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Robert Kgdziora

PRZECIWDZIALANIE BEZCZYNNOSCI ORGANU
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

Obowigzek szybkiego a przy tym wnikliwego zalatwiania spraw
administracyjnych  przez organy administracji  publicznej, przy
jednoczesnym  wykorzystaniu ~ mozliwie  najprostszych  $rodkow
procesowych,  posiada  range zasady ogélnej  postepowania
administracyjnego od poczatku obowigzywania regulacji Kodeksu
postepowania administracyjnego®. Przepis art. 12 k.p.a., ktory powyzszy
obowigzek ustanawia, wyznacza prakseologiczny wymiar procedury
administracyjnej, opierajac ja na dwoch pozornie sprzecznych warto$ciach
procesowych, jakimi sg szybko$¢ 1 wnikliwo$¢ dziatania organu w sprawie.
Przepis ten jest konkretyzowany i realizowany przez dalsze, szczegotowe
rozwigzania normatywne zawarte w ustawie procesowej, a zarazem stanowi
on zrodto dyrektyw interpretacyjnych dla organéw administracji publicznej
stosujgcych prawo administracyjne.

Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r.2 dokonano obszernej nowelizacji
Kodeksu, motywujac  wprowadzone zmiany przede wszystkim
konieczno$cia przyspieszenia i uproszczenia procedury administracyjne;.
W uzasadnieniu projektu noweli podniesiono, ze dotychczasowe regulacje
kodeksowe sprzyjaty przewlektemu prowadzeniu postgpowania przez
organy administracji publicznej, nadmiernej formalizacji podejmowanych
czynno$ci procesowych oraz naduzywaniu rygorystycznie postrzeganej
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wladczo$ci przy rozstrzyganiu spraw administracyjnych®. W zwiazku tym
ustawodawca podjat probe przemodelowania procedury administracyjnej
poprzez wprowadzenie nowych rozwigzan normatywnych
ukierunkowanych na  wyeliminowanie  dostrzezonych  dysfunkcji
procesowych. Rownoczesnie gruntownej rewizji poddano kodeksowy
system instytucji zaprojektowanych w celu przeciwdziatania bezczynnosci
organé6w administracji publicznej zalatwiajacych sprawy indywidualne
w drodze decyzji administracyjnych. Dlatego tez warto si¢ przyjrzeé, w jaki
sposob ustawodawca, za pomoca narzedzi prawa procesowego, reaguje na
zasadniczy — w $wietle postawionej diagnozy — problem w funkcjonowaniu
administracji publicznej, przejawiajacy si¢ w naruszaniu przez organy
zasady szybkos$ci postepowania.

1. Bezczynno$¢ organu administracji publicznej
a przewlekle prowadzenie postepowania

Poszukujac znaczenia pojgcia bezczynnosci organu administracji
publicznej w postgpowaniu administracyjnym nalezy wziag¢ pod uwage
takze zjawisko opieszalego dziatania organu, ktére prawo procesowe
okresla terminem przewleklego prowadzenia postgpowania.

Bezczynnos¢ administracji publicznej w szerokim rozumieniu polega na
,hiewykonywaniu zaktualizowanego obowiazku skorzystania
z kompetencji przez dany organ wladzy publicznej” [Dobosz 2011, 41]. Na
gruncie norm procesowych to szerokie ujecie bezczynno$ci w prawie
administracyjnym  musi  jednak ulec skonkretyzowaniu poprzez
zrelatywizowanie do celu i przedmiotu postgpowania administracyjnego
prowadzonego w sprawie indywidualnej. Nowelizujac przepisy Kodeksu
w2017 r. ustawodawca zdecydowal si¢ na zdefiniowanie pojecia
bezczynno$ci, aby na plaszczyznie normatywnej jednoznacznie odrdznic
ten stan postgpowania od innego rodzaju ,,przestoju” procesowego, jakim
jest przewlekle prowadzenie postgpowania. Zgodnie zatem z obecnym
brzmieniem art. 37 § 1 k.p.a., za ,bezczynno$¢ organu administracji

3 Zob. Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Sejm RP VIII Kadencji, Druk
sejmowy Nr 1183 z dnia 28 grudnia 2016 r., s. 3-5 [dalej cyt.: Uzasadnienie].
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publicznej” uznaje si¢ sytuacje procesowa, w ktorej organ ten w terminie
okre§lonym w przepisach prawa nie zalatwit sprawy indywidualnej
stanowiacej przedmiot postgpowania. Natomiast jako ,przewleklosc
postgpowania” kwalifikowany jest stan, w ktorym postgpowanie to jest
prowadzone dluzej niz jest to niezbedne do zatatwienia sprawy. Na tle
powyzszych unormowan mozna wigc pokusi¢ si¢ o ustalenie
determinujacych cech obu postaci bezprawnego zaniechania procesowego”.

Bezczynnos¢ organu jest wzglednie zobiektywizowanym stanem
postgpowania, SciSle zwigzanym 2z uplywem czasu procesowego,
okre§lanego jako termin zatatwienia sprawy indywidualnej. Przez termin
zatatwienia sprawy w znaczeniu kodeksowym nalezy rozumie¢ efektywny
czas, jakim dysponuje organ administracji publicznej na rozpatrzenie
sprawy i wydanie decyzji administracyjnej [Orzechowski 1989, 129].
Termin ten wynika albo z przepisu prawa, albo jest wyznaczany przez
organ prowadzacy postepowanie w okolicznosciach przewidzianych w art.
36 k.p.a. W $wietle tego przepisu, o kazdym przypadku niezatatwienia
sprawy w terminie organ administracji publicznej jest zobowigzany
zawiadomi¢ strony postepowania, podajac przyczyny zwioki, wskazujac
nowy termin zalatwienia sprawy oraz pouczajagc o prawie do wniesienia
ponaglenia. Nalezy doda¢, ze — stosownie do art. 36 § 2 k.p.a. — powyzszy
obowigzek sygnalizacyjny cigzy na organie administracji publicznej
roOwniez w sytuacji, w ktorej zwloka w zalatwieniu sprawy powstata
Z przyczyn od organu niezaleznych.

Z bezczynno$cia organu mamy wiec do czynienia w dwoch sytuacjach.
Pierwsza z nich zaistnieje wowczas, gdy organ administracji publicznej nie
zalatwit sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a. lub w przepisach
szczegolnych i nie dopeinil przewidzianego w art. 36 k.p.a. obowiazku
sygnalizacji. Drugi przypadek bezczynnosci zachodzi, gdy organ nie
zalatwit sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a., zawiadomit strong
postgpowania o przyczynach zwtoki i wyznaczyt jej nowy termin w trybie
art. 36 k.p.a., ale nie wydat decyzji w tym dodatkowym terminie.

* W pismiennictwie wyrazany jest tez poglad, ze zakresy tresciowe poje¢ bezczynnosci
organu i przewleklego prowadzenia postepowania czeSciowo si¢ pokrywaja, w zwigzku
zZ czym procesowa instytucja bezczynno$ci organu moglaby by¢ uznana za
kwalifikowang forme¢ przewlektego prowadzenia postepowania [Tarno 2013, 12].
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Przewlekte prowadzenie postegpowania jest natomiast skutkiem
naruszenia przez organ administracji publicznej procesowego nakazu
zatatwiania spraw administracyjnych bez zbednej zwloki, ktorego formuta
zostata wyrazona w art. 35 § 1 k.p.a. Z przepisu tego mozna bowiem
wyprowadzi¢ dyrektywe, zgodnie z ktora, o ile pozwalaja na to
okoliczno$ci sprawy, organ administracji publicznej powinien zakonczy¢
postgpowanie i zatatwi¢ sprawe przed uptywem terminu okreslonego przez
prawo procesowe [Wrobel 2018, 343]. Uznanie sposobu prowadzenia
postgpowania przez organ za przewlekly nie jest wiec uwarunkowane
uptywem terminu zatatwienia sprawy. Przyjmuje sig, ze stan przewleklosci
postgpowania zaistnieje w szczegdlnoSci w przypadku nieuzasadnionego
»przedluzenia” terminu zalatwienia sprawy przez organ w trybie art. 36
k.p.a., z powotlaniem si¢ na niezalezne ,przyczyny uniemozliwiajace
dotrzymanie terminu podstawowego, a w szczegolnosci — konieczno$¢
wywigzania si¢ z pewnych obowigzkéw procesowych przez strong (np.
przedtozenia przez nig dokumentacji niezbgdnej dla podjecia decyzji lub
wzigcia udzialu w czynno$ciach dowodowych)” [Kmieciak 2011, 33].
Z formalnego punktu widzenia w powyzszych okolicznosciach nie
dochodzi do przekroczenia terminu zalatwienia sprawy bedace]
przedmiotem tego postgpowania (a przynajmniej w ocenie organu, ktory
ustanowil nowy termin), a zatem nie mozna byloby przyja¢, ze organ
pozostaje w stanie bezczynnoSci.

Naczelny Sad Administracyjny (NSA)®> zdefiniowal przewlekte
postgpowanie jako ,,postepowanie prowadzone w sposdb nieefektywny
poprzez wykonywanie czynnosci w duzym odstepie czasu badz
wykonywanie czynnos$ci pozornych, powodujacych, ze formalnie organ nie
jest bezczynny, ewentualnie mnozenie przez organ czynnosci dowodowych
ponad potrzebe wynikajaca z istoty sprawy”. Pojecie przewleklosci
postgpowania obejmuje zatem przypadki opieszalego, niesprawnego
i nieskutecznego dziatania organu, w sytuacji gdy sprawa mogtaby by¢
zalatwiona ~w  terminie  krétszym.  Czynnosciom  procesowym
podejmowanym w stanie przewlektosci postepowania brakuje cechy

® Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 sierpnia 2013 ., sygn. akt 1l OSK
549/13, Centralna Baza Orzeczen Sgdow Administracyjnych [dalej cyt.: CBOSA], w:
nsa.orzeczenia.gov.pl [dostep: 14.12.2018].
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koncentracji, niezbednej w §wietle przepisu art. 12 k.p.a., ustanawiajagcego
zasade szybkosci postgpowania, wzglednie maja one charakter czynnosci
pozornych, nieistotnych dla merytorycznego zatatwienia sprawy.
»Przewlekle prowadzenie postgpowania przez organ zaistnieje zatem
wowczas, gdy bedzie mu mozna skutecznie przedstawi¢ zarzut
niedochowania  nalezytej staranno$ci w  takim  zorganizowaniu
postgpowania administracyjnego, by zakonczylo si¢ ono w rozsadnym
terminie, wzglednie zarzut prowadzenia czynno$ci (w tym dowodowych)
pozbawionych dla sprawy jakiegokolwiek znaczenia™. Z powyzszego
wynika, ze wszelkie czynno$ci podejmowane przez organ administracji
publicznej w celu rozpoznania sprawy moga by¢ kwestionowane przez
strong, formutujaca oparty na subiektywnej ocenie tych czynno$ci zarzut
przewlekania postgpowania. Paradoksalnie natomiast w sytuacji, w ktorej
organ administracji publicznej nie przejawia zadnej aktywnosci
W postepowaniu wszczetym w sprawie administracyjnej, nie mozna mu
postawi¢ zarzutu procesowego w zwigzku z naruszeniem zasady szybkosci
postgpowania, o ile nie uptynal jeszcze termin zatatwienia sprawy.

2. Bezczynno$¢ a milczenie organu

W wyniku nowelizacji z 2017 r. w Kodeksie przewidziana zostata nowa
forma zakonczenia postepowania administracyjnego w postaci milczacego
zalatwienia sprawy (art. 122a-122g k.p.a.). W zwigzku z tym procesowe
zaniechanie organu administracji publicznej, ktore jest kwalifikowane jako
bezczynno$¢, nalezy jednoznacznie odrézni¢ od milczenia organu.
Niemniej jednak wypada nadmieni¢, ze w literaturze procesu
administracyjnego poje¢cie milczenia bylo dawniej takze utozsamiane
Z bezczynno$cig badz uznawane za skutek prawny bezczynnosci [Janowicz
1999, 156; Laszczyca 1999, 51n.; Jendroska 2005, 480] albo tez
traktowano je jako jedna z postaci szeroko rozumianego zjawiska
bezczynnosci, Zawezong do jurysdykcyjnego postgpowania
administracyjnego [Jendroska 1979, 15]. Milczenie organu w powyzszym
rozumieniu bylo wigc uznawane za stan sprzeczny z prawem (milczenie

® Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 pazdziernika 2012 r., sygn. akt II
OSK 1956/12, CBOSA.
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bezprawne), ktéremu mozna bylo przeciwdziata¢ przez zastosowanie
prawnych $rodkéw dyscyplinujacych organ i jego pracownikow.

Milczenie organu administracji publicznej w innym ujgciu oznacza
,»dopuszczong przez wyrazne postanowienia materialnego, proceduralnego
i ustrojowego prawa administracyjnego forme¢ przejawu woli (prawng
forme¢ dziatania) administracji publicznej, z ktorg ustawa lgczy przede
wszystkim materialne albo ustrojowe skutki prawne” [Dobosz 2011, 48].
Tak rozumiane ,,milczenie organu”, wywodzone z przepisow materialnego
prawa administracyjnego, uzyskalo obecnie normatywne umocowanie
W procesowej regulacji ,,milczagcego zalatwienia sprawy”. Zgodnie z art.
122a § 2 k.p.a.,, sprawe uznaje si¢ za zalatwiong milczaco w sposob
w calosci uwzgledniajacy zadanie strony, jezeli w terminie miesigca od
dnia dorgczenia zadania strony wlasciwemu organowi administracji
publicznej albo innym terminie okreslonym w przepisie szczegdlnym organ
ten: 1) nie wyda decyzji lub postanowienia konczgcego postgpowanie
w sprawie (milczagce zakonczenie postgpowania) albo 2) nie wniesie
sprzeciwu w drodze decyzji (milczaca zgoda).

Nalezy zwroci¢ uwage, ze pierwsza z przewidzianych w Kodeksie
postaci milczgcego zalatwienia sprawy, czyli milczace zakonczenie
postepowania, ma oczywista geneze, ktéra jednoznacznie umiejscawia to
rozwigzanie wsréd prawnych sposobow przeciwdzialania bezczynnosci
organ6w administracyjnych. W uzasadnieniu projektu nowelizacji
podkreslono nawet, ze milczace zakonczenie postegpowania uwazane jest za
sSrodek bezposrednio przeciwdzialajacy bezczynnosci organu™. W tej
sytuacji bowiem pozadang i dorozumiang formg dziatania organu byloby
wydanie aktu administracyjnego (decyzji), nie za$ milczenie. Niemniej
jednak bierno$¢ organu administracji publicznej nie przerodzi si¢ w stan
bezczynnosci, a sprawa indywidualna zostanie milczaco zalatwiona
W sposéb uwzgledniajacy w  calosci zadanie strony, o ile tylko
pozakodeksowy przepis szczegdlny powigze powyzszy skutek z faktem
powstrzymania si¢ organu od wydania decyzji administracyjnej (art. 122a
§ 1 k.p.a.). Jednocze$nie projektodawca noweli zauwaza, ze skutek prawny
w postaci milczacego zatatwienia sprawy moze, ale nie musi stanowic
wyrazu $wiadomej woli organu, w zwiazku z czym celem milczacego

" Zob. Uzasadnienie, s. 47.
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zakonczenia postepowania jest zmobilizowanie organu administracji
publicznej do zatatwienia sprawy we wlasciwym terminie®. Jezeli natomiast
przepis szczegdlny nie kwalifikuje biernosci procesowej organu jako
milczacego zalatwienia sprawy, zachowanie organu nalezy uzna¢ za
niezgodny z prawem stan bezczynnosci.

3. Procesowe gwarancje zasady szybkoSci
postepowania administracyjnego

Prawo strony do zalatwienia sprawy przez organ administracji
publicznej bez zbgdnej zwloki jest gwarantowane przez instytucje
postgpowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Wsrod
procesowych gwarancji zasady szybko$ci sa zarowno gwarancje
o charakterze prewencyjnym, jak i gwarancje represyjne [Adamiak
i Borkowski 2009, 119].

Walor prewencyjnej gwarancji procesowej, zabezpieczajacej prawo do
szybkiego zalatwienia sprawy, przypisa¢ nalezy kodeksowej regulacji
terminéw zalatwiania spraw administracyjnych, do przestrzegania ktorych
zostaly zobowigzane organy administracji publicznej (art. 35 k.p.a.).
Dhugos$¢ tych terminow jest zroznicowana i uzalezniona od charakteru
zatatwianej sprawy oraz od stopnia jej skomplikowania [Szubiakowski
1987, 13]. Niezwlocznie, stosownie do art. 12 § 2 k.p.a., powinny by¢
zalatwione sprawy, ktore nie wymagaja zbierania dowodow, informacji lub
wyjasnien’. Pozostale sprawy, a wiec takie, w ktorych konieczne jest
przeprowadzenie postepowania wyjasniajacego, powinny by¢ zalatwione
nie pozniej niz w ciggu miesigca (albo dwoch miesiecy — w przypadkach
szczegolnie skomplikowanych) od dnia wszczecia postepowania,
a W postepowaniu odwolawczym — w ciggu miesigca od dnia otrzymania
odwotania (art. 35 § 3 kp.a). W postepowaniu uproszczonym,
prowadzonym trybie przepisow art. 163b-163g k.p.a., sprawa powinna by¢

8 Tamze.

® Przepis art. 35 § 2 k.p.a. precyzuje, ze chodzi o sprawy, ktdre moga byé rozpatrzone
w oparciu o dowody przedstawione przez strong lacznie z zadaniem wszczecia
postepowania lub w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane albo znane z urzedu
organowi, przed ktorym toczy si¢ postgpowanie, badz mozliwe do ustalenia na
podstawie danych, ktorymi rozporzadza ten organ.
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zatatwiona niezwlocznie, nie pdzniej niz w terminie miesigca od dnia
wszczecia postegpowania (art. 35 § 3a k.p.a.). Pozakodeksowe przepisy
szczegblne mogg tez okres§la¢ inne terminy zalatwiania spraw, zaroéwno
krotsze, jak i dluzsze od tych, ktore zostaly przewidziane Kodeksem.
Oczywiscie termin zalatwienia sprawy wydluzy sie¢ w przypadku
zaistnienia zdarzen i okolicznosci majacych wplyw na tok postepowania,
takich jak np. konieczno$¢ uzyskania przed wydaniem decyzji stanowiska
innego organu w trybie art. 106 k.p.a., zawieszenie postepowania,
przeprowadzenie mediacji, czy tez na skutek opoznien spowodowanych
z winy strony albo z przyczyn niezaleznych od organu. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze przekroczenie nawet maksymalnego terminu zatatwienia
sprawy nie powoduje, ze wydana z opdznieniem decyzja staje si¢ wadliwa
[Klat-Wertelecka 2005, 492]. W wyroku z dnia 7 maja 1998 r.° Naczelny
Sad Administracyjny podkreslil, ze terminy okre§lone w art. 35 k.p.a. maja
charakter procesowy, a zatem ich uplyw ani nie pozbawia organu
mozliwo$ci orzekania w sprawie, ani tez nie powoduje materialnej
wadliwo$ci wydanej w takim postgpowaniu decyzji. Oznacza to, ze
opOznienie w zalatwieniu sprawy nie moze stanowi¢ samodzielnej,
wystarczajagcej  podstawy  do  zakwestionowania  prawidlowoSci
rozstrzygniecia organu. Niemniej jednak opieszato$¢ organu, prowadzaca
do wydania decyzji po terminie, moze skutkowaé odpowiedzialnoscia tego
organu za szkode wyrzadzong stronie zwloka w zatatwieniu sprawy.
Niewatpliwym walorem kodeksowej regulacji termindéw zalatwiania
spraw jest usystematyzowanie i uporzadkowanie postegpowania poprzez
ujecie poszczegdlnych jego stadidéw i czynnoSci w wymierne jednostki
czasu [Graczyk 1953, 100]. Niemniej jednak ograniczenie si¢ w regulacji
procesowej jedynie do okreslenia terminow, w ktéorych powinny by¢
zalatwiane sprawy administracyjne, nie moze by¢ uznane za dostateczne
zabezpieczenie normatywne dla  uczestnikow  postgpowania
zainteresowanych jego szybkim zakonczeniem. W zwiazku z tym
ustanawia si¢ w przepisach prawa procesowego instytucje sankcjonujace
opieszato$¢ 1 bezczynno$¢ organdéw administracji publicznej oraz ich

0 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 maja 1998 r., sygn. akt | SA/Ka
1215/96, w: R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego — Kodeks System.
Edycja druga, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2005, s. 114.
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pracownikéw [Langrod 1939, 30-31]. Do tego rodzaju represyjnych
gwarancji zasady szybkosci postgpowania w polskim prawie procesowym
zalicza si¢ ponaglenie oraz skarge do sadu administracyjnego na
bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania. Ponadto —
stosownie do art. 38 k.p.a. — pracownik organu administracji publicznej,
ktory z nieuzasadnionych przyczyn nie zalatwil sprawy w terminie lub
prowadzil postepowanie dluzej niz bylo to niezbedne do zatatwienia
sprawy, podlega odpowiedzialnoéci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo
innej odpowiedzialnos$ci przewidzianej w przepisach prawa.

4. Prawo ponaglenia

Instytucja ponaglenia, wprowadzona do ogdlnego postepowania
administracyjnego na mocy nowelizacji Kodeksu z 2017 r., zastgpita
dotychczasowy $rodek procesowy, jakim bylo zazalenie na niezalatwienie
sprawy w terminie lub przewlekte prowadzenie postgpowania. Zgodnie
z zatozeniami projektu noweli, ponaglenie nie ma charakteru $rodka
zaskarzenia w $cistym rozumieniu. Stuzy ono jedynie zakwestionowaniu
przekroczenia terminu zatatwienia sprawy (badZz zarzuceniu organowi, ze
prowadzi postgpowanie w sposob przewlekly), a stanowisko organu
wyzszego stopnia w przedmiocie wniesionego ponaglenia ma charakter
incydentalny (wpadkowy) i nie rozstrzyga sprawy co do istoty ani nie
konczy postepowania w sprawie™". Oznacza to, ze wniesienie ponaglenia
nie zakldéca administracyjnego toku instancji w rozpoznawanej sprawie
indywidualnej. Skorzystanie przez strong z prawa ponaglenia pociaga za
sobg prawny obowigzek wiasciwego organu, okreslonego w art. 37
§ 3 k.p.a., rozpatrzenia wniesionego $rodka w terminie siedmiu dni od dnia
jego otrzymania. Whiesienie ponaglenia jest ponadto formalnoprawnym
warunkiem dopuszczalnosci  wystapienia ze skarga do sadu
administracyjnego na bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie
postgpowania.

Organem administracji publicznej wlasciwym do rozpatrzenia
ponaglenia w razie bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia
postgpowania jest organ wyzszego stopnia, a jezeli nie ma takiego organu

1 70b. Uzasadnienie, s. 25.
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(np. w przypadku ministrow w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. lub
samorzadowych  kolegiow odwotawczych) — organ prowadzacy
postgpowanie. Ponaglenie nalezy wnies¢ w formie podania w rozumieniu
przepisu art. 63 k.p.a. Wnoszacy ponaglenie ma obowigzek jego
uzasadnienia, a zatem powinien opisa¢ zaistnialg sytuacje procesowa
i wyjasni¢, dlaczego ocenia jg jako niezgodny z prawem stan bezczynnosci
organu lub przewlektego prowadzenia postgpowania.

W zalezno$ci od tego, jaki organ jest wilasciwy do rozpatrzenia
ponaglenia, rézny jest zar6wno tryb wniesienia tego srodka prawnego, jak
i zakres kompetencji organu rozpatrujgcego ponaglenie. W przypadku gdy
organem wlasciwym do rozpatrzenia ponaglenia jest organ wyzszego
stopnia, ponaglenie wnosi si¢ do tego organu za posrednictwem organu
prowadzgcego postgpowanie. Zgodnie z art. 37 § 4 k.p.a., organ
prowadzacy postepowanie, do ktorego ponaglenie wniesiono, jest
obowiazany przekazac je organowi wyzszego stopnia bez zbednej zwloki,
nie pozniej niz w terminie siedmiu dni od dnia jego otrzymania. Posredni
tryb wnoszenia ponaglenia skutkuje dodatkowymi obowigzkami organu,
ktérego zachowanie zostalo zakwestionowane za pomocg tego Srodka.
Organ prowadzacy postgpowanie jest zatem zobowigzany: po pierwsze —
sporzadzi¢, w formie tradycyjnej Iub dokumentu elektronicznego,
i dotgczy¢ do przekazywanego ponaglenia niezbedne odpisy akt sprawy,
a po drugie — ustosunkowaé si¢ do wniesionego ponaglenia. Procedura
uruchomiona przez wniesienie ponaglenia nie powinna zatem skutkowac
wstrzymaniem rozpoznania sprawy. Stad tez przekazaniu wraz
Z ponagleniem podlegaja tylko odpisy akt sprawy, a nie same akta, ktore sa
niezbedne do nieprzerwanego prowadzenia postepowania przez wlasciwy
organ.

Organ wyzszego stopnia ma obowigzek rozpatrzyé ponaglenie
w terminie siedmiu dni od dnia jego otrzymania od organu prowadzacego
postgpowanie (art. 37 § 5 k.p.a.). Rozpatrzenie ponaglenia nastepuje
W formie postanowienia, w ktérym, zgodnie z art. 37 § 6 k.p.a., organ
wyzszego stopnia wskazuje, czy organ rozpatrujacy sprawe dopuscil sig
bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia postgpowania,
a w konsekwencji, w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa, okresla
jego skutki prawne. Ustaleniu, ze organ prowadzacy postgpowanie dopuscit
si¢ bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postgpowania musi
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towarzyszy¢ stwierdzenie, czy zachowanie to miato miejsce z razacym
naruszeniem prawa. Pozytywne ustalenia poczynione w tym zakresie
stanowia jedng z przestanek odpowiedzialnosci majatkowej pracownika
organu administracji publicznej, ktéry swoim zachowaniem wyrzadzit
szkode stronie postepowania .

W przypadku uznania ponaglenia za zasadne organ wyzszego stopnia,
na podstawie art. 37 § 6 k.p.a.: 1) zobowigzuje organ prowadzacy
postgpowanie do zalatwienia sprawy; 2) wyznacza termin zalatwienia
sprawy, jezeli postepowanie nie jest zakonczone; 3) zarzadza wyjasnienie
przyczyn i ustalenie oséb winnych niezatatwienia sprawy w terminie lub
przewlektosci postepowania; 4) w razie potrzeby, np. w sytuacji, gdy
opieszato$§¢ w postgpowaniach prowadzonych przez organ nizszej instancji
jest notoryczna, zarzadza podjecie $rodkow zapobiegajacych naruszaniu
terminéw zalatwiania spraw lub przewlektemu prowadzeniu postgpowan
w przysztosci. W pewnym stopniu instytucja ponaglenia speinia zatem
takze funkcje prewencyjna.

Kodeks nie okresla kryteridw, na podstawie ktorych organ wyzszego
stopnia, uwzgledniajagc ponaglenie, wyznacza dodatkowy termin
zalatwienia sprawy. Nie ulega watpliwosci, ze przy wyznaczaniu tego
terminu organ powinien uwzgledni¢ zarowno zasadg ogolng szybkosci
postgpowania administracyjnego, jak 1 charakter przyczyny, ktéra
spowodowala opdznienie w zalatwieniu sprawy. Stosownie do art. 37
§ 7k.p.a., organ wyzszego stopnia moze z urzedu zmieni¢ swoje
postanowienie, wydane w przedmiocie rozpatrzenia ponaglenia, w zakresie
wyznaczenia terminu zalatwienia sprawy w poddanym kontroli
niezakonczonym jeszcze postepowaniu i wyznaczy¢ nowy, dtuzszy termin
zakonczenia postgpowania, jezeli wyjda na jaw istotne dla sprawy
okolicznos$ci faktyczne lub nowe dowody, wymagajace dluzszego
postgpowania, nieznane w momencie wyznaczania pierwszego terminu.

Zgodnie z art. 37 § 3 pkt 2 k.p.a., jezeli nad organem prowadzacym
postgpowanie nie ma organu wyzszego stopnia — ponaglenie wnosi si¢
bezposrednio do organu, ktory zatatwia sprawe. Organ ten jest zarazem
wlasciwy do rozpatrzenia ponaglenia. W takim przypadku rozpatrzenie

12 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy
publicznych za razgce naruszenie prawa, Dz. U. z 2016 r., poz. 1169, art. 5i 6.
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ponaglenia nastgpuje z uwzglednieniem niedewolutywnego charakteru
kompetencji organu. W konsekwencji nie znajda zastosowania przepisy
regulujgce czynnosci zwigzane z posredniczeniem organu prowadzacego
postgpowanie przy przekazywaniu ponaglenia, a takze odnoszace si¢ do
wydawania odrgbnego orzeczenia w przedmiocie rozpatrywanego
ponaglenia. Organ prowadzacy postgpowanie w razie uznania Swojego
zachowania za bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania
niezwlocznie zatatwia sprawe oraz zarzadza wyjasnienie przyczyn
i ustalenie o0s6b winnych bezczynnosci lub przewleklosci, a w razie
potrzeby podejmuje w tym zakresie srodki zapobiegawcze.

5. Skarga na bezczynnos$¢ organu
lub przewlekle prowadzenie postepowania

Srodkiem dyscyplinujacym organy administracji publicznej do
terminowego  zalatwiania spraw jest takze skarga do sadu
administracyjnego na bezczynno$¢ organu lub przewlekle prowadzenie
postepowania, przewidziana w art. 3 § 2 pkt 8 i 9 ustawy Prawo
0 postepowaniu  przed — sqdami  administracyjnymi*.  Warunkiem
dopuszczalno$ci skargi do sadu administracyjnego jest uprzednie
wyczerpanie $rodkéw zaskarzenia w postgpowaniu przed organem
wlasciwym w sprawie (art. 52 § 1 p.p.s.a.). Przepis art. 52 § 2 p.p.s.a. do
tego rodzaju $rodkoéw zaskarzenia zalicza ponaglenie przewidziane w art.
37 kp.a. Zgodnie z art. 53 § 2b p.p.s.a., skarge na bezczynno$¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania mozna wnie$¢ w kazdym czasie po
whniesieniu ponaglenia do wlasciwego organu.

Z uwagi na posredni tryb wnoszenia skargi do wojewddzkiego sadu
administracyjnego, organ administracji publicznej, ktérego bezczynnosé
lub przewlekte prowadzenie postgpowania zaskarzono, moze uwzglednié
skarge w calo$ci w terminie trzydziestu dni od dnia jej otrzymania.
Uwzgledniajac skarge, organ stwierdza jednocze$nie, czy bezczynnos$¢ lub
przewlekle prowadzenie postgpowania mialy miejsce bez podstawy
prawnej albo z razagcym naruszeniem prawa (art. 54 § 3 p.p.s.a.). Skutki

B Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sqdami

administracyjnymi, Dz. U. z 2018 r., poz. 1302 z p6zn. zm. [dalej cyt.: p.p.s.a.].
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prawne uwzglednienia przez sad administracyjny skargi na bezczynno$é¢
lub przewlekte prowadzenie postgpowania okresla art. 149 p.p.s.a.
W szczegdlnosci, sad uwzgledniajagc  skarge, zobowigzuje organ
administracji ~ publicznej do wydania decyzji administracyjnej
w okre§lonym terminie badz stwierdza, ze organ dopuscit si¢ bezczynnos$ci
lub przewlektego prowadzenia postgpowania. Wyznaczony przez sad
termin zalatwienia sprawy biegnie od dnia dorgczenia akt organowi
administracji publicznej (art. 286 p.p.s.a.). Jednoczeénie sad stwierdza, czy
bezczynno$¢ organu lub przewlekte prowadzenie postegpowania przez organ
mialy miejsce z razagcym naruszeniem prawa. Skutki prawne niewykonania
przez organ wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynno$¢ lub
przewlekle prowadzenie postgpowania unormowane zostaty w art. 154
p.p.s.a. Na podstawie tego przepisu sagd moze orzec o istnieniu lub
nieistnieniu uprawnienia lub obowiazku, jezeli pozwala na to charakter
sprawy oraz niebudzace uzasadnionych watpliwosci okolicznos$ci jej stanu
faktycznego i prawnego. Sad moze roéwniez, na zadanie strony
postgpowania sgdowoadministracyjnego sformulowane w odregbnej
skardze, orzec o wymierzeniu organowi grzywny.

Uwagi podsumowujace

Centralnym elementem procesowego systemu przeciwdziatania
bezczynno$ci organoéw administracji  publicznej uczyniono obecnie
instytucje ponaglenia. O prawie do jego wniesienia organ administracji
publicznej ma obowiazek pouczy¢ strong postegpowania w zawiadomieniu
sygnalizacyjnym, a przy tym wyczerpanie tego $rodka jest warunkiem
uzyskania ochrony prawnej przed sadem administracyjnym. Przyjete
rozwigzania prawne na nowo systematyzuja i bez watpienia porzadkuja
instytucje procesowe ukierunkowane na przeciwdzialanie zjawisku
biernosci  organéw  administracyjnych.  Ustawodawca  dostrzega
koniecznos$¢ stanowczej reakcji na opieszatos¢ i bezczynno$é administracii,
niemniej jednak rozwiazuje problem w sposob jednowymiarowy, opierajac
srodki zaradcze wlasciwie wylacznie na procesowych instytucjach
0 represyjnym charakterze, poniewaz w zasadzie tylko takich srodkow
moze dostarczy¢ w tym zakresie prawo procesowe. Tymczasem konieczna
jest przede wszystkim refleksja nad przyczynami bezczynno$ci organow,
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ktorych nalezy si¢ doszukiwaé takze w jakos$ci stanowionego prawa
materialnego, merytorycznym przygotowaniu pracownikow czy tez
W technicznych 1 organizacyjnych mozliwo$ciach organéw administracji
publicznej. Nalezy mie¢ réwniez na wzgledzie, ze co prawda szybkosé
i prostota postgpowania sg bezdyskusyjnymi wartosciami proceduralnymi,
ale jednak musza by¢ one relatywizowane do podstawowego celu procesu
administracyjnego, jakim jest prawidlowe ustalenie praw i obowiazkow
jednostki w sferze publicznoprawnej. Zatem zasadniczym czynnikiem
weryfikujacym jako$¢ procedury administracyjnej nie moze byé
okoliczno$¢, ze jest ona prowadzona szybko. Zalatwienie sprawy
W terminie nie bedzie czynito zado$¢ zasadzie szybkosci 1 prostoty
postgpowania ani nie bedzie wystarczajagcym argumentem  za
prawidtowosciag wydanej decyzji, jesli organ, dzialajgc poSpiesznie, nie
wyjasni 1 wszechstronnie nie rozwazy wszystkich okolicznosci faktycznych
i stanu prawnego sprawy.
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Przeciwdzialanie bezczynnosci organu administracji publicznej
w postepowaniu administracyjnym

Streszczenie

Obowiazek szybkiego i wnikliwego zatatwiania spraw administracyjnych przez
organy administracji publicznej, przy jednoczesnym wykorzystaniu mozliwie
najprostszych $rodkow procesowych, posiada range zasady ogdlnej postepowania
administracyjnego. W wyniku nowelizacji dokonanej w 2017 r. do Kodeksu
postepowania administracyjnego wprowadzono szereg zmian motywowanych
koniecznos$cig przyspieszenia i uproszczenia procedury administracyjnej. Prawo
procesowe odréznia bezczynno$§¢ organu od przewleklego prowadzenia
postepowania. Z ta pierwszag mamy do czynienia w sytuacji, w ktorej organ
administracji publicznej nie zalatwil sprawy w terminie wyznaczonym przez
prawo. Najwazniejszg z procesowych gwarancji zasady szybkosci postgpowania
jest prawo ponaglenia, z ktéorego mozna skorzysta¢c w celu zakwestionowania
biernosci organu w toku postepowania. Wyczerpanie ponaglenia otwiera droge do
kontroli stanu bezczynno$ci organu administracji publicznej przez sad
administracyjny. W zwiazku z niewielkg skuteczno$cig procesowych s$rodkow
zapobiegania bezczynnos$ci w artykule postuluje si¢ refleksje nad przyczynami
opieszato$ci organ6w w postepowaniu administracyjnym.
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bezczynnos$¢ organu, przewleklte prowadzenie postgpowania, ponaglenie,
skarga na bezczynnos¢

Counteracting of Inactivity of the Public Administration Authority
in Administrative Proceedings

Summary

The obligation to settle the administrative matter in a prompt and detailed
manner, while applying the simplest possible procedural measures, has the status
of a general principle of the administrative procedure. As a result of the
amendment made in 2017, a number of changes motivated by the need to speed up
and simplify the administrative procedure were introduced into the Code of
Administrative Procedure. The procedural law distinguishes the inactivity of the
authority from the unreasonable length of proceedings. The first one takes place
when the public administration authority did not settle a matter within the period
prescribed by the law. The most important of the procedural guarantees of the
principle of prompt proceedings is the right to reminder, which can be used to
challenge the inactivity in a course of the proceedings. Exhaustion of the reminder
opens the way to the control of the state of inaction by the administrative court.
Due to low effectiveness of procedural measures applied to prevent inaction of
administrative authorities, in article it is postulated to consider the reasons for
inertia of authorities in the administrative proceedings.

Key words: administrative procedure, principle of prompt proceedings, inactivity
of administrative authority, unreasonable length of proceedings, right to
reminder, inactivity complaint
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