bowiem przyjaé, ze wydanie osta-
tecznej decyzji administracyjnej skutkuje brakiem merytorycznego rozpoznania
skargi na bezczynnos¢, to bezczynny organ unikatby konsekwencji za brak wyma-
ganego prawem dzialania, co w rezultacie prowadziloby do zanegowania istoty
srodka, jakim jest skarga na bezprawne milczenie organu. Tymczasem w sprawach
dotyczacych bezczynnosci Srodki stosowane na podstawie art. 149 p.p.s.a. nie maja
na celu wytacznie dyscyplinowania organéw. Zasadniczym celem uprawnien sa-
déw administracyjnych rozpoznajacych skargi na bezczynnoéé, po nowelizacji
z 2015 r., jest stwierdzenie, czy organ dopuscit sie bezczynnosci lub przewleklosci
i czy mialy one miejsce z razagcym naruszeniem prawa. Takie orzeczenie sagdu ma
charakter deklaratoryjny, a zatem nie moze ograniczac si¢ wylacznie do stanu ist-
niejagcego w dacie wniesienia skargi do sagdu. Orzeczenie takie staje sie niezbednym
prejudykatem, do ktérego odwotuja sie przepisy regulujace obowigzek naprawie-
nia szkody w zwiazku z takim dziatlaniem organu administracji publicznej, ktére
pozostaje w niezgodzie z prawem?.

Jak podkresla sedzia Z. Zgierski, tres¢ art. 53 § 2b p.p.s.a. potwierdza, ze strona moze
domagac sie skutecznej ochrony prawnej w zakresie zadania stwierdzenia bezczynno-
Sci organu po wydaniu przez ten organ decyzji, ktérej dotyczy zarzut bezczynnoéci.
Zgodnie z tym przepisem skarge na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie poste-
powania mozna wnie$¢ w kazdym czasie po wniesieniu ponaglenia do wlasciwego
organu. Warunkiem prawnej dopuszczalnosci wniesienia skargi do sadu jest wniesie-
nie ponaglenia. Nie mozna zatem uznad, ze stwierdzenie przez sad, iz organ dopuscit
sie bezczynnosci (przewleklosci) w prowadzonym przez siebie postepowaniu, ma by¢
ograniczone jedynie do otwartych stanéw faktycznych, trwajacych co najmniej w mo-
mencie wniesienia skargi. Stusznie moim zdaniem wskazuje sedzia Z. Zgierski, ze
uzyty w tym przepisie zwrot ,w kazdym czasie” dowodzi, iz ustawodawca nie wpro-
wadzit zadnych ograniczen czasowych w mozliwoéci inicjowania tego postepowania.
Skoro zadaniem sadéw administracyjnych jest udzielanie obywatelowi ochrony przed
bezprawnoscia zachowan administracji, to jego realizacja powinna by¢ pelna, zmie-
rzajaca do usuniecia skutkow zidentyfikowanego bezprawia bez wzgledu na to, czy
skarga na bezczynnoé¢ uruchomiona zostata przed wydaniem ostatecznej decyzji czy
tez po jej wydaniu®l.

50 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2018 r., I OSK 3420/18, Legalis nr 1974494.
51 J. Wegner-Kowalska, Nowy wymiar ochrony sqdowej w sprawach bezczynnoéci administracji lub przewle-
ktego prowadzenia postgpowania?, ,Patistwo i Prawo” 2018, z. 8, s. 67.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl

Data: 10/01/2026 02:19:46
Uwaga! Artykul zostal opublikowany w dwéch wersjach jezykowych - podstawa

do cytowan jest wersja angielska
The English-language text shall constitute the original version of the article. The
Polish-language version of the article is only an illustrative version

Drugi z sedziéw, ktérzy zglosili zdanie odrebne, nie zgadzajac sie z podjeta uchwala,
podkresla, ze rozstrzygniecie uchwaty jest btedne i nie znajduje oparcia w przepisach
ani Kodeksu postepowania administracyjnego, ani Prawa o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi. Dodatkowo godzi w konstytucyjnie chronione prawo do
sadu, a takze w prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z pra-
wem dzialanie organu wladzy publicznej. Jak wskazuje W. Mazur, kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez
wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisly sad (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP) oraz
ustawa nie moze nikomu zamykaé drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci
lub praw (art. 77 ust. 2 Konstytucji RP)52. Powolane przepisy stanowia samoistna pod-
stawe prawa do sadu, ktére wedlug utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego obejmuje: prawo dostepu do sadu, prawo do wlasciwej procedury przed sa-
dem, prawo do wigzacego rozstrzygniecia sprawy oraz prawo do odpowiednio
uksztaltowanego (pod wzgledem podmiotowym) sadu®. Z kolei negatywny aspekt
prawa do sadu definiuje sie jako zakaz zamykania lub nadmiernego ograniczania do-
stepu do wymiaru sprawiedliwosci®*. Jak podkresla sedzia W. Mazur, z tresci art. 45
ust. 1 Konstytucji RP wynika, ze wolg ustrojodawcy jest objecie prawem do saqdu moz-
liwie najszerszego zakresu spraw, a z wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP zasady demo-
kratycznego panistwa prawnego wynika dyrektywa interpretacyjna zakazujaca zawe-
zajacej wykladni prawa do sagdu. W sytuacji zatem, gdy dochodzi do kolizji prawa do
sadu z inng norma konstytucyjna, poddajaca pod ochrone wartosci o réwnym badz
nawet wiekszym znaczeniu dla funkcjonowania pafnistwa lub rozwoju jednostki i ko-
niecznosci uwzglednienia obu norm konstytucyjnych, moze mie¢ miejsce ograniczenie
zakresu przedmiotowego prawa do sadu, jednakze jest ono dopuszczalne ,w absolut-
nie niezbednym zakresie, jezeli urzeczywistnienie danej wartosci konstytucyjnej nie
jest mozliwe w inny spos6b”%. Ograniczenie takie moze zosta¢ ustanowione tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy jest konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Nie moze ono tez naruszac
istoty prawa do sadu (art. 31 ust. 3 Konstytugji).

Jak stusznie podkreéla si¢ w doktrynie, z prawa do sadu musi wynika¢ materialna
i rzeczywista mozliwos¢ poszukiwania ochrony w danej sprawie, a nie tylko formalna

52 M. Jaskowska, Konstytucyjnoprawne podstawy sqdownictwa powszechnego i administracyjnego oraz delimi-
tacja wlasciwosci tych sqdow, [w:] Aktualne problemy rozgraniczenia wlasciwosci sadéw administracyjnych i po-
wszechnych, red. M. Blachucki, T. Gérzyniska, Warszawa 2011, s. 18-20.

5 Wyrok TK z dnia 25 stycznia 2011 r., P 8/08, Legalis nr 282878.

5 Wyrok TK z dnia 2 czerwca 2009 r., SK 31/08, Legalis nr 139316.

55 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, Legalis nr 10441.
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dostepnos¢ do sadu®. Spér miedzy jednostka a organem administracji publicznej do-
tyczy okreslonego zalatwienia sprawy przez organ, ktéry w ocenie jednostki narusza
prawo i stad poszukuje ona ochrony prawnej przed sadem. Réwniez bezczynnosé or-
ganu administracji publicznej moze naruszac¢ prawa jednostki i stanowi¢ podstawe do
zainicjowania przez nia postepowania sagdowego®’.

Zgodnie ze stanowiskiem W. Mazura zasadniczym celem ponaglenia wyrazonym
w projekcie ustawy nowelizujacej z 2017 r. jest doprowadzenie do zatatwienia sprawy
w jak najkrétszym czasie. W Prawie o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
nie ma przepisu, ktéry okreslatby maksymalny termin wniesienia skargi na bezczyn-
noé¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania. Zgodnie natomiast z art. 53 § 2b
p.-p.s.a. skarge taka mozna wnie$¢ ,w kazdym czasie” po wniesieniu ponaglenia do
wladciwego organu. Jakkolwiek ratio legis tego przepisu byto usuniecie watpliwosci co
do tego, czy skarga na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania ma
by¢ poprzedzona ponagleniem, w stosunku do ktérego wlasciwy organ administracji
musi zajaé negatywne stanowisko, czy tez rozpatrzenie ponaglenia nie jest warunkiem
dopuszczalnosci skargi®®, to nie mozna nie dostrzec, ze rozstrzygniecie uchwaty NSA
stoi w sprzecznosci z trescig tego przepisu.

Z powyzszego wynika, ze mimo uchwaly skladu siedmiu sedziéw NSA sprawa nie
byla jednoznaczna i nadal budzita watpliwoéci. Swiadcza o tym nie tylko wskazane
zdania odrebne, lecz takze rézne odczytywanie tej uchwaly w orzecznictwie sado-
wym, przede wszystkim w zakresie mozliwosci stosowania jej rowniez do przewle-
ktosci postepowania®.

5 M. Jaskowska, op. cit., s. 18-20.

57 Postanowienie NSA z dnia 8 pazdziernika 2019 r., Il OSK 1117/19, Legalis nr 2263369.

58 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935), Druk sejmowy z 28 grudnia 2016 .,
nr 1183.

59 Za przyjeciem tak szerokiego rozumienia uchwaty Il OPS 5/19 opowiedzial sie NSA w postanowieniu
z dnia 8 lutego 2022 r. (1 OSK 19/22, Legalis nr 2661343). W czesci orzeczeri sady stwierdzaly, ze nie ma
ona zastosowania w sprawach skarg na przewlekle prowadzenie postepowania (zob. np. postanowienie
NSA z dnia 25 lutego 2021 r., I OSK 2893 /20, Legalis nr 2540436; postanowienie NSA z dnia 28 sierpnia
20207r., 1 OSK 1479/20, Legalis nr 2477520), w innych za$ stwierdzaly, Ze sa nia zwigzane na podstawie
art. 269 § 1 p.p.s.a. (tzw. ogélna moc wiazaca uchwaty; zob. np. postanowienie NSA z dnia 10 grudnia
2020 r., II OSK 1004/19, Legalis nr 2569351; postanowienie NSA z dnia 10 grudnia 2020 r., II OSK
2968/19, Legalis nr 2569355), a w jeszcze innych przyjmuja, ze uchwala ta stanowi swoista ,wska-
z6wke” w zakresie oceny dopuszczalnosci skargi na przewleklosé¢ postepowar administracyjnych ini-
cjowanych po wydaniu rozstrzygniecia przez organ administracji publicznej (zob. np. postanowienie
NSA z dnia 23 lutego 2021 r., IIOSK 1069/ 20, Legalis nr 2550056; postanowienie NSA z dnia 26 listopada
2020 r., Il OSK 3084/19, Legalis nr 2545441).
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Ostatecznie watpliwosci te miata rozstrzygnaé kolejna uchwata NSA (II OPS 1/21¢0),
podjeta w skladzie siedmiu sedziéw niespeilna dwa lata od podjecia uchwaty II OPS
5/19. Przyjeto w niej, ze skarga na przewlekle prowadzenie postepowania administra-
cyjnego wniesiona po jego ostatecznym zakonczeniu, poprzedzona ponagleniem zto-
zonym w jego toku, podlega odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a., ponie-
waz w takiej sytuacji nie jest juz mozliwe osiagniecie celu skargi, ktérym jest rozstrzy-
gniecie sprawy, skoro organ dokonat juz takiego rozstrzygniecia.

W uchwale I OPS 1/21 sktad orzekajacy podkreslil rowniez, ze obie skargi, tj. na bez-
czynno$¢ organu oraz na przewlekle prowadzenie postepowania przez organ, nie zo-
staly co do zasady zréznicowane w zakresie warunkéw ich wniesienia i rozpatrzenia
przez sad. Jak stusznie podkreslil sktad orzekajacy, umieszczenie przez ustawodawce
obu tych skarg w tych samych jednostkach redakcyjnych i ich 1aczne unormowanie
pozwala na uznanie tozsamego ich charakteru prawnego. Dlatego tez, jak uznat sktad
orzekajacy NSA, przyjety w uchwale I OPS 5/19 poglad w odniesieniu do skargi na
bezczynnosc¢ organu administracji, gdy skarga zostata wniesiona w chwili ustania bez-
czynnoéci organu, pozostaje aktualny takze wobec skargi wniesionej na przewlekle
prowadzenie postepowania przez organ administracji, gdy skarga ta zostala wnie-
siona po zakoriczeniu postepowania, ktérego dotyczy.

Przywolane rozstrzygniecia moim zdaniem nie spelniaja jednak poktadanych w nich
nadziei i mogg przyczynic sie do ograniczenia prawa strony do ochrony swoich praw
podmiotowych, m.in. poprzez zamkniecie drogi do oceny opieszalego dziatania orga-
néw oraz uzyskania w zwigzku z tym odszkodowania. Co prawda, jak uznat NSA
w uchwale I OPS 1/21, kwestia ewentualnego braku mozliwosci uzyskania prejudy-
katu stwierdzajacego niezgodne z prawem zaniechanie dziatania organu administracji
publicznej nie stanowi problemu z plaszczyzny przepiséw o postepowaniu sadowo-
administracyjnym, tylko regulacji cywilnoprawnej, a ustalenie warunkéw realizacji
konstytucyjnego prawa jednostki do dochodzenia roszczen odszkodowawczych z po-
wodu niezgodnego z prawem dziatania organu wladzy publicznej nalezy do ustawo-
dawcy®!l. Moim zdaniem nalezy jednak zauwazy¢, ze zagadnienie dopuszczalnosci
uwzglednienia skargi na bezczynno$¢ organu administracji wniesionej do sagdu juz po
wydaniu rozstrzygniecia przez organ jest immanentnie zwigzane z podstawowa funk-
¢ja sadu administracyjnego, jaka jest wymierzanie sprawiedliwosci poprzez kontrole
dziatalno$ci administracji publiczne;j.

60 Uchwata NSA w sktadzie 7 sedziéw z dnia 7 marca 2022 r., I OPS 1/21, Legalis nr 2670962.
61 M. Bogusz, Glosa do uchwaty NSA z 22 czerwca 2020 r. I OPS 5/19, OSP 2021, nr 1, poz. 5, s. 144.
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Réwniez w piSmiennictwie podnosi sig, ze uruchomienie kompetencji z art. 149 § 1
pkt 3 p.p.s.a. nie powinno by¢ uzaleznione od momentu wystapienia lub trwania
bezczynnosci lub przewleklosci postepowania, lecz od tego, czy bezczynnos¢ lub
przewlektos¢ mialy miejsce w okreslonym przedziale czasowym poprzedzajacym
orzekanie sadu®2.

Jak stusznie uznal NSA w jednym z postanowien®, uwzglednienie skargi na bez-
czynno$¢ nie zmierza jedynie do dyscyplinowania organéw, gwarantowania stro-
nom skarzacym prawa do rozstrzygniecia sprawy administracyjnej i uzyskania wia-
zacego stwierdzenia przestanki razacego naruszenia prawa w celu dochodzenia
roszczen. Rbwnoleglym i bardzo istotnym celem jest deklaratoryjne i retrospektywne
stwierdzenie istnienia stanu bezczynnosci oraz negatywna ocena legalnosci dziata-
nia organu, oddzialujgca prewencyjnie na jego dziatalnos¢. W tym sensie deklarato-
ryjny wyrok wydany na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. uzyskuje takze wymiar
prospektywny, stajac sie nie tylko orzeczeniem prejudycjalnym dla dochodzenia
roszczen odszkodowawczych przed sagdem cywilnym, lecz réwniez orzeczeniem za-
wierajacym ocene legalnosci wykonywania administracji publicznej przez okreslony
organ. Deklaratoryjna formula takiego wyroku pozwala nie tylko na odejscie od za-
sady, ze miarodajnym momentem oceny zasadnosci skargi jest moment wydawania
orzeczenia przez sad, lecz takze moze i powinna by¢ podstawa do uznania, ze row-
niez sam moment wniesienia skargi nie stanowi przeszkody do wiazgcego ustalenia,
iz w okreélonym przedziale czasowym poprzedzajacym moment wniesienia skargi
skarzony organ dopuscil sie bezczynnosci. Oddalenie skargi na bezczynnos¢ tylko
z tego powodu, ze w momencie wniesienia skargi stan bezczynno$ci ustal w nastep-
stwie zakonczenia postepowania, prowadzi do trudnych do zaakceptowania skut-
kow w Swietle zasad legalnosci i praworzadnoéci dzialania organéw administracji
publicznej.

Biorac powyzsze pod uwage, w mojej ocenie ustanie stanu bezczynnosci organu czy
stanu przewleklego prowadzenia postepowania na skutek wydania decyzji nie po-
winno zwalnia¢ sagdu z obowigzku dokonania oceny charakteru stwierdzonej bezczyn-
nosci lub przewleklego prowadzenia postepowania poprzez ustalenie, czy miata ona
miejsce z razacym naruszeniem prawa. Nie spowoduje to bezprzedmiotowosci w za-
kresie samej bezczynnosci (przewleklosci). Bezprzedmiotowe w takiej sytuacji staje sie

62 J. Wegner-Kowalska, op. cit., s. 65; Z. Kmieciak, Przewleklos¢ postepowania administracyjnego w Swietle
ustaleri europejskiego case law, [w:] Analiza i ocena zmian Kodeksu postepowania administracyjnego w latach
2010-2011, red. M. Blachucki, T. Gérzyniska, G. Sibiga, Warszawa 2012, s. 124-125; M. Kotulski, Zaskar-
zalnos¢ bezczynnosci i przewlektosci do sqdu administracyjnego, ,Casus” 2014, nr 73; idem, Ochrona przed
bezczynnosciq i przewlektoscig w postepowaniu administracyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 6.

63 Postanowienie NSA z dnia 8 pazdziernika 2019 r., Il OSK 1117/19, Legalis nr 2263369.
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wylacznie zobowiazanie organu do rozstrzygniecia sprawy, skoro ta zostata zala-
twiona. Nadal aktualna pozostanie jednak ocena tego, czy bezczynnos¢ (przewlektosc)

miala charakter razacego naruszenia prawa®.

PODSUMOWANIE

Jak wynika z dokonanej analizy, tytulowe zagadnienie nie zostalo ostatecznie i jedno-
znacznie rozstrzygniete przez uchwate skladu siedmiu sedziéw NSA (Il OPS 5/19), co
miafa zmienic¢ kolejna uchwata skladu siedmiu sedziow NSA (Il OPS 1/21). Moim zda-
niem, wbrew przedmiotowym uchwatom, trudno jednoznacznie uznad, ze jesli skarga
zostata ztozona po wydaniu rozstrzygniecia przez organ, to skarga na bezczynnosc¢
(przewleklosc) staje sie niedopuszczalna, sad jest wladny bowiem dokonaé oceny sta-
rannoéci dziatania organu i w razie potrzeby wskaza¢, ze organ dopuscit sie bezczyn-
nosci lub przewleklosci i czy spelniaja one warunki razgcego naruszenia prawa. Tylko
taka linia orzecznicza realizuje zalozony cel nowelizacji z 2017 r., odnoszacy sie do
wprowadzenia szerokiego wachlarza srodkéw dyscyplinujacych organy administracji
publicznej w zakresie terminowego zatatwiania spraw administracyjnych, réwniez
o charakterze prewencyjnym.

Przewlekte powadzenie spraw administracyjnych, a takze bezczynno$¢ organéw ad-
ministracji publicznej musza by¢ skutecznie zwalczane, poniewaz unicestwiajq istote
calego procesu administracyjnego. Co wiecej, tamia prawo jednostki do dobrej admi-
nistracji oraz podwazaja zaufanie obywateli do organéw administracji publicznej.

Skarga na bezczynno$¢ (przewleklosc) postepowania w zamysle projektodawcow
miata sta¢ sie skutecznym instrumentem w przeciwdzialaniu i zwalczaniu negatyw-
nych zjawisk w procesie administracyjnym, zwigzanych z terminowoscia zatatwiania
spraw. Niestety, nie do korica tak sie stalo, co nalezy oceni¢ krytycznie, tym bardziej
Ze nowe rozwigzanie prawne miato na celu dyscyplinowanie organéw administracji
w zakresie dochowywania przewidzianych prawem terminéw zalatwiania spraw.
W przypadku za$ przyijecia linii orzeczniczej wyznaczonej przez NSA w powotanych
uchwalach skladu siedmiu sedziéw cel nowelizacji nie zostanie w pelni osiggniety.
W konsekwengji nie zostanie zapewniona ochrona podmiotéw skarzacych, ktérym
odmawia si¢ prawa do uzyskania deklaratoryjnego wyroku, majacego istotne znacze-
nie dla dochodzenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej organu, ktéry naruszyt
prawo.

64 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 11 maja 2021 r., I SAB/Rz 42/21, Legalis nr 2577664; uchwala NSA
w skladzie 7 sedziéw z dnia 22 czerwca 2020 r., I OPS 5/19, Legalis nr 2389625.
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Nalezy jednak pamietaé, ze uchwaty NSA posiadaja ogélng moc wigzaca, ktora wiaze
sktady sadow administracyjnych do momentu ewentualnej zmiany wyktadni okreslo-
nego przepisu przez inng uchwate.
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