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Wybér tematu pracy

Przedstawiona do recenzji rozprawa doktorska autorstwa Pana Piotra Kobylskiego
pt.,,Realizacja zasady szybkosci w postgpowaniu administracyjnym poprzez wykorzystanie
instytucji ponaglenia”, ktorej promotorem jest ks. dr hab. Stawomir Fundowicz, jest oryginalng
pracg z zakresu postepowania administracyjnego.

Przedmiotem zainteresowania i badafn Autora stala si¢ analiza jednej z zasad ogdlnych
postgpowania administracyjnego, tj. zasady szybkogci postgpowania administracyjnego poprzez
pryzmat nowej instytucji ,,ponaglenia” wprowadzonej do przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego przepisami ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postgpowania oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 I., poz. 935, z pdzn. zm.). Aktualnosé
tytutowego zagadnienia jest wiec oczywista, a potwierdza ja dodatkowo fakt, iz przepisy tej
ustawy weszly w zycie dnia 1 czerwca 2017 r., czyli niewiele ponad dwa lata przed oddaniem
pracy, ktorej stan prawny Autor okreslit na dzies 30 listopada 2019 r.

Waga badanego zagadnienia wynika z faktu, iz zasada szybkosci postepowania
administracyjnego ma donioste znaczenie praktyczne. Postgpowanie administracyjne umozliwia
bowiem wiadcze dziatanie organéw administracji publicznej w sprawach, ktére odnosza sie do
praw i obowigzkéw indywidualnych podmiotow. Dlatego tez warto$¢ takiego rozstrzygniecia dla
strony postgpowania zalezy od terminu jego uzyskania. Nie ulega watpliwosci, Ze rozstrzygniecie
wydane po wielu miesigcach, badz latach od momentu WSZCZECia postgpowania moze nie mieé
zadnego znaczenia dla strony postepowania w osiagnigciu jego interesu prawnego, badz

stosunkowo niewielkie w poréwnaniu z decyzja wydang w odpowiednim terminie. Nalezy tez



podkresli¢, ze terminowe zalatwienie Ssprawy stanowi przejaw realizacji prawa obywatela do
dobrej administracji.

Ustawodawca zasadg szybkosci postepowania taczy z zasadg wnikliwego rozpatrywania
spraw. Z zasady wigc, organy powinny dzialaé bez zbednej zwloki lub w terminach wynikajacych
z k.p.a. (por. art. 35 k.p.a.). Natomiast w przypadku niedotrzymania tych terminéw, organ ma
obowigzek zawiadomié o tym strony podajac przyczyny zwloki oraz wskazujac nowy termin
zalatwienia sprawy. Nie ma jednak przepisu, ktéry uniemozliwiatby wielokrotne odraczanie
terminu  zalatwienia sprawy, co nie sprzyja realizacji zasady szybkosci postgpowania.
Jednoczesnie organ ma dzialaé wnikliwie, co wydawaloby si¢ niemozliwe przy obowigzku
spelnienia pierwszego postulatu — czyli szybkiego prowadzenia postpowania. Zasadg t¢ nalezy
jednak rozumieé jako nakaz mozliwie szybkiego dzialania organéw, ale bez uszczerbku dia
whnikliwosci postepowania, tj. bez uszczerbku dla realizacji zasady prawdy materialnej.

O ile zasada szybkosci postgpowania analizowana byla szczegblowo w wielu
opracowaniach, o tyle nie byla przedmiotem tak wnikliwej analizy, jak w recenzowane;j pracy,
w odniesieniu do nowej instytucji ponaglenia, co niewatpliwe wynika z faktu nowosci tego
rozwigzania. Tymczasem probleméw i watpliwosci w zakresie stosowania nowych rozwiazan jest
bardzo duzo, na co zwrécit uwage Autor pracy. Powyzsze stanowi o nowatorskim podejsciu do
tematu, co nie bylo prostym zadaniem z uwagi na brak Jeszcze szczegblowe;j literatury przedmiotu
w tym zakresie. Dokonujac analizy tytutowego zagadnienia, Autor niejednokrotnie odwoluje sie
Jednak do przepiséw ordynaciji podatkowej, w ktérej upatruje pierwowzoru nowej instytucji k.p.a.,
jaka jest ponaglenie.

Autor pracy dostrzega istotg tytutowego zagadnienia z punktu widzenia interesu stron
postgpowania administracyjnego, ale nie tylko. Przestrzeganie tej zasady decyduje bowiem takze
o prawidiowosci prowadzonego postepowania przez organy administracji publicznej, w stosunku
do ktérych strony dziataja w zaufaniu, w zakresie rzetelnosci i terminowosci rozpatrywanych
spraw. Jak stusznie podkresla Autor, zasada szybkosci w postepowaniu administracyjnym
determinuje tez zakres obowigzkéw organéw administracji publicznej.

Poruszona tematyka jest bardzo doniosta, a Jjednoczesnie trudna, z uwagi na pojawiajace
si¢ problemy praktyczne i teoretyczne, ktére Autor poddal szczegélowej analizie i ocenie
naukowej, zestawiajac ze sobg rézne poglady doktryny i orzecznictwa. Istotnym walorem pracy
jest wkiad wiasny Autora, ktéry przy okazji omawiania poszczegblnych zasad postgpowania
i instytucji procesowych oraz wskazywania rozbieznosci pojawiajacych si¢ w tym zakresie
w doktrynie oraz orzecznictwie, $mialo i trafnie wyraza swoje poglady definiujac problemy oraz

formutujgc konkretne wnioski, tacznie z propozycja tresci konkretnych przepiséw.



Recenzowana praca wskazuje, iz pomimo licznych opracowan z zakresu postepowania
administracyjnego na temat zasady szybkosci postgpowania, dotychczasowe opracowania nie
wyczerpaly wszystkich istotnych zagadnien z tego zakresu. Zadne z dostgpnych opracowan nie
omawiato bowiem przedmiotowego zagadnienia tak kompleksowo, jak recenzowana praca
i W powigzaniu z nows instytucja ponaglenia. Dlatego tez wybér tematu rozprawy doktorskiej
Pana Piotra Kobylskiego uwazam za intersujacy, aktualny i trafny. W mojej ocenie recenzowana
praca stanowi istotny wkiad w naukg. W konsekwencji powyzszego, wybér tematu recenzowane;j
pracy nalezy oceni¢ pozytywnie, zaréwno z uwagi na atrakcyjnos¢, jak i nowatorskie podejscie do
tytutowego zagadnienia uregulowanego w przepisach ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 r., poz. 256 z pozn. zm.).

Wybér tematu dobrze $wiadczy o umiejetnosciach koncentrowania si¢ Autora na tym, co
wazne i atrakcyjne poznawczo. Przedmiot rozprawy stanowi niewatpliwie zagadnienie naukowe,
a Autor wykazat si¢ w pracy odpowiednia wiedza w zakresie nauk prawnych.

Uklad pracy

Wybér tematu rozprawy zdeterminowat konstrukcje pracy, ktéra jest logiczna i spdjna.
Praca skiada si¢ ze Wstgpu, czterech szczegblowych rozdzialéw podzielonych na podrozdzialy
i podpunkty. Kazdy rozdzial rozpoczyna si¢ obszernym wprowadzeniem sygnalizujagcym
przedmiot analizy w danym rozdziale, a koficzy si¢ réwnie gruntownym podsumowaniem
zawierajgcym wnioski. Prace zamyka Zakoriczenie przedstawiajace wnioski koficowe
podsumowujace dokonang analize tytulowego zagadnienia. Praca zawiera takze wykaz do$é
licznej literatury i jeszcze liczniejszego orzecznictwa wykorzystanego w pracy. Praca liczy 257
stron znormalizowanego tekstu, nie liczac Bibliografii.

We Wstepie, Autor przekonywujaco uzasadnit wyb6r tematu pracy i pola badawczego,
wskazujgc przede wszystkim na istote analizowanego zagadnienia i role postepowania
administracyjnego w stosowaniu prawa. Jak stusznie zauwaza Autor, celem procedury
administracyjnej jest z jednej strony stworzenie zasad dziatania organéw administracji publicznej
dla realizacji norm materialnego prawa administracyjnego, natomiast z drugiej strony ochrona
obywatela przed ,,samowolg organéw”. Do tego dochodzi ogromna iloé¢ spraw rozpatrywanych
przez organy administracji, ktéra stale rosnie. Z tym z kolei, zwigzana jest do$¢ znaczna liczba
decyzji uznawanych przez sady administracyjne za nieprawidlowe, z uwagi na naruszenie
przepisdw postgpowania administracyjnego.

Istotnym aspektem rozpoznawanych spraw sadowych, obok kwestii czysto
merytorycznych, jest réwniez zagadnienie nieprawidtowego, z proceduralnego punktu widzenia,
prowadzenia postgpowania administracyjnego. Tymczasem bardzo istotnym elementem

postepowania jest jego sprawnos¢, czyli jak najszybsza reakcja organu administracji publiczne;.



Dostrzegajac te potrzebe, ustawodawca przewidzial regulacje okreslajace m.in. terminy
zalatwiania spraw oraz obowiazek niezwlocznego zalatwiania spraw nie wymagajacych zbierania
materialu dowodowego. Jednak jak uznaje Autor, z czym nalezy sig zgodzié, ani sformutowany
w postaci zasady ogdlnej postulat szybko$ci postgpowania, ani ustanowienie precyzyjnie
okreslonych terminéw zalatwiania spraw nie stanowia wystarczajacego Srodka, ktory
zapobiegalby nieterminowemu i przewleklemu zatatwianiu spraw przez organy. Stad tez pojawia
sig konieczno$¢ przyjecia odpowiednich konstrukcji procesowych majacych zmuszaé organy do
wypetniania ich obowiazkéw, w tym do przestrzegania terminéw. Taka konstrukcja procesowa
jest obecnie instytucja ponaglenia.

Pomimo wskazanych rozwigzan, jak celnie zauwaza Autor, zasade szybkosci
postgpowania prawodawca potraktowal w spos6b szablonowy nie zabezpieczajac efektywnie
jej realizacji w praktyce. Z punktu widzenia strony postgpowania, niezakoficzenie sprawy
wterminie skutkuje bowiem jedynie mozliwoscia nalozenia na organ pozostajgcy
w stanie bezczynnosci lub prowadzacy postgpowanie w sposéb przewlekly grzywne, co nalezy
uzna¢ za mato dotkliwa sankcje dla urz¢dnika dzialajacego na rzecz i w imieniu organu
administracji publicznej. Jednoczesnie prawodawca wprowadzit doé¢ nieskuteczne $rodki
wwalce z opieszaloscig organu postgpowania w postaci zazalenia na bezczynno$é organu
i wezwania do usunigcia naruszenia prawa, ale dopiero po wyczerpaniu wezesniej Srodkow
zaskarzenia w postepowaniu administracyjnym. Powyzsze rozwiazania okazaly si¢ nieprzejrzyste
i nieskuteczne, co powodowalo oczekiwania w zakresie dokonania realnych zmian w tym
zakresie, a ich faktycznym wydzwickiem miata byé nowelizacja Kodeksu postepowania
administracyjnego, ktéra weszta w zycie 1 czerwca 2017 r.

Istotnym elementem Wstgpu jest teza badawcza, iz wprowadzona nowelizacjg Kodeksu
postepowania administracyjnego instytucja ponaglenia majaca by¢ jednym ze sposobéw realizacji
zasady szybko$ci w postgpowaniu administracyjnym, z jednej strony nie zakonczyla dyskusji na
temat przewlekiosci postgpowania i bezczynnosci organu postgpowania, cho¢ wprowadzajac
nowy srodek zaskarzenia uporzadkowata tok postepowania administracyjnego, z drugiej strony
wzbudzita watpliwosé co do momentu wniesienia skargi na przewleklo$é postepowania oraz
bezczynnos¢ organu postepowania do wojewédzkiego sadu administracyjnego. Wobec
powyzszego Autor postawil sobie za cel dokonanie oceny wymagan oraz rekomendacji dalszych
kierunkéw zmian przepiséw prawa w celu urzeczywistnienia zasady szybkosci w postepowaniu
administracyjnym. Wskazana teza nie jest jedyng, poniewaz na poszczegblnych kartach pracy,
Autor stawia kolejne tezy szczegélowe.

We Wstepie zabraklo jednak wskazania metod ktérymi postuzy? si¢ Autor przy analizie

tytulowego zagadnienia.



Udowodnieniu sformutowanej tezy shuza kolejne rozdzialy pracy.

W rozdziale 1 zatytulowanym ,,Zasada szybkosci w postgpowaniu administracyjnym”,
Autor dokonat analizy pojecia zasady szybkosci postgpowania w ujeciu ustawy zasadniczej oraz
innych przepiséw prawa, w tym zwrécit uwage na szybko$¢ jako jedng z zasad ogélnych
postgpowania administracyjnego. Jednoczesnie dokonat analizy zadan organéw administracji oraz
instytucji procesowych gwarantujacych realizacj¢ zasady szybkosci postepowania. W rozdziale
tym Autor dokonat réwniez oméwienia zasady szybkosci postgpowania, w odniesieniu do innych
zasad ogélnych postepowania analizujac ich funkcje, sposéb pojmowania zasad ogélnych oraz
system zasad postgpowania administracyjnego. Przedmiotem pierwszego rozdziatu pracy Autor
uczynit m.in. zasad¢ prawdy obiektywnej, praworzadnosci oraz poglgbiania zaufania obywateli do
organow pafistwa. Po analizie tych zagadnien, Autor wskazat skutki procesowe naruszenia zasady
szybkosci postgpowania oraz oméwit $rodki dyscyplinujgce organ oraz strony i innych
uczestnikéw postepowania.

Analizujac wskazane zagadnienia Autor podkreéla, iz zasada szybkosci jest adresowana
zar6wno do stron postgpowania, jak réwniez do organéw administracji publicznej, przy czym
naruszenie jej przez organ podwaza autorytet organu administracji i godzi w inng zasade,
tj. prowadzenia postgpowania w sposéb budzacy zaufanie do wtadzy publicznej. W rozdziale tym
Autor formutuje tez tezg, zgodnie z ktéra przestrzeganie reguly szybkosci stanowi fundament
dobrze funkcjonujacej administracji publiczne;j.

Jak dalej podkresla Autor, szybko$é dziatania rozumiana jest jako zasada osiagania
koncowego celu postgpowania administracyjnego w najkrétszym czasie. Kazdy dzien zwloki
odsuwa moment realizacji tego celu. Postgpowanie urzeczywistnia postulat praworzadnogci,
natomiast spowolnienie toku postgpowania doprowadza do naruszenia postulatu szybkogci
postgpowania. Przewleklos¢ postgpowania kici sie zatem przede wszystkim z pewnoscia
w stosunkach spotecznych i podwaza w oczach spoleczeristwa autorytet wiadzy. Dlatego tez jak
podkresla Autor, zadaniem prawodawcy jest kreowanie takich regulacji prawnych, ktére
zagwarantujg efektywng ochrong przed negatywnymi nastgpstwami uptywu czasu. Przy ocenie
dziafania organu w tym aspekcie nalezy jednak bra¢ pod uwage kazdorazowo charakter
konkretnej sprawy i okolicznosci, ktére jej towarzyszg, a ktére bedg elementami decydujacymi
o tym, czy postgpowanie odbywalo si¢ zgodnie z przepisami postepowania. Powyzsze potwierdza
nie tylko orzecznictwo krajowe, ale réwniez orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka.

Jednoczesnie nalezy podkreslié, iz uptyw terminu nie pozbawia organu mozliwosci
orzekania w sprawie, a takze nie decyduje o wadliwosci wydanej w takim postgpowaniu decyzji,

co moze dziata¢ demobilizujaco na organ rozpatrujacy sprawg. Nalezy jednak pamigtaé, ze



uchybienie terminowi moze otworzyé stronie droge do nowego $rodka zaskarzenia, jakim jest
ponaglenie, ale nie tylko. Ustawodawca stara sig bowiem dyscyplinowaé organ w terminowym
zatatwianiu spraw wprowadzajac na kazdym etapie postgpowania administracyjnego szereg
instytucji, ktére maja usprawnié tok postgpowania administracyjnego, a naleza do nich
np. instytucja odformalizowanego inicjowania postgpowania administracyjnego, mozliwogé
autokontroli, otwarty system $rodkéw dowodowych, mozliwoé¢ przeprowadzenia na zgdanie
strony lub z urzedu dodatkowego postepowania w celu uzupehienia dowodéw i materiatow
w sprawie albo zlecenia przeprowadzenia tego postgpowania organowi, ktory wydat decyzje.
Dodatkowo  ustawodawca przewidzial instytucj¢  wspéldziatania organdw, instytucje
uprawdopodobnienia, czy instytucje pomocy prawnej organu.

Wobec powyzszego mozna zgodzié sie z Autorem pracy, iz prawodawca wyposazyt organ
administracji publicznej w niezbedne $rodki, ktére majg shuzy¢ realizacji postulatu szybkiego
1 sprawnego rozstrzygania spraw.

W rozdziale II, zatytulowanym »Instytucja ponaglenia”, Autor przybliza nowy Srodek
zaskarzenia bezczynnosci i przewleklodci. Jak powtarza Autor za projektodawca, celem
wprowadzanej zmiany byla ch¢é usprawnienia i przyspieszenia procedury administracyjnej,
poprzez ujednolicenie formy zaskarzenia, jaka jest ponaglenie. Zatem, prawodawca dokonujac
zmiany miat nadzieje, ze sprawi ona, iz znowelizowane przepisy stang sie spéjne i klarowne.
Niemniej jak zauwaza Pan Piotr Kobylski nowy Srodek zaskarzenia jest réwnie watpliwy, jak
poprzednie i nadal znane sg przypadki wielomiesigcznego oczekiwania na decyzje lub
postanowienie.

W rozdziale tym Autor dokonat analizy rozwigzafi prawnych obowigzujacych przed
wprowadzeniem instytucji ponaglenia, wyjasniajac przyczyny, ktére Jego zdaniem spowodowaty,
iz dotychczasowe $rodki zaskarzenia w postaci zazalenia oraz wezwania do usunigcia naruszenia
prawa, nie byly skuteczne. Pewng skuteczno$é Autor probuje dostrzec w instytucji ponaglenia,
podkreslajgc jednak jej niedociagnigcia.

Przedmiotem analizy w tym rozdziale Autor uczynit przestanki wniesienia ponaglenia
wskazujac, ze na ich odmiennos¢, oraz fakt, iz ponaglenie moze by¢ zlozone wylgcznie przez
strong postgpowania, a determinanta przestanki wniesienia ponaglenia sa terminy, a wlasciwie nie
dotrzymanie ich. Organ moze bronié si¢ przed zlozeniem ponaglenia uprzedzajac strong, iz nie
zatatwi sprawy w terminie, podajac przyczyny zwloki, wskazujac nowy termin zalatwienia
sprawy oraz pouczajac ja o prawie do wniesienia ponaglenia. Jak stusznie podkresla Autor,
ustawodawca nie wskazal jednak wprost formy takiego zawiadomienia, Zwanego tez
obowigzkiem sygnalizacji, ale w doktrynie i orzecznictwie przyjmuje sie, ze powinno to by¢

postanowienie, na ktdre nie stuzy zazalenie. Co istotne, przedmiotowe postanowienie powinno



wskazywaé nie tylko nowy termin zatatwienia sprawy, ale jednoczesnie powinno zawieraé
pouczenie o prawie do wniesienia ponaglenia. Niestety ustawodawca nie wskazat tez momentu,
w ktérym strona moze zlozy¢ ponaglenie, co powoduje watpliwosci interpretacyjne. Mozna
spotka¢ si¢ z pogladem, Ze ponaglenie moze by¢ zlozone zaréwno w czasie trwania postepowania
administracyjnego, jak i po jego zakoficzeniu. Biorac jednak pod uwagg, iz celem ponaglenia jest
jak najszybsze rozpatrzenie sprawy, nalezatoby przyja¢, ze ponaglenie powinno byé sktadane
wylacznie w przypadku, gdy postepowanie jeszcze trwa.

Niezbednym elementem ponaglenia jest uzasadnienie, ktére peni istotng funkcje
w przypadku przewleklego prowadzenia postepowania wskazujac na niedociggniecia organu,
zdrugiej jednak strony chroniac organ przed niestusznym poméwieniem o niewlasciwe,
tj. opieszale dziatanie. W konsekwencji wymog zawarcia w ponagleniu uzasadnienia, jak zaktadat
projektodawca, chroni przed ,,naduzywaniem instytucji ponaglenia przez strony”. Chociaz jak
twierdzi Autor, nadmieme wykorzystywanie instytucji ponaglenia jest miarkowane samg
konstrukcja ponaglenia, ktére musi zawieraé uzasadnienie. Teza ta wydaje mi si¢ jednak
sformufowana na wyrost, poniewaz jak zauwaza sam Autor, wymég zawarcia uzasadnienia bedzie
spetniony w przypadku zawarcia w ponagleniu jednego zdania, ktére mialoby stanowié
uzasadnienie.

Dyskusyjna moze by¢ tez teza Autora podwazajgca skuteczno$é ponaglenia z uwagi na
konieczno$¢ ustosunkowania sie¢ przez organ w bardzo krétkim terminie siedmiu dni, ktére
méglby przeznaczy¢ na rozpatrzenie sprawy. Dodatkowo Autor poddaje w watpliwodé
wprowadzenie obowigzku wypowiedzenia sig organu prowadzgcego postgpowanie w tym
zakresie. Uznaje bowiem, ze uzasadnienie organu, ktérego bezczynnos¢ lub tok postepowania jest
skarzony, nie wniesie niczego nowego do sprawy, a siedmiodniowy termin na przygotowanie
tejze odpowiedzi uznaje za zbedny.

Mozna oczywiscie przyjaé powyzszy tok rozumowania. Czy jednak biorgc pod uwage
drugg funkcj¢ ponaglenia, jaka jest ochrona organu przed niestusznymi poméwieniami organu
0 niewlasciwe dziatanie, uzasadnienie wskazujace na okolicznodci, ktére uzasadnialyby czas
prowadzonego postgpowania nie przyczyni si¢ zmiany postrzegania pracy organéw i nie
spowoduje tez zrozumienia po stronie interesantow, iz postgpowanie prowadzone jest w sposéb
wlasciwy? Wydaje sie, ze taki pozytywny skutek rozpatrzenia ponaglenia przez organ wyzszego
stopnia moze uzmystowié stronie, ze niestusznie negatywnie ocenia organ i sposob prowadzonego
przez niego postgpowania, co moze tez zmienié nastawienie strony do organu.

W rozdziale tym Autor twierdzi tez, ze instytucja ponaglenia nie bedzie miala wptywu na
dopuszczalnos¢ skargi do sadu administracyjnego, z uwagi na fakt, ze ustawodawca zobowigzat

strong postgpowania do poshuzenia si¢ ponagleniem przed zlozeniem skargi na bezczynnogé



organu administracji publicznej lub przewleklosé prowadzonego postgpowania. Jednak ze
zlozeniem skargi nie trzeba czekaé na rozpatrzenie ponaglenia. Nalezy bowiem przyjaé, iz
mozliwe jest wniesienie ponaglenia, a nastgpnie nawet w tym samym dniu skargi na bezczynnogé
organu lub przewleklo$¢ postepowania do sadu administracyjnego. Za element usprawniajacy tok
postgpowania stusznie uznaje jednak obowigzek przekazywania odpiséw akt w formie dokumentu
elektronicznego, co pozwala na dalsze prowadzenie postgpowania przez wihasciwy organ
1 jednoczesnie przez organ rozpatrujacy ponaglenie.

W rozdziale tym, Autor pracy doktorskiej dokonal réwniez oceny skutkéw instytucji
ponaglenia, jako $rodka zaskarzenia w postgpowaniu administracyjnym. Swoje rozwazania
rozpoczat od analizy podziatu $rodkéw zaskarzenia na zwyczajne i nadzwyczajne, zaliczajac do
tych drugich: wniosek o wznowienie ﬁostqpowania, sprzeciw prokuratorski, wniosek
o stwierdzenie niewazno$ci decyzji oraz skarge do sadu administracyjnego na decyzje lub
postanowienie, zaznaczajac na wstgpie, ze konstrukcja tych $rodkéw jest w doktrynie prawa
administracyjnego niejednoznaczna i w zwiazku z tym 6w katalog nie jest tak klarowny jak
w przypadku $rodkéw zwyczajnych. W tym przypadku nie mogg zgodzi¢ si¢, ze az tak znaczny
problem powstaje przy klasyfikacji tych §rodkéw. Powszechnie przyjmuje si¢ bowiem inny
katalog $rodkéw nadzwyczajnych zaliczajac do niego: wznowienie postgpowania, stwierdzenie
niewaznosci decyzji, postgpowanie w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji.

W rozdziale Il zatytulowanym ,,Bezczynnosé organu postgpowania i przewlektosé
postgpowania administracyjnego”, Autor przeanalizowatl wprowadzone do k.p.a. nowelizacjg
22017 r. definicje pojg¢ ,,bezczynnosci” oraz ,,przewlektosci” shusznie uznajac, ze wprowadzenie
ich do ustawy ma istotne znaczenie dla stron postgpowania w przypadku dochodzenia roszczef
zuwagi na opieszato$¢ administracji publicznej. Przed wspomniang nowelizacjg pojecia te nie
zostaly zdefiniowane, co staralo si¢ uzupehié orzecznictwo, ktére stato si¢ podstawg do
okreslenia tresci omawianych pojeé w znowelizowanym k.p.a.

Rozwazania swoje w tym zakresic Autor rozpoczal od oméwienia zagadnienia
kompetencji organu administracji publicznej, co wynika z faktu, iz kompetencja zawiera w sobie
zarGwno uprawnienia, jak i obowiazek dziatania, kt6ry musi wynika¢ z prawa. Powyzsze zgodne
jest z zasadg legalizmu wyrazona w art. 7 Konstytucji RP i powtérzong w art. 6 k.p.a., zgodnie
zktérg organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Zatem réwniez
zrédlem kompetencji prawnych organu administracji sa przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego.

Istotnym elementem tego rozdziatu jest rozréznienie pojeé ,,bezczynnosci” oraz
»przewlektosci postgpowania”, przy analizie ktérych nie mozna pomingé zagadnienia termin6w

przewidzianych w k.p.a., ktérych wyznaczenie przez ustawodawce ma na celu z jednej strony



gwarancje realizacji praw jednostki, z drugiej za$ jest $rodkiem dyscyplinujacym organy
administracji w ramach prowadzonych postgpowan. Wskazane terminy majg co prawda jedynie
charakter instrukcyjny, jednak z uwagi na przewidziane $rodki dyscyplinujace, przekroczenie ich
moze powodowa¢ negatywne skutki dla organu i jego pracownikéw.

Z bezczynnoscig bgdziemy mieli do czynienia w sytuacii, gdy uplynie termin zalatwienia
sprawy wynikajacy z k.p.a. lub z przepiséw szczeg6lnych. Konsekwencja zaistnienia
bezczynnodci jest ,,stan zawieszenia” sprawy, ktéra nie zostala zalatwiona, co moze
uniemozliwia¢ realizacj¢ stronie swojego prawa. Taka sytuacja milczenia organu jest niepozadana
z punktu widzenia funkcjonowania administracji publicznej i narusza zasad¢ zaufania obywatela
do panstwa. Dla stwierdzenia bezczynnosci wystarczy stwierdzenie istnienia dwéch przestanek:
brak dziatania ze strony organu administracji oraz uptyw terminu do zatatwienia sprawy, czyli
do$¢ obiektywne przestanki. Juz tak oczywiscie nie wyglada sprawa oceny przewlektosci, ktéra
wystapi wowczas, gdy organ prowadzi postepowanie dtuzej niz jest to niezbedne do zalatwienia
sprawy. Co bedzie oczywiscie podlegato indywidualnej ocenie, pod katem stwierdzenia czy
podejmowane przez organ czynnosci nie maja charakteru czynnosci pozornych, nieistotnych dla
merytorycznego zalatwienia sprawy, nawet jezeli nie mozna mu zarzucié bezczynnosci, czy
przekroczenia terminéw zalatwienia sprawy.

Z calg pewnoscia, jak slusznie stwierdzit Autor, nie sposob ustali¢ zamknigtej listy
przestanek przewleklosci postepowania, bowiem kazda z okolicznosdci z uwagi na swoja
niepowtarzalno$¢ jest inna i wymaga za kazdym razem innego postgpowania. Sprawy nie utatwia
wprowadzona definicja przewleklosci postepowania, ktéra jest nieostra. Zatem ocena czasu
rozpatrzenia sprawy bedzie zalezala od indywidualnych okolicznodci sprawy i powinna by¢
dokonywana w oparciu o aspekt zlozonosci sprawy, sposobu zachowania strony i organu
prowadzacego postgpowanie oraz innych organéw publicznych. Analogiczna sytuacja miala
miejsce przed nowelizacja z 2017 r., kiedy orzecznictwo miato problem z czytelnym
wyjasnieniem pojecia przewleklosci postepowania.

Jedng z konstrukcji, ktéra ma przeciwdziataé bezczynnosci organu w postgpowaniu
administracyjnym jest instytucja ,,milczenia organu”. Dotychczas doszukiwano si¢ podobieristwa
migdzy bezczynnoscia, a milczeniem organu, jednak nalezy zauwazy¢, ze milczenie organu jako
przejaw braku aktywnosci ze strony podmiotu prowadzacego postgpowanie jest prawnie
dopuszczalne. Potwierdza to wprowadzona nowelizacjg z 2017 r. nowa instytucja, ktérej celem
Jest usprawnienie postgpowania administracyjnego, tj. s»milczace zatatwienie sprawy”. Polega ona
na wprowadzeniu fikcji pozytywnego zalatwienia sprawy przez organ administracji publicznej po
uplywie ustawowego terminu przewidzianego na zalatwienie sprawy, w przypadku milczenia

organu. Zatem, uptyw terminu wyznaczonego na zatatwienie sprawy powoduje, ze sprawa zostaje



rozstrzygnieta zgodnie z zgdaniem strony. Nalezy ubolewaé jedynie, ze tak rzadko procedura ta
stosowana jest w polskim porzadku prawnym.

Pomimo wprowadzonego rozréznienia, skutek bezczynnosci i przewleklosci jest
analogiczny — stronie przystuguje §rodek w postaci ponaglenia. Analiza wskazanego zagadnienia
skfonita Autora do sformulowania tezy, zgodnie z ktéra nieostra definicja przewleklosci
postgpowania powoduje, iz nadal aktualne wydaja si¢ byé postulaty dotyczace ujednolicenia
przeslanek wniesienia ponaglenia na przewlekle prowadzenie postepowania. W tym miejscu
Autor proponuje, aby uzupetni¢ art. 37 § 1 pkt 2 k.p.a. stwierdzeniem ,w ocenie strony
postgpowania”, co zdaniem Autora rozwialoby watpliwosci, w zakresie dopuszczalnosci
whniesienia ponaglenia na przewlekle prowadzenie postgpowania. Wskazana propozycja budzi
jednak watpliwosci z uwagi na wprowadzenie dalszych nieostrych kryteriéw, czyli
subiektywnego przekonania strony, iz postgpowanie prowadzone jest przewlekle.

Ostatni rozdzial IV pt. ,,Kontrola administracji publicznej przez sqdy administracyjne”
poswigcony zostal kontroli dzialalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne,
wtym analizie zagadnienia wnoszenia skargi do sadu administracyjnego w przypadku
bezczynnosci i przewleklosci postepowania. Jak celnie zauwaza Autor, przedmiotem sgdowej
kontroli w sprawie ze skargi na bezczynno$¢ nie jest akt lub czynno$¢ organu administracji
publicznej, ale ich brak w przypadku, kiedy organ miat obowigzek podjaé dziatanie w okreslonym
przez prawo terminie i formie. Natomiast z przewleklym prowadzeniem postepowania mamy do
czynienia, kiedy organowi bedzie mozna skutecznie przypisa¢ zarzut naruszenia nalezytej
staranno$ci w takim zorganizowaniu postgpowania administracyjnego, by mogto ono zakoriczy¢
si¢ w rozsadnym terminie, ewentualnie przedstawi¢ zarzut podejmowania czynnosci,
pozbawionych znaczenia dla sprawy.

Watpliwosci budzi jednak kwestia koniecznosci rozpoznania wniesionego Srodka
zaskarzenia, o ktorym mowa w art. 52 § 2 p.p.s.a. W tym zakresie zarysowaly sic bowiem dwa
sprzeczne poglady, z ktérych jeden zaklada, ze przy ocenie dopuszczalnosci skargi na
bezczynnos¢ organu lub przewlektos¢ postgpowania nie ma znaczenia sposéb rozpoznania
ponaglenia przez wiasciwy organ. Natomiast wedtug drugiego pogladu, nie wystarcza samo
whiesienie Srodka zaskarzenia do organu administracji. Dla wypelnienia warunku wyczerpania
srodkow zaskarzenia bezwzglednie konieczne powinno by¢ uprzednie rozpoznanie wniesionego
srodka zaskarzenia przez organ administracji publicznej. Watpliwosci rozwiewa moim zdaniem
tres¢ art. 53 § 2b p.p.s.a., zgodnie z ktoérym skarge na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie
postgpowania mozna wnie$¢ w kazdym czasie po wniesieniu ponaglenia do wlasciwego organu.

Z uwagi na pojawiajgce si¢ jednak watpliwosci, Autor formutuje propozycje zmiany tresci

art. 52 § 2 p.p.s.a. poprzez jego uzupekienie w nastepujacy sposéb: ,,Przez wyczerpanie §rodkéw
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zaskarzenia nalezy rozumie¢ sytuacjg, w ktorej strona wykorzystala $rodek zaskarzenia, taki jak
zazalenie, odwolanie lub ponaglenie, przewidziany w ustawie poprzez jego ztozenie wlasciwemu
organowi”. Jak uzasadnia Autor swojg propozycjg, w ten sposéb strona postgpowania bedzie
pewna, iz nie mozna a priori ztozy¢ skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego na
bezczynnod¢ organu postgpowania, bowiem podmiot skarzacy najpierw musi skorzystaé
z instytucji ponaglenia. Jednoczesnie taki podmiot nie musi czekaé az ztozony przez niego srodek
zaskarZenia zostanie rozpoznany. Ujednolicajac wymogi wniesienia skargi na bezczynnosé
organu administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym w przedstawiony powyzej
sposob, podmiot skarzacy bedzie mial pewno$¢, iz po wniesieniu ponaglenia bedzie mégt
skierowa¢ skarge do wojewddzkiego sadu administracyjnego.

Trudno jest mi zgodzi¢ si¢ z ta propozycja, z uwagi na idee instytucji ponaglenia oraz
skargi na bezczynno$¢ i przewleklo$é. Przyjecie, ze wystarczy samo ztozenie ponaglenia bez jego
rozpatrzenia przedluzaloby bowiem postgpowanie i stanowito, iz ponaglenie miatoby jedynie
wymiar formalny, wrecz ,.fikcyjny”.

Jak stusznie jednak zauwaza Autor, z uwagi na pojawiajace si¢ watpliwosci w zakresie
wihasciwego i jednoznacznego zdefiniowania pojgcia przewleklosci powstaja tez watpliwosci
w zakresie okreslenia przestanek do wniesienia skargi na t¢ przewleklo$¢, co moze powodowad,
ze instytucja ta bedzie nadmiernie wykorzystywana przez strony postepowania. Wobec
powyzszego Autor postuluje wypracowanie jednolitych przestanek wniesienia ponaglenia na
przewlekle prowadzenie postgpowania oraz ujednolicenie wymogdéw wniesienia skargi na
bezczynnos¢ organu administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, jak i na
przewleklos¢ postgpowania administracyjnego. Niestety nie proponuje zadnego z mozliwych
rozwigzafi. Wskazuje jednak, ze kryteriami ktére decydujg o zasadno$ci zarzutu przewlektosci
prowadzonego postgpowania beda: zlozono$é sprawy, postawa podmiotu skarzacego, ale takze,
a moze przede wszystkim, postawa organdw.

Ostatecznie zdaniem Autora, pomimo powstajacych watpliwoéci interpretacyjnych,
mozliwos¢ wniesienia do sadu administracyjnego skargi na przewlekle prowadzenie
postgpowania przeciwdziata bezczynnosci organu administracji publicznej. Chociaz jak postuluje
Autor, nalezaloby bardziej wzmocnié kompetencje sadéw administracyjnych poprzez
upowaznienie ich do wydawania rozstrzygnieé merytorycznych.

W Zakonczeniu Autor dokonat konkluzji poczynionych rozwazah powtarzajac za
projektodawcy, ze problem przewleklosci postgpowan administracyjnych i bezczynnosci organéw
administracji publicznej jest efektem tzw. pigtrowosci procedur administracyjnych, czyli
koniecznosci zaskarzenia decyzji w trybie administracyjnym przed zlozeniem skargi do

wojewodzkiego sadu administracyjnego. Dodatkowo zauwaza, ze negatywny wplyw maja takze
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zbyt czg¢sto wydawane przez organy administracji publicznej rozstrzygniecia kasatoryjne oraz
nadmierny formalizm i rygorystyczne przestrzeganie wladczodci przy zatatwianiu spraw
administracyjnych, co ostatecznie przesadza, ze nie znajduje zastosowania zasada zaufania
obywateli do organéw parnistwa oraz zasada przekonywania. Negatywnie ocenia tez nie do$é
precyzyjny i skuteczny tryb srodkéw zaskarzania. Krytycznie ocenia réwniez rzadkie stosowanie
w odrebnych regulacjach instytucji milczacego zatatwienia sprawy. Negatywnie odnosi si¢ tez do
braku uproszczonej procedury w sprawach mniej ztozonych pod wzgledem stanu faktycznego
i prawnego.

Konkludujac Autor uznal, ze wprowadzone zmiany zostaty przyjete jako pozytywna préba
usprawnienia aparatu pafistwa, tak by byl on skuteczniejszy, szybszy, a przede wszystkim bardziej
przyjazny w stosunku do obywatela. Nalezy zgodzi¢ sig, iz wdrozone instrumenty mialy
w zalozeniu prawodawcy zapewni¢ jednolity i klarowny model skarzenia opieszatosci
administracji publicznej. Mimo to, zdaniem Autora, prawodawca nie osiagnat celu, ktéry mu
przyswiecal, nie tylko w ostatniej, ale tez we wczesniejszych nowelizacjach, tj. osiagniecia
spdjnosci regulacji przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego i Prawa o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi. W dalszym ciagu nie usuni¢to watpliwosci, co do pojecia
przewleklosci postgpowania administracyjnego oraz terminu, w jakim mozna zlozy¢ skarge do
wojewddzkiego sadu administracyjnego na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie
postgpowania. Warto takze zaznaczyé, iz prawodawca w art. 36 k.p.a. do chwili obecnej nie
okreglit kryteriéw, jakimi powinien kierowaé si¢ organ administracji przy wyznaczaniu nowego
terminu zalatwienia sprawy. Nie ma tez Zadnego przepisu, kt6ry uniemozliwialby wielokrotne
odraczanie terminu zalatwienia sprawy.

Na podstawie przeprowadzonej analizy Autor dochodzi do wniosku, ze wprowadzone
rozwigzania nie spelniaja oczekiwan, co wynika nie tylko z ksztattu przyjetych rozwiazan, ale
takze z zaniechan wprowadzenia réwnoczesnych zmian w innych przepisach, w tym tych, ktére
okreslaja ksztalt postgpowania przed sadem administracyjnym. Wobec powyzszego, zdaniem
Autora, nieuchronne s3 kolejne zmiany idace w kierunku wypelniania przez administracje
publiczng funkcji shuzebnej wobec spoleczefistwa, tak by stala si¢ faktycznym partnerem dla
obywatela w demokratycznym paristwie prawnym.

Ocena pracy:

Rozprawa Pana Piotra Kobylskiego nosi cechy dojrzatej pracy naukowej. Praca ma
charakter wszechstronnej i kompletnej analizy zagadnienia realizacji szybkosci postgpowania
administracyjnego przy wykorzystaniu nowej instytucji ponaglania. W ten sposéb stanowi nowe,
istotne zagadnienie naukowe, wypelniajac luk¢ w analizie probleméw waznych z punktu widzenia

teorii i praktyki.
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Autor wykazat si¢ bardzo dobra znajomoscia literatury istotnej w tym obszarze oraz
przepisOw i zasad zastosowania ich w praktyce. Wykazat si¢ réwniez umiejetnoscia dostrzegania
waznych i aktualnych zagadnien dla tej problematyki.

Praca jest dobrze zorganizowana pod wzgledem calosciowej konstrukcji, aczkolwiek
mozna byloby zastanowi¢ si¢ nad mozliwoscia zmiany kolejnosci rozdziatu II i III, poprzez
omowienie w pierwszej kolejnosci pojecia bezczynnosci i przewleklosci postepowania, ktére
zostaly poddane analizie w rozdziale III, aby przejs$¢ nastgpnie do instytucji ponaglenia, ktéra jest
przedmiotem rozdziatu II. Powyzsza zamianﬁ pozwolilaby unikng¢ Autorowi wielu powtdrzen,
ktdre s3 dos¢ czgste w recenzowanej pracy i momentami mogg nuzyé czytelnika.

Warsztat pracy jest prawidlowy, a przypisy i literatura sa dobrze dobrane. Praca napisana
jest dobrym, starannym i klarownym jezykiem, zawiera tez starannie sporzgdzony wykaz zrédet.
Autor korzysta z literatury z duza swoboda, i co istotne, prezentuje przy tym wiasne poglady.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, Ze recenzowana rozprawa stanowi oryginalne
isamodzielne rozwigzanie zagadnienia naukowego, a Autor wykazal si¢ wiedzg z zakresu
postgpowania administracyjnego.

W mojej ocenie, recenzowana praca doktorska Pana Piotra Kobylskiego odpowiada
kryteriom wynikajacym z przepiséw ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych
i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule naukowym w zakresie sztuki w zw. z art. 179 ust. 1
ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. przepisy wprowadzajace ustawe - Prawo o szkolnictwie wyzszym
inauce (Dz. U. z 2018 r., poz. 1669). Wobec powyzszego wnosze o dopuszczenie Pana Piotra

Kobylskiego do publicznej obrony przediozonej rozprawy doktorskiej.
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