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MIROSEAW KARPIUK

BEZCZYNNOSC
ORGANOW ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
— ZAGADNIENIA PROCESOWE

Administracja publiczna zostata powotana do zabezpieczania potrzeb
spoleczenstwa w drodze podejmowania stosownych dziatan i w zwiazku
Z tym wyposazono ja w instrumenty prawne i finansowe majace temu celowi
stluzy¢. Zadania publiczne nie tylko powinny by¢ wykonywane przez podmio-
ty do tego powolane, ale takze wykonywane we wlasciwym terminie. Ustawo-
dawca, jezeli nakazuje administracji publicznej podjecie odpowiednich
czynno$ci we wskazanym przez niego terminie, to jest ona do tego zobo-
wigzana. W przypadku niepodje¢cia ustawowych, obligatoryjnych dziatan lub
ich niewykonania we wlasciwym terminie, jezeli sprawa jest juz zawista
przed organem, administracja pozostaje w bezczynnosci, ktéora podlega
zaskarzeniu do sadu administracyjnego.

Nalezy przy tym wskaza¢, ze stan bezczynnosci, jako stan naruszenia
prawa, trwa tak dtugo, jak dtugo organ nie zatatwi sprawy lub nie podejmie
innej czynnos$ci prawem przewidzianej, umozliwiajacej kontynuowanie poste-
powania administracyjnego’.

Dr MIROSEAW KARPIUK — Katedra Prawa i Administracji, Akademia Obrony Narodowe;j
w Warszawie; adres do korespondencji: ul. Chrusciela 103, 00-910 Warszawa.
! Wyrok WSA z dnia 16 marca 2011 r., II SAB/GI 80/10, LEX nr 786817.
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BEZCZYNNOSC ORGANOW ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
WYNIKAJACA Z NIETERMINOWEGO ZALATWIANIA SPRAW

Ustawodawca zobowiazal organy administracji publicznej do zatatwiania
spraw bez zbednej zwtokiZ. Niezwlocznie powinny by¢ zalatwiane sprawy,
ktore moga by¢ rozpatrzone w oparciu o dowody przedstawione przez strong,
tacznie z zadaniem wszczecia postgpowania, badz w oparciu o fakty i dowody
powszechnie znane albo znane z urzedu organowi, przed ktorym toczy sig
postegpowanie, czy mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktérymi roz-
porzadza ten organ. Jezeli zalatwienie sprawy wymaga postepowania wyjas-
niajacego, to powinno ono nastapi¢ nie pdzniej niz w ciagu miesiaca,
a sprawy szczegolnie skomplikowanej — nie pozniej niz w ciagu dwdch mie-
sigcy od dnia wszczecia postgpowania, zas w postegpowaniu odwoltawczym —
w ciagu miesiaca od dnia otrzymania odwotania®. Celem art. 35 k.p.a. jest
zapewnienie szybkiego i sprawnego zatatwiania spraw przez organy admini-
stracji publicznej®. Takie rozwiazanie prawne stanowi wyraz ochrony praw
jednostki, zmierzajacej do zapewnienia niezbednej szybkosci dzialania
administracji publicznej oraz zwalczania srodkami prawnymi prob uchylania
si¢ administracji od rozpatrywania sprawy przez pozostawanie w bezczyn-
nosci.

Z uzytego przez ustawodawce wyrazenia ,,nie pdzniej” (art. 35 § 3 k.p.a.)
wynika, ze okre§lone w tym przepisie terminy nalezy traktowac¢ jako terminy
maksymalne. W zwiazku z powyzszym organy administracji publicznej zobo-

2 Dziatanie ,bez zbednej zwloki” nalezy rozumie¢ jako zakaz nieuzasadnionego
przetrzymywania spraw bez nadawania im biegu oraz obowiazek przeprowadzenia postgpowania
bez niepotrzebnych zahamowan i przewlektosci w dziataniu, Wyrok WSA z dnia 21 marca
2005 r., VII SAB/Wa 3/05, LEX nr 169400.

3 Art. 35 § 1-3 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(tj. Dz.U. z 2000 r. nr 98, poz. 1071 ze zm.), dalej cyt. k.p.a. Art. 35 § 1 k.p.a. naktada na
organ administracji publicznej majacy zalatwic¢ sprawe obowiazek dziatania bez zbednej zwloki.
Powinnos¢ te nalezy rozumiec jako ogolna wskazdwke dotyczaca zatatwiania wszystkich spraw
w postgpowaniu administracyjnym w taki sposéb, aby nie tylko dochowac¢ terminéw zakres$lo-
nych w k.p.a., ale rowniez, o ile jest to mozliwe, sprawy zatatwia¢ w krétszych terminach,
Wyrok WSA z dnia 9 pazdziernika 2009 r., IV SAB/Wa 116/09, LEX nr 574207, czy Wyrok
WSA z dnia 31 lipca 2008 r., I SAB/Wa 66/08, LEX nr 508441.

*P.Przybys z Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005,
s. 126.

5J.Borkowski,[w:]B.Adamiak,J.Borkowski,Koalekspost@powania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 280.
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wigzane sg rozstrzygna¢ sprawe w tych terminach, a ich przekroczenie nalezy
traktowaé jako sytuacje wyjatkowa®. Bezczynno$¢ organu w zalatwieniu spra-
wy nie moze by¢ usprawiedliwiana analiza badz poszukiwaniem materiatu do-
wodowego. Gromadzenie materiatu dowodowego po uptywie terminow prze-
widzianych dla zalatwiania spraw nie stanowi przestanki uzasadniajacej
bezczynno$¢ organu, a podnoszone przez organ, istniejace — jego zdaniem —
problemy z uzyskaniem — wedtug niego — potrzebnych informacji nie moga
zwalniaé organu z obowiazku przestrzegania terminéw okre$lonych w k.p.a.’.
Okolicznosci, ktore zwalniaja organ administracji publicznej z zarzutu
bezczynnoéci, musza mieé¢ charakter prawny, proceduralny, a nie faktyczny?®.
Obowiazek wszechstronnego wyjasnienia sprawy nie moze stuzy¢ jako wyttu-
maczenie prowadzenia sprawy w sposob przewlekly”.

Z bezczynno$cia organu mamy do czynienia zaraz po uptywie ustawowych
terminow zatatwienia sprawy, niezaleznie od tego, jakie byty jej powody oraz
w jakim stopniu organ administracji publicznej wykazywat si¢ aktywnos$cia
podczas prowadzonego postepowania, ktorego jednak nie zakonczyt'®. Organ
administracji publicznej zmierza do zalatwienia sprawy, o ile prowadzi
postgpowanie zgodnie ze standardami wskazanymi w art. 35 i 36 k.p.a. Jezeli
tak nie jest, to mamy do czynienia z przypadkiem niezalatwienia sprawy
w terminie, a wigc pozostawania organu administracji publicznej w bez-
czynnosci'!. Organ pozostaje zatem w bezczynnosci w kazdym przypadku
niezalatwienia sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a., jezeli nie
dopetil czynnosci okreslonych w art. 36 lub nie podjal innych dziatan
wynikajacych z przepisdéw procesowych, ktére maja na celu usunigcie prze-
szkody w wydaniu rozstrzygnigcia. Tres¢ obowiazku wynikajacego z art. 35
§ 1 k.p.a. oznacza zakaz nieuzasadnionego przetrzymywania spraw bez na-

® Wyrok WSA z dnia 8 lipca 2010 r., IV SAB/Wa 103/10, LEX nr 671224,

7 Wyrok WSA z dnia 20 maja 2010 r., IV SAB/Wa 41/10, LEX nr 675540.

8 Wyrok WSA z dnia 19 grudnia 2007 r., VIII SAB/Wa 22/07, LEX nr 445179. Ttuma-
czenia organu dotyczace nattoku wplywajacych spraw oraz niewystarczajacej obsady kadrowe;j
do zalatwiania ich na biezaco, czyli w terminach wynikajacych z k.p.a., nie moga by¢ uznane
za uzasadniong przeszkode w zatatwieniu sprawy, Wyrok WSA z dnia 17 maja 2007 r., IV
SAB/Wa 35/07, LEX nr 347049. Realizacja kompetencji organu administracji publicznej jest
jego prawnym obowiazkiem, od obowiazku tego nie zwalniaja tzw. trudnosci obiektywne, do
ktorych nalezy m.in. brak etatow czy $rodkow pienigznych, Wyrok NSA z dnia 21 grudnia
1999 r., V SAB 147/99, LEX nr 50019.

® Wyrok WSA z dnia 23 pazdziernika 2007 r., VI SAB/Wa 30/07, LEX nr 395289.

' Wyrok WSA z dnia 26 kwietnia 2010 r., II SAB/Wr 2/10, LEX nr 674733.

' Wyrok WSA z dnia 23 stycznia 2009 r., I SAB/Wa 191/08, LEX nr 478522.
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dawania im wtasciwego biegu oraz obowiazek prowadzenia postgpowania bez
niepotrzebnych zahamowan oraz przewleklosci w postgpowaniu!?.

Zasada legalizmu odnosi si¢ takze do przestrzegania termindw wyznaczo-
nych do zalatwienia sprawy administracyjnej'’. Niedochowanie terminéw
wyznaczonych w art. 35 k.p.a. skutkowa¢ wiec bedzie naruszeniem zasady
zgodno$ci z prawem wyrazonej w art. 6 k.p.a. Zasada ta odnosi si¢ do
ksztaltowania przestrzeni publicznej za posrednictwem dziatalnosci prawo-
tworczej administracji, stanowienia aktow indywidualnych, sfery swobodnego
uznania czy bezczynnosci administracyjnej'?.

Nalezy jednak pamigtac, ze terminy okreslone w art. 35 k.p.a. maja
charakter instrukcyjny, ich uptyw nie pozbawia organu mozliwosci orzekania
w sprawie, fakt wydania decyzji po terminach przewidzianych w k.p.a. do
zatatwiania spraw nie powoduje niezgodnosci z prawem wydanej decyzji ani
kwalifikowanej jej wadliwosci'®.

O kazdym przypadku niezatatwienia sprawy w terminie organ administracji
publicznej jest przez ustawodawce zobowiazany do zawiadomienia stron,
podajac przy tym przyczyny zwloki oraz wskazujac nowy termin zatatwienia
sprawy. Powyzszy obowigzek ciazy na organie administracji publicznej takze
w przypadku zwtoki w zatatwieniu sprawy z przyczyn niezaleznych od orga-
nu (art. 36 k.p.a.)!®. Z tym ze zastosowanic art. 36 k.p.a. powinno by¢
wyjatkiem, a nie regula w procedowaniu organéw administracji publicznej'’.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze zawiadomienie strony o zwloce w zatatwieniu

12 Wyrok WSA z dnia 21 sierpnia 2008 r., I SAB/Wa 73/08, LEX nr 524133, czy Wyrok
WSA z dnia 31 maja 2007 r., IT SAB/Wa 33/07, LEX nr 470132.

13 Wyrok WSA z dnia 1 grudnia 2009 r., II SAB/Ol 50/09, LEX nr 531621. Zasada za-
warta w art. 6 k.p.a., zgodnie z ktéra organy administracji publicznej dziataja na podstawie
przepisow prawa, odnosi si¢ takze do S$cistego przestrzegania terminéw wyznaczonych do
zalatwienia spraw, okreslonych w art. 35 k.p.a., Wyrok WSA z dnia 17 listopada 2009 r.,
II SAB/OI1 49/09, LEX nr 529793.

Y“M. Karpiuk, Zasada legalizmu jako podstawowy wyznacznik nadzoru i kontroli
administracji publicznej, [w:] M. Czuryk, M. Karpiuk (red), Nadzor i kontrola
w systemie wykonywania administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 7.

5 Wyrok WSA z dnia 21 maja 2008 r., VII SA/Wa 356/08, LEX nr 509828.

16 Zawiadomienie organu administracji publicznej o wyznaczeniu nowego terminu zatat-
wienia sprawy wydane na podstawie art. 36 § 1 1 § 2 k.p.a. powinno by¢ dokonane w trybie
procesowym przewidzianym dla tego typu czynnos$ci, a wiec stosownie do tresci art. 123 § 1
i § 2 k.p.a., jako dotyczace kwestii wyniklej w toku postgpowania, powinno mie¢ forme
postanowienia. Postanowienie to nie podlega zaskarzeniu, Wyrok WSA z dnia 26 stycznia 2006
r., VI SA/Wa 2043/05, LEX nr 220771.

17 Wyrok WSA z dnia 28 maja 2010 r., IV SAB/Wa 68/10, LEX nr 675547.
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sprawy ma charakter czynno$ci procesowej, ktora wptywa na jej uprawnienia
procesowe'®. Sama czynno$é zawiadomienia strony postgpowania o nowym
terminie zalatwienia sprawy nie usprawiedliwia niedziatania organu admi-
nistracji publicznej, gdyz istotna jest przyczyna zwtoki, ktorag organ jest
zobowiazany wskazaé'?.

W art. 36 § 1 k.p.a. ustawodawca postuguje si¢ zwrotem ,,nowy termin”,
a nie pojeciem ,przedtuzony termin”, co oznacza, ze sa to samodzielne
terminy, a nie jeden przedtuzony termin?’. W sytuacji, gdy w art. 36 k.p.a.
mowi si¢ 0 nowym terminie zatatwienia sprawy, to musi to by¢ termin kon-
kretny, okreslony zgodnie z zasadami przyjetymi w k.p.a., oznaczony wigc
w dniach, tygodniach i miesiacach (art. 57 k.p.a.). Termin ten musi by¢
okre$lony w sposdb jednoznaczny (w dniach, tygodniach lub miesiacach),
a wigc w sposéb pozwalajacy na kontrolg jego dochowania?!.

Nowy termin zatatwienia sprawy, wyznaczony przez organ w trybie art. 36
§ 1 k.p.a., nalezy ocenia¢ przez pryzmat ogdlnej zasady szybko$ci poste-
powania w powiazaniu z podanymi przez organ przyczynami, z ktérymi zwia-
zana jest zwloka w zatatwieniu sprawy?’. Zwazajac na powyzsze, organ
wyznaczajacy na podstawie art. 36 k.p.a. nowy termin zatatwienia sprawy jest
zwiazany art. 12 § 2 k.p.a. i art. 35 § 1 k.p.a., a zatem jest zobowiazany do
ustalenia mozliwie najkrétszego terminu, czyli z zachowaniem ogolnej zasady
szybkosci postepowania®’.

Z bezczynno$cia organu administracji publicznej mamy do czynienia nie
tylko w przypadku niezalatwienia sprawy w terminie okreslonym w art. 35
k.p.a., ale rowniez w terminie wyznaczonym w trybie okreslonym w art. 36

k.p.a. czy w sytuacji, gdy wyznaczenie przez organ nowego terminu zalat-

¥ Wyrok WSA z dnia 3 lipca 2007 r., Il SAB/Wa 42/07, LEX nr 447324,

Y Wyrok NSA z dnia 14 sierpnia 2002 r., I SAB 131/02, LEX nr 137829.

20 Wyrok WSA z dnia 19 maja 2010 r., IIl SAB/Wa 13/10, LEX nr 675106.

2l Wyrok WSA z dnia 7 maja 2008 r., I SAB/Wa 165/07, LEX Nr 532766. Organy admi-
nistracji publicznej nie moga, zawiadamiajac skarzacego, wyznacza¢ terminu w ten sposob, ze
przedmiotowa sprawa zostanie rozpatrzona w terminie dwoch miesiecy od dnia zgromadzenia
calos$ci materiatu dowodowego. Tak nieprecyzyjnie oznaczony termin do zatatwienia sprawy
narusza tre$¢ powotanego art. 36 § 1 k.p.a., ktdry to przepis wyraznie stanowi, iz organ ma
obowiazek wskazania nowego terminu zatatwienia sprawy, Wyrok WSA z dnia 27 czerwca
2006 r., I SAB/Wa 219/05, LEX nr 219343.

22 Wyrok WSA z dnia 28 stycznia 2009 r., II SAB/Go 28/08, LEX nr 478540.

» Wyrok WSA z dnia 9 wrzesnia 2008 r., IV SAB/Wa 83/08, LEX nr 523935.



318 MIROSEAW KARPIUK

24 Powstanie

bezczynno$ci nie zalezy od zrealizowania czy tez niezrealizowania obo-
wiazkow sygnalizacyjnych, jakie wedlug art. 36 k.p.a. ciaza na organie
prowadzacym postgpowanie, ani tez jakichkolwiek innych obowiazkéw pro-
cesowych cigzacych na organie administracyjnym?>.

wienia sprawy bylo jedynie nastgpstwem jego opieszalosci

Na niezatatwienie sprawy w terminie lub na przewlekle prowadzenie po-
stepowania stronie stuzy zazalenie do organu wyzszego stopnia, a w przypad-
ku braku takiego organu — wezwanie do usunigcia naruszenia prawa (art. 37
§ 1 k.p.a.)?®. Zazalenie wniesione w tym trybie nie kreuje nowej sprawy
administracyjnej’’. Zazalenie na niezalatwienie sprawy w terminie jest
zupetnie innym $rodkiem zaskarzenia niz zazalenie na postanowienie wydane
w toku postegpowania administracyjnego (pomimo wspolnej nazwy). Jest to
zazalenie na bezczynno$¢ organu administracji publicznej, nie za$ na czyn-
noéé prawna, jaka jest postanowienie’®. Powinno ono, ze wzgledu na swoj
szczegodlny charakter, zostaé zatatwione niezwlocznie?’.

W przypadku skarg na bezczynno$¢ organdw strona, co do zasady, jest
zobowiazana do wyczerpania trybu przewidzianego w art. 37 § 1 k.p.a.*°
Przy ocenie dopuszczalnosci skargi sadowoadministracyjnej na bezczynnosé
organu nie ma decydujacego znaczenia sposob rozpoznania takiego zazalenia
przez organ wyzszego stopnia. Niezaleznie od formy zalatwienia przez organ
wyzszego stopnia zazalenia na bezczynnos$¢ organu I instancji, stronie zostaje

otwarta droga do podniesienia przed sadem administracyjnym bezczynnosci

24 Wyrok WSA z dnia 20 sierpnia 2010 r., I SAB/Wa 116/10, LEX nr 599439.

25 Wyrok WSA z dnia 6 listopada 2007 r., VI SAB/Wa 31/07, LEX nr 438627, czy Wyrok
WSA z dnia 25 maja 2007 r., I SAB/Wa 2007, LEX nr 347781.

26 Na postanowienie wydane w trybie art. 37 k.p.a. skarga do sadu administracyjnego nie
przystuguje, Postanowienie WSA z dnia 15 marca 2010 r., IIT SA/Lu 69/10, LEX nr 669680.
Skoro na postanowienie wydane w trybie art. 37 k.p.a. nie przystuguje skarga do sadu
administracyjnego, to tym samym skarga ta nie przystuguje roéwniez na bezczynnos$¢ organu
polegajaca na nierozpoznaniu zazalenia wniesionego w trybie art. 37 § 1 k.p.a., w tym takze
na niewyrazeniu stanowiska przez ten organ w formie postanowienia, Postanowienie WSA
z dnia 5 czerwca 2009 r., IV SAB/GI 21/09, LEX nr 504035.

27 Wyrok NSA z dnia 24 sierpnia 2010 r., II GSK 708/09, LEX nr 746106.

B 7.Janowic z Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996,
s. 136.

PAWrobel,[w:]M.Jaskowska A Wrob e l, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Krakow 2000, s. 316.

30 Wyrok WSA z dnia 16 marca 2011 r., II SAB/GI] 80/10, LEX nr 786817.
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tego organu (I instancji)’'. Fakt, ze organ wyzszej instancji nie znalazt
podstaw do uwzglgdnienia zarzutu bezczynnosci, nie wptywa na ocen¢ dopu-
szczalno$ci wniesienia skargi sadowoadministracyjnej na bezczynnos¢ organu
administracji publiczne;j>2.

Nie zawsze jednak ustawodawca przewiduje konieczno$¢ ztozenia zazalenia
w trybie art. 37 k.p.a. W sprawach o udostepnienie informacji publicznej
skarga do sadu administracyjnego nie musi by¢ poprzedzona zazaleniem
wynikajacym z art. 37 k.p.a. lub wezwaniem do zatatwienia sprawy™.
Ustawa o dostepie do informacji publicznej**, okreslajac w autonomiczny
sposob terminy dla zatatwienia wniosku o udzielenie informacji publicznej,
eliminuje konieczno$¢ stosowania trybu przewidzianego przez 37 k.p.a. jako
koniecznego warunku formalnego z punktu widzenia wniesienia skargi na
bezczynnoéé organu®.

ZYozenie skargi na bezczynno$¢ przez strong jest jej prawem, z ktdrego
moze, ale nie musi skorzysta¢, jednak juz zatatwianie spraw w terminach
wynikajacych z ustaw stanowi obowiazek organdow administracji publicz-

1’16]36.

SADOWOADMINISTRACYJNA KONTROLA
BEZCZYNNOSCI ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Do kontroli funkcjonowania administracji publicznej powotano sadow-
nictwo administracyjne, ktére ma orzeka¢ o legalnosci dziatania tej sfery.
Kontrola administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in.
orzekanie w sprawach skarg na bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie po-
stepowania, gdy organ rozstrzyga w formie: decyzji administracyjnej; posta-
nowienia wydanego w postegpowaniu administracyjnym, na ktdre stuzy zazale-

31 Wyrok WSA z dnia 3 wrzeénia 2008 r., II SAB/Go 16/08, LEX nr 459335 czy Wyrok
WSA z dnia 2 kwietnia 2008 r., III SAB/Po 2/08, LEX nr 510401.

32 Wyrok WSA z dnia 21 maja 2008 r., I SAB/Bk 1/08, LEX nr 515315.

33 Wyrok WSA z dnia 14 pazdziernika 2008 r., I SAB/Bk 29/08, LEX nr 505258 czy
m.in. Wyrok WSA z dnia 10 stycznia 2008 r., IT SAB/Ld 29/07, LEX nr 505423 oraz Wyrok
WSA z dnia 6 grudnia 2007 r., II SAB/Bd 19/07, LEX nr 505422.

3% Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, Dz. U. nr 112,
poz. 1198 ze zm.

35 Wyrok WSA z dnia 23 wrzesnia 2008 r., II SAB/Ld 33/08, LEX nr 516081.
36 Wyrok NSA z dnia 17 wrzeénia 1999 r., III SA 7348/98, LEX nr 39477.
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nie albo konczace postgpowanie, a takze postanowienia rozstrzygajacego
sprawe co do istoty; postanowienia wydanego w postgpowaniu egzekucyjnym
i zabezpieczajacym, na ktére stuzy zazalenie; innych niz okreslone powyzej
aktow lub czynnosci’’ z zakresu administracji publicznej dotyczacych
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa®®. Ustawodaw-
ca nie precyzuje, na czym polega stan bezczynnosci, ktory moze by¢ przed-
miotem zaskarzenia, nie wskazuje wigc materialnych przestanek skargi na
bezczynno§é®.

Dopuszczalno$¢ skargi na bezczynnos¢ organu administracji publiczne;j
wystepuje wowczas, gdy organ pozostaje w zwloce z wydaniem decyzji, po-
stanowienia albo aktu lub dokonaniem czynno$ci dotyczacej uprawnien lub
obowiazkdéw wynikajacych z przepisow prawa, a sprawa ma charakter sprawy
z zakresu administracji publicznej. Z punktu widzenia dopuszczalnos$ci skargi
na bezczynno$¢ nie ma znaczenia okoliczno$¢, z jakich powodow dany akt

nie zostat podjety lub czynnos¢ nie zostala dokonana, w tym to, czy bez-

37 Poprzez pojecie ,,czynnos¢”, o ktorym jest mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. nalezy
rozumie¢ czynno$¢ materialno-techniczng z zakresu administracji publicznej, dotyczaca upraw-
nienia lub obowiazku wynikajacego z przepisu prawa, Postanowienie NSA z dnia 14 grudnia
2010 r., IT OSK 2392/10, LEX nr 743419. Podobnie Postanowieniec WSA z dnia 7 lipca
2010 r., II SA/O1 542/10, LEX nr 596279, ktore stwierdza, ze przez akty lub czynnosci organu
administracji publicznej, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., nalezy rozumie¢ dzialania
materialno-techniczne podejmowane przez szeroko rozumiane organy administracji publiczne;j
w sprawach o charakterze publicznoprawnym, w stosunku do indywidualnie oznaczonych pod-
miotdw, ktére dotycza stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazku tego podmiotu,
wynikajacych z przepisow prawa powszechnie obowiazujacego, dla zatatwienia ktdrych nie jest
przewidziana forma decyzji lub postanowienia administracyjnego. Zasadniczy sens regulacji,
ktora jest zawarta w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. polega na umozliwieniu poddania kontroli sadowe;j
takich dzialan administracji w sferze publicznoprawnej, ktore podejmowane poza sformalizo-
wanymi postgpowaniami wywotuja konkretne skutki wynikajace bezposrednio z tresci tych
aktow lub czynnos$ci w obrebie praw i obowiazkow podmiotow niepowiazanych organizacyjnie
z organem wydajacym akt lub podejmujacym dana czynno$é, Postanowienie NSA z dnia
14 wrzesénia 2010, IT GSK 786/09, LEX nr 742930.

38 Art. 3 § 2 pkt 8 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, Dz. U. nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej cyt. p.p.s.a. Zakres badania przez
sad administracyjny sprawy ze skargi na bezczynno$¢ organu administracji publicznej spro-
wadza si¢ w pierwszym rzedzie do rozwazenia, czy w ustalonym stanie faktycznym na organie
administracji publicznej spoczywa obowiazek wydania aktu lub dokonania czynno$ci koncza-
cych postgpowanie oraz wyjasnienia jakie terminy okres§la ustawodawca do zatatwiania spraw
okreslonego rodzaju spraw, Wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 2010 r., T OSK 287/10, LEX
nr 745201.

PTWos [w]T.WoéHKnysiak-Molczyk,MRomansk a,Prawo
0 postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2008, s. 95.
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czynnos$¢ organu spowodowana zostata zawiniona badz niezawiniona opiesza-
los$cia organu w ich podjeciu lub dokonaniu. Wniesienie skargi na bezczyn-
nos¢ jest uzasadnione nie tylko w przypadku niedotrzymania terminu zata-
twienia sprawy, ale takze w sytuacji odmowy wydania aktu, mimo istnienia
w tym wzgledzie ustawowego obowiazku, choéby organ mylnie sadzit, ze za-
latwienie sprawy nie wymaga wydania danego aktu’. Jezeli chodzi o dopu-
szczalno$¢ skargi na bezczynnos¢ organu administracji, obojetne jest wigc,
czy organ nie wydal wlasciwego rozstrzygnigcia z powodu opieszalosci w za-
fatwieniu sprawy, czy wobec uznania, ze wystepuja przestanki negatywne dla
jej zatatwienia*!. Dla oceny zasadnosci skargi na bezczynno$é¢ organu admi-
nistracji publicznej nie moze mie¢ znaczenia argumentacja, ze sprawa byta
zawita lub ze sprawa nie kwalifikuje si¢ jeszcze wedtug oceny organu do
wydania rozstrzygnigcia, np. zebrana w sprawie dokumentacja, mimo znacza-
cego uplywu czasu, nie jest ciagle wystarczajaca®.

Termin do wniesienia skargi na bezczynno$¢ organu administracji do sadu
administracyjnego okreslony zostal w art. 53 § 2 p.p.s.a. Stanowi on, ze
skarge wnosi si¢ w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia odpowiedzi
organu na wezwanie do usunigcia naruszenia prawa, a jezeli organ nie
udzielil odpowiedzi na wezwanie, w terminie szescdziesigciu dni od dnia
wniesienia wezwania 0 usunigcie naruszenia prawa. Przyjmujac zatem, ze
skarzacy wnidst zazalenie, o ktorym jest mowa w art. 37 § 1 k.p.a., na ktére
nie otrzymal odpowiedzi, to termin do wniesienia skargi do sadu administra-
cyjnego mija wraz z uptywem 60 dni od dnia ztozenia zazalenia®®.

Zgodnie z art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. sad administracyjny odrzuca skarge,
gdy nie uzupelniono w wyznaczonym terminie brakéw formalnych skargi.
Takim brakiem formalnym jest brak dotaczenia do skargi odpisu zazalenia
zlozonego na niezatatwienie sprawy w terminie do organu wyzszego stopnia
w trybie art. 37 k.p.a.** Wniesienic do sadu administracyjnego skargi na

40 Wyrok WSA z dnia 8 maja 2009 r., [ SAB/Wa 15/09, LEX nr 551859.

41 Wyrok WSA z dnia 20 maja 2008 r., II SAB/Bk 8/08, LEX nr 499774.

42 Wyrok WSA z dnia 8 listopada 2007 r., VI SAB/Wa 29/07, LEX nr 438641.

# Postanowienie WSA z dnia 18 sierpnia 2010 r., II SAB/Ol 68/10, LEX nr 603332.
Skarga do sadu administracyjnego wniesiona przed udzieleniem przez organ odpowiedzi na
wezwanie, w terminie 60 dni od dnia wniesienia wezwania, jest skarga wniesiona po
bezskutecznym wezwaniu do usunigcia naruszenia, jezeli organ nie uwzglednit wezwania,
Postanowienie NSA z dnia 4 listopada 2010 r., II GSK 156/10, LEX nr 742907.

4 postanowienie WSA z dnia 27 stycznia 2010 r., VII SAB/Wa 171/09, LEX nr 560391.
Art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. w sposob jednoznaczny przewiduje obowiazek sadu administracyj-
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bezczynno$¢ organu przed ztozeniem zazalenia, o ktérym mowa w art. 37
k.p.a., skutkowa¢ musi stwierdzeniem jej niedopuszczalnosci®®, chyba ze
przepisy szczegolne nie wymagajq zazalenia.

Celem skargi na bezczynno$¢ organu jest uzyskanie wyroku sadu zobowia-
zujacego organ do wydania aktu lub dokonania czynno$ci badz przyznania,
stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazku wynikajacych z prze-
piséw prawa, a jej wniesienie jest mozliwe dopiero po ztozeniu zazalenia do
organu administracji publicznej wyzszego stopnia. Wniesienie zazalenia
w trybie art. 37 § 1 k.p.a. jest zatem wylacznie warunkiem formalnym wy-
stapienia przez osobg zainteresowang ze skarga do sadu administracyjnego na
bezczynno$¢ organu i nie moze by¢ traktowane jako odrgbne i samodzielne
postgpowanie administracyjne. Stanowisko organu wyzszego stopnia wyrazone
w trybie art. 37 § 1 k.p.a. bedzie miato wigc charakter incydentalny, zwiaza-
ny Scisle z zazaleniem strony zarzucajacej organowi administracji publiczne;j
nizszego stopnia bezczynno$¢. Stanowisko to nie moze zatem konczy¢ poste-
powania w sprawie, jak rowniez nie moze rozstrzygac¢ sprawy co do istoty,
gdyz uprawniony do tego jest najpierw organ pierwszej instancji*®.

W przypadku skarg na bezczynnos$¢ organdow kontrola sprawowana przez
sady administracyjne ogranicza si¢ do zbadania, czy postgpowanie organu
zaskarzane jako bezczynno$¢ nie narusza przepisOw postgpowania admini-
stracyjnego. W tym zakresie kwestia bezczynnos$ci organu administracji
publicznej zdeterminowana jest okreslona w art. 12 k.p.a. zasada szybkosci
postepowania, a takze terminami zatatwiania spraw okre$lonymi w art. 35
k.p.a. oraz instytucja zawiadamiania stron o przypadkach niezatatwienia spraw

nego odrzucenia skargi ,,Sad odrzuca [...] gdy nie uzupelniono w wyznaczonym terminie
brakow formalnych skargi”, Postanowienie NSA z dnia 25 listopada 2010 r., I FSK 916/10,
LEX nr 653593. Wezwanie strony do uzupetnienia braku formalnego pisma procesowego musi
by¢ na tyle precyzyjne, zeby nie budzilo watpliwo$ci, m.in. nalezy w nim doktadnie okresli¢
braki formalne oraz sposob ich usunigcia. Niezachowanie tego wymagania uniemozliwia zasto-
sowanie sankcji przewidzianej w art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a., Postanowienie NSA z dnia
24 wrzesnia 2010 r., I FSK 889/10, LEX nr 740700. Wezwanie to powinno wigc by¢ na tyle
jasne 1 niedwuznaczne, aby u strony nie powstala watpliwos¢ co do przedmiotu tegoz
wezwania oraz rygorow grozacych w razie niezastosowania si¢ do jego tresci. W sytuacji, gdy
wezwanie do usunigcia brakéw formalnych pisma budzi watpliwosci co do jego tresci, nie
mozna z tego wyprowadzac¢ niekorzystnych skutkéw dla strony, Postanowienie NSA z dnia
24 wrze$nia 2010 r., I FSK 890/10, LEX nr 740701.
* Postanowienie WSA z dnia 3 grudnia 2009 r., I SAB/Wa 269/09, LEX nr 542877.

4 Wyrok WSA z dnia 3 wrze$nia 2008 r., II SAB/Go 16/08, LEX nr 459335.
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w terminie z podaniem przyczyny zwtoki i wskazaniem nowego terminu za-
latwienia sprawy*’.

Artykut 149 p.p.s.a. nie wskazuje kryteriow, jakimi powinien kierowac sig
sad administracyjny, okreslajac organowi termin do wykonania wyroku przez
podjecie nakazanych w nim dziatan. Oznacza to, iz w kwestii okre§lenia
terminu sad administracyjny dysponuje swoboda i nie jest zwiazany termi-
nami, o jakich mowa w art. 35 k.p.a. Powinien kierowac si¢ interesem strony,
a przede wszystkim braé¢ pod uwage specyfike danej sprawy*®. W przypadku
wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢ termin jego wykonania mija
z uptywem terminu wyznaczonego przez sad na wydanie aktu lub dokonanie
czynnos$ci. Wyznaczony przez sad administracyjny termin do wydania aktu
lub podjecia okre$lonej czynnosci jest terminem dodatkowym w stosunku do
terminu, w ktérym sprawa powinna by¢ zatatwiona, a organ w takim przy-
padku nie jest uprawniony do samodzielnego ustalania terminu zatatwienia
sprawy. Mozliwos¢ ustalenia dwumiesigcznego terminu z art. 35 § 3 k.p.a.
moze nastapi¢ tylko wtedy, gdy sad nie okreslit terminu wydania aktu lub
podjecia czynnosci, poniewaz w takim wypadku w sprawie maja zastosowanie
terminy ustawowe, przewidziane dla zalatwienia sprawy®’.

Wyrok uwzgledniajacy skarge na bezczynno$¢ organu administracji pu-
blicznej nie moze dotyczy¢ kwestii majacych wpltyw na merytoryczna tresé
przysztego aktu lub czynnosci®®. W przypadku uznania zasadnosci skargi na
bezczynno$¢ organu administracji publicznej sad administracyjny moze orzec
wylacznie o obowiazku wydania rozstrzygnigcia w sprawie, nie moze nato-
miast nakazywac¢ organowi sposobu tego rozstrzygnigcia ani tez bezposrednio
orzekaé o prawach lub obowiazkach strony skarzacej’!. Sad administracyjny,
uwzgledniajac wigc skarge na bezczynno$¢ organu w trybie art. 149 p.p.s.a.,
nie moze okresli¢, w jaki sposob powinna by¢ rozpatrzona sprawa w danym
postgpowaniu, w ktorej organ pozostaje w bezczynnosci, w zwiazku z czym
nie moze nakaza¢ organowi wydania decyzji, postanowienia, innego aktu lub

podjecia czynnosci okreslonej tresci?.

47 Wyrok WSA z dnia 2 pazdziernika 2008 r., IV SAB/Wr 6/08, LEX nr 498298.
* Wyrok WSA z dnia 19 maja 2010 r., IIl SAB/Wa 13/10, LEX nr 675106.

# Wyrok NSA z dnia 4 marca 2009 r., [ OSK 1005/08, LEX nr 529908.

50 Wyrok WSA z dnia 19 maja 2010 r., III SAB/Wa 13/10, LEX nr 675106.

31 Wyrok WSA z dnia 11 sierpnia 2008 r., VI SAB/Wa 54/08, LEX nr 516005.
52 Wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2010 r., I OSK 1689/09, LEX nr 745127.
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Wydanie przez organ, ktorego bezczynnos¢ zaskarzono, decyzji meryto-
rycznej po wniesieniu przez strong skargi na bezczynno$¢ tegoz organu do
sadu, a przed wydaniem przez sad administracyjny orzeczenia, traktowane jest
analogicznie jak uwzglednienie przez organ administracji publicznej skargi we
whasnym zakresie®>. Wydanie decyzji lub innego aktu wytacza mozliwosé
uwzglednienia skargi na bezczynno$¢, nawet wowczas, gdy zostaly one pod-
jete z naruszeniem terminu przewidzianego do ich wydania®*. Bezczynno$é
organu administracji publicznej musi istnie¢ w dniu rozpoznania skargi przez
sad administracyjny. Jezeli zadanie to zostalo uwzglednione przez organ po
wniesieniu skargi, to postgpowanie sadowoadministracyjne w sprawie o bez-
czynnos¢ staje si¢ bezprzedmiotowe 1 sad zobowiazany jest wyda¢ postano-
wienie 0 umorzeniu postepowania na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a.>

Specyfika postgpowania ze skargi na bezczynno$¢ organu administracji
publicznej jest — odmiennie niz w przypadku postepowania ze skargi na dzia-
fanie organu — to, ze sad uwzglednia stan faktyczny z daty wniesienia skargi,
jak i z daty wyrokowania®®. Sad administracyjny orzeka wigc z uwzglednie-
niem stanu faktycznego i prawnego, ustalonego na dzien wydania orzeczenia,
w zwiazku z tym waznym elementem staje si¢ ustalenie, czy nakazanie wtas-
ciwemu organowi administracji publicznej wydania rozstrzygnigcia bedzie
dopuszczalne, uzasadnione i celowe w $wietle ewentualnych zmian stanu
faktycznego i prawnego, powstalych po wniesieniu skargi®’.

Organ administracji publicznej pozostaje w bezczynnosci po wyroku uchy-
lajacym lub stwierdzajacym niewazno$¢ aktu lub czynnosci, o ile nie roz-
poznat sprawy w powtornym postgpowaniu prowadzonym na skutek wyroku
sadowego, mimo uptywu okreslonego terminu. Organ nie pozostaje jednak
w bezczynnosci, jezeli w tym czasie wydal rozstrzygnigcie w sprawie,
chociaz, zdaniem skarzacego, uczynil to wbrew ocenie prawnej wyrazonej
w orzeczeniu sadu administracyjnego®.

Po wyroku uchylajacym lub stwierdzajacym niewazno$¢ aktu lub czyn-
nosci, stronie zarzucajacej organowi bezczynnos$¢ przystuguje wybor §rodka
prawnego, to jest skargi na bezczynnos$¢ na zasadach ogdlnych (art. 3 § 2

53 postanowienie WSA z dnia 4 sierpnia 2010 r., Il SAB/Gd 19/10, LEX nr 784428.
3 postanowienie WSA z dnia 1 czerwca 2010 r., | SAB/Wa 119/10, LEX nr 663134,
35 Postanowienie WSA z dnia 5 czerwca 2010 r., I SAB/Wa 149/10, LEX nr 663150.
56 Wyrok WSA z dnia 11 maja 2010 r., II SAB/Bk 9/10, LEX nr 668003.

57 Wyrok WSA z dnia 13 maja 2010 r., IT SAB/Bk 8/10, LEX nr 674689.

38 Wyrok WSA z dnia 3 czerwca 2008 r., I SA/Wa 1705/07, LEX nr 532745.
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pkt 8 w zwiazku z art. 149 p.p.s.a.) lub skargi o wymierzenie grzywny na
podstawie art. 154 § 1 i 6 p.p.s.a., gdyz zaden przepis prawa nie wylacza
mozliwosci wniesienia w okolicznosciach opisanych w art. 154 § 1 p.p.s.a.
skargi na bezczynno$¢ organu na zasadach ogdlnych, ktérej uwzglednienie
polega na wydaniu orzeczenia o treéci opisanej w art. 149 p.p.s.a.>’

O bezczynnosci organu administracji publicznej mozna mowi¢ w sytuacji,
gdy w prawnie ustalonym terminie wtasciwy organ administracji publicznej
nie podjat zadnych czynno$ci w sprawie lub wprawdzie prowadzit postepo-
wanie w sprawie, ale pomimo istnienia ustawowego obowiazku, nie zakonczyt
go wydaniem w terminie decyzji (postanowienia lub innego aktu) badz tez nie
podjat dziatan wynikajacych z przepisow procesowych, ktorych celem jest
usuniecie przeszkody w wydaniu decyzji (lub innego aktu)®.

Bezczynno$¢ administracji publicznej nie wynika wylacznie z niezatat-
wienia lub nieterminowego zalatwienia sprawy zawistej przed organem.
Z bezczynnoscia mamy réwniez do czynienia, gdy organ administracji pu-
blicznej nie podejmuje czynnosci nakazanych przez przepisy prawa. Jednak
z danego przepisu prawa wprost musi wynika¢, ze organ ma obowiazek dzia-
ta¢ w okreslonej sprawie i okreSlonym terminie, w zwiazku z czym kom-
petencje te nie moga naleze¢ do sfery swobodnego uznania.

Administracja publiczna, bywa, ze nawet pomimo prawnego obowiazku,
nie wykazuje minimum aktywnoS$ci w zakresie zalatwienia okre$lonej sprawy.

59 Postanowienie NSA z dnia 5 listopada 2010 r., I GSK 382/09, LEX Nr 741064. Nalezy
jednak podkresli¢, ze podstawowym warunkiem stwierdzenia istnienia materialnoprawnej pod-
stawy wymierzenia grzywny organowi administracji publicznej w oparciu o art. 154 § 1 p.p.s.a.
jest uptyw terminu do wykonania wyroku wyznaczonego przez sad administracyjny do wydania
aktu lub podjecia czynnosci badz tez uptyw ustawowego terminu. Fakt, iz organ po wniesieniu
skargi podjat dziatania nie stanowi podstawy do umorzenia postgpowania lub oddalenia skargi,
tylko z tego wzgledu, ze organ podjat czynnosci do realizacji, ktorych byt zobowiazany, Wyrok
NSA z dnia 4 marca 2010 r., II OSK 489/09, LEX nr 597633.

0 postanowienie WSA z dnia 27 sierpnia 2009 r., IT SAB/OI 22/09, LEX nr 512727, czy
Wyrok WSA z dnia 29 pazdziernika 2007 r., VI SAB/Wa 23/07, LEX nr 395285 lub Wyrok
WSA z dnia 15 wrzesnia 2010 r., Il SAB £d/27/10, LEX nr 756258. Np. z faktu, ze zaspoko-
jenie zbiorowych potrzeb wspdlnoty w przedmiocie organizowania wysypisk oraz gospodarki
komunalnej nalezy do zadan wlasnych gminy, nie wynika obowiazek tej jednostki samorzadu
terytorialnego realizacji okre$lonej inwestycji na zasadach i w terminie wskazanym przez
podmiot indywidualny. Skarga na bezczynno$¢ jest wigc w takiej sytuacji niedopuszczalna,
Postanowienie WSA z dnia 3 lutego 2011 r., I SAB/Gd 5/11, LEX nr 688630.
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W zwiazku z czym podmiot, ktéory w wyniku bezczynnosci organu admini-
stracji publicznej ponosi (zasadniczo negatywne) skutki, musi mie¢ stosowne
uprawnienia pozwalajace mu na wniesienie srodka prawnego przeciwdziata-
jacego takiej sytuacji. Moze on wigc wnie$¢ skarge na bezczynnos$é. Brak
wystapienia negatywnych skutkow dla strony nie przekresla wniesienia skargi
na bezczynno$¢ organu, gdyz to na organie ciazy prawny obowiazek dziatania
czy efektywnego dziatania (rozumianego jako wydanie rozstrzygnigcia)
w ustawowo okreslonym terminie, niemniej jednak to od woli strony zalezy,
czy wystapi do sadu administracyjnego ze skarga. Tego typu sytuacje (bez-
czynnos¢) nie tylko naruszaja zasade legalizmu, ale podwazaja istotg
funkcjonowania administracji publicznej czy jej misje, ale takze zmniejszaja,
a nawet podwazaja zaufanie obywateli do organéw wiladzy publiczne;.

INACTIVITY OF PUBLIC ADMINISTRATION AGENCIES
— PROCEDURAL ISSUES

Summary

The article deals with procedural aspects of failure to undertake a certain type of activity,
prescribed by the statute, to protect social needs, on the part of an administrative body. Also,
legal mechanisms with respect to the above are discussed.

Public administration was instituted with a view to securing the needs of society and
should be able to undertake appropriate actions to that end. Not always, though, organs of
public administration are interested in taking necessary action. Increasingly, delays in deciding
cases are being observed. Accordingly, a party needs to have legal means to file a complaint
regarding the inactivity of an administrative agency, which is the case under the current legal
system — a person can file a complaint regarding inactivity with an administrative court.

Translated by Tomasz Patkowski
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