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M Glosa do wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 23 listopada 1995 r.

SA/Kr 95/95

Teza glosowanego wyroku brzmi:

Nie mozna odméwi¢ wyznaczenia dodatkowego terminu zalat-
wienia sprawy (art. 37 § 2 k.p.a.) tylko z tego powodu, Ze sprawa ma
cywilnoprawny charakter.

1. Mozna obecnie dostrzec tendencj¢ do zastgpowania dziatan or-
ganéw administracji publicznej w formie decyzji administracyjne;j,
formami, zaliczanymi tradycyjnie do form prawa cywilnego. Stalo si¢
tak w odniesieniu do sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych,
lokali uzytkowych i mieszkalnych. Takze ustawa z 29 kwietnia 1985 r.
o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci', ktéra dala
asumpt do sformutowania tezy glosowanego wyroku, stanowita w art.
35 ust. 1, iz zawarcie umowy sprzedazy nieruchomosci panstwowej
poprzedzone jest wydaniem decyzji administracyjnej, okre$lajacej
przedmiot nabycia i osob¢ nabywcy. Art. 45 ust. 1 1 2 tej ustawy ustalal,
iz cene nieruchomodci okresla terenowy organ administracji panstwo-
wej w drodze decyzji. W wyniku nowelizacji, dokonanej ustawa z 29
wrze$nia 1990 r.2, zaréwno osoba nabywcy, jak i przedmiot nabycia
oraz jego cena ustalane sa w umowie zawartej pomi¢dzy organem
administracji publicznej (kierownikiem rejonu rzadowej administracji
ogoblnej lub zarzadem gminy, w zalezno$ci od tego czy przedmiot
nabycia stanowit wlasno§¢ Skarbu Panstwa, czy gminy), a nabywca
— art. 42 ust. 1 w zw. z art. 19 ust. 1°. Na tle rezygnacji przez
ustawodawce z administracyjnoprawnych form dzialania organéw ad-
ministracji rodzi si¢ wiele probleméw, z ktérych najpowazniejszym
wydaje si¢ by¢ mniejszy niz dotychczasowy stopien ochrony praw
podmiotowych obywateli‘. Problemu tego dotyka miedzy innymi gloso-
wany wyrok.

2. Ustosunkowanie si¢ do tezy komentowanego wyroku musi by¢
poprzedzone ustaleniem, jak na gruncie przepiséw k.p.a. nalezy rozu-
mie¢ pojecie ,,zalatwienie sprawy”. Czy winno ono mie¢ zastosowanie
wylacznie do rozpatrywania spraw w trybie przepiséw o postgpowaniu
administracyjnym ogélnym uregulowanym w k.p.a., czy do wszelkich
postepowan nalezacych do zakresu przedmiotowego k.p.a., czy tez
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wreszcie do dzialania organdéw administracji we wszystkich prawnych
formach tego dzialania, a wigc takze w formach nalezacych do prawa
prywatnego — umowach cywilnoprawnych?

Nalezy zgodzi¢ si¢ z rozwazaniami skladu orzekajacego sadu,
dotyczacymi pojecia ,,zalatwienie sprawy”, w rozumieniu przepisow
k.n.a. Pojecie to wystepuje wielokrotnie w przepisach kodeksu, jednak
fundamentalne znaczenie dla ustalenia jego treSci ma przepis art. 104
k.p.a. Zgodnie z jego § 1 podstawowa forma zalatwienia sprawy jest
,.wydanie decyzji”. Tylko, gdy ,,przepisy kodeksu stanowia inaczej”
organ prowadzacy postgpowanie moze zatatwic¢ sprawg¢ w innej formie.
Bedzie nia zawarcie przez strony ugody administracyjnej, ktdra, aby
wejs¢ do obrotu prawnego, musi zostaé zatwierdzona w formie po-
stanowienia przez organ, przed ktérym zostala zawarta. W literaturze
dyskusyjna jest forma, w jakiej winno nastapi¢ pozostawienie podania
bez rozpoznania. Pojawiajg si¢ bowiem zaréwno poglady, iz ma by¢ to
decyzja administracyjna®, jak i takie, ze czynno$§¢ taka ,,nie ma
okreslonej formy procesowej™®. Przyjecie tego ostatniego pogladu
prowadziloby do wniosku, iz zalatwienie sprawy moze nastapié takze
przez pozostawienie podania bez rozpoznania.

W pi$miennictwie zgloszono watpliwosé, czy przepisy art. 35-38
k.p.a., dotyczace zalatwiania spraw, odnosza si¢ wylacznie do spraw
o charakterze materialnoprawnym, rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych, czy takze spraw proceduralnych, dla rozstrzyg-
niecia ktérych forma wiasciwa jest postanowienie’. Postulowano przy-
jecie wykladni rozszerzajacej przepiséw o zalatwianiu spraw — art. 35—
-38 k.p.a., umozliwiajacej ich stosowanie do ,,wszystkich czynnoSci
procesowych, dla dokonania ktérych ustanowiony jest termin ustawo-
wy”. Wigkszos$¢ autoré6w, omawiajacych zagadnienie terminéw zalat-
wiania spraw, przy okazji rozwazan podrecznikowych, nie zajmowata
sie tym problemem, milczaco zakladajac, jak mozna sadzi¢, ze przepisy
art. 36-38 k.p.a. maja zastosowanie wylacznie do zalatwienia sprawy
w formie decyzji administracyjnej’. Wynika to zapewne z braku
odestania w art. 126 k.p.a. do odpowiedniego stosowania odno$nie
postanowien takze przepiséw art. 35-38 k.p.a. Warto przypomnie¢, ze
odestanie takie zawiera art. 101 ust. 3 ustawy o samorzadzie terytorial-
nym'’, nakazujacy stosowac ,przepisy o zalatwianiu spraw w po-
stepowaniu administracyjnym” do wezwania organu gminy do usunig-
cia naruszenia prawa. Mozna by si¢ zastanawial, czy do kategorii
aktéw, przy pomocy ktérych organ zatatwia sprawe, nie nalezy zaliczy¢
takze niektorych rodzajéow postanowien. Chodzi tu o postanowienia
wydawane wylacznie przez organ odwotawczy: o odmowie przy-
wrécenia terminu do wniesienia odwotania, o niedopuszczalno$ci
odwotania, o uchybieniu terminu do wniesienia odwotania. Wymienio-
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ne kategorie postanowiei rozstrzygaja nie tylko, tak jak wszystkie inne
postanowienia, ,,sprawe proceduralna”'!, ale wywieraja takze wplyw na
wynik sprawy, poniewaz w rezultacie ich wydania decyzja organu
pierwszej instancji uzyskuje, badZ zachowuje, przymiot ostatecznosci.
W tym znaczeniu postanowienia te zalatwiaja takze sprawe material-
noprawna. Nie analizujac blizej tego zagadnienia trzeba wyrazZnie
stwierdzi¢, ze przepisy art. 35-38 k.p.a. moga mie¢ wylacznie za-
stosowanie do wydawania przez organy administracji panstwowej
indywidualnych aktéw administracyjnych. Do dziataii organéw ad-
ministracji panstwowej w innych prawnych formach tego dziatania
przepisy te moga za$ mie¢ zastosowanie wytacznie wtedy, gdy przepis
szczegllny, np. art. 101 ust. 3 ustawy z 8 marca 1990 r., tak stanowi.

3. Wniosek o sprzedaz lokalu zostal zlozony, w sprawie bedacej
przedmiotem komentowanego wyroku, w 1989 r., a wigc przed wej-
Sciem w zycie noweli z 29 wrze$nia 1990 r. przewidujacej cywilno-
prawny tryb zbywania lokali mieszkalnych stanowiacych wtasno§é
Skarbu Paristwa lub gminy. Z dniem wigc zloZenia tego wniosku
zostalo wszczete postepowanie administracyjne. Skoro iak, to powinno
ono zosta¢ zakonczone w sposéb przewidziany w, powotywanym juz,
art. 104 k.p.a. Jezeli, z jakiegokolwiek powodu, postgpowanie takie nie
zostatlo zakoriczone przed 4 grudnia 1990 r., data wejScia w zycie
wskazanej noweli, zastosowanie winien mie¢ przepis art. 5 ust. 1 usta-
wy z 29 wrze$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci. Stanowit on, ze sprawy wszczete, lecz
nie zakoriczone decyzja ostateczna do dnia wejScia w Zycie ustawy,
prowadzone by¢ maja na podstawie nowych przepiséw. Oznacza to, ze
we wszystkich zawistych w dniu 4 grudnia 1990 r. sprawach, toczacych
si¢ na podstawie przepiséw ustawy o gospodarce gruntami i wywlasz-
czaniu nieruchomo$ci, powinny by¢ wydane decyzje administracyjne
0 umorzeniu postepowania administracyjnego. Niewydanie takich de-
cyzji otwieralo stronom droge do skladania, na podstawie art. 37
§ 1 k.p.a., zazalen na niewydanie decyzji w terminie okre§lonym
w art. 35 k.p.a. Organy wyzszego stopnia, rozpatrujace takie zazalenia,
winny zastosowaé instrumenty prawne przewidziane w § 2 tego
przepisu, to znaczy: wyznaczy¢ dodatkowy termin zalatwienia sprawy,
zarzadzi¢ wyjasnienie przyczyn zwloki oraz oséb winnych jej po-
wstania, a takze, o ile taka potrzeba zaistnieje, zarzadzi¢ podjecie
Srodkéw majacych na elu zapobiezenie naruszaniu terminéw zalat-
wiania spraw w przyszloSci. W tym ostatnim przypadku, na tle
komentowanej sprawy, chodzi¢ powinno o wyjasnienie pracownikom,
iz kazde wszczgte postgpowanie administracyjne musi zosta¢ formalnie
zakoniczone, a jednym ze sposobow jego zakonczenia jest wydanie
decyzji o umorzeniu postgpowania na podstawie art. 105 k.p.a. Umo-
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rzenie postgpowania powinno za$ nastapié nie tylko wtedy, gdy przepis
intertemporalny nakazuje stosowanie do zatatwienia spraw bedacych
w toku nowych przepiséw, nie przewidujacych zalatwiania spraw w try-
bie decyzji administracyjnych, ale takze wtedy, gdy takiego przepisu
migdzyczasowego nie ma. Zaréwno bowiem w piSmiennictwie, jak
i w judykaturze powszechnie jest przyjete, ze nalezy stosowaé przepisy
prawa obowiazujace w dniu orzekania. Skoro, w dniu podejmowania
rozstrzygnigcia nie obowiazuja juz przepisy o zalatwianiu sprawy w dro-
dze decyzji administracyjnej, oznacza to, ze wszczete wczeSniej po-
stepowanie administracyjne stalo si¢ bezprzedmiotowe. Skoro tak, to
organ prowadzacy postgpowanie musi wydaé decyzj¢ o jego umorzeniu.

4. Ze wskazanymi wyzej ograniczeniami trzeba zgodzi¢ si¢ z po-
gladami prawnymi, zawartymi w komentowanym wyroku. Natomiast
odrywajac jego tezg od kontekstu stanu faktycznego sprawy, trzeba
stanowczo przeciwstawi¢ si¢ jej literalnemu sformulowaniu. Tezy
wyrok6éw Zyja bowiem czasami wlasnym zyciem. Czgsto publikowane
sa bez uzasadniefi w licznych autorskich zbiorach orzeczen NSA, czy
tez w orzecznictwie komputerowym. W oderwaniu tez od sprawy, na
tle ktérej zostaty sformulowane, sa powotywane i stosowane w prak-
tyce. Z samej za$§ tezy glosowanego wyroku wynika, iz zazalenie na
niezalatwienie sprawy w terminie przystuguje w przypadku zatatwiania
kazdej sprawy przez organ administracji, w tym takze sprawy, ktéra od
poczatku do koica ma charakter cywilnoprawny. Taka za$ interpretacja
tej tezy rozszerzalaby stosowanie art. 37 k.p.a. na dziatania admini-
stracji we wszystkich prawnych formach tego dzialania, a nie tylko
w formie indywidualnego aktu administracyjnego. Stanowitoby to
znaczne rozszerzenie zakresu stosowania k.p.a. ponad granice zakres§-
lone przez ustawodawce w przepisach art. 1 § 11 2, art. 21 3 k.p.a.
W literaturze byly zglaszane wprawdzie poglady, dotyczace szerszego
niz w przypadku pozostalych przepiséw, zakresu stosowania zawartych
w k.p.a. zasad ogdlnych'?, ale do tej pory nie bylo préb rozciagnigcia
przepiséw dotyczacych ,,niezatatwienia sprawy” na dziatania organéw
administracji w innych, niz indywidualny akt administracyjny, pra-
wnych formach dzialania administracji. Jak mozna sadzi¢, intencja
sktadu orzekajacego Sadu nie bylo rozszerzanie zakresu stosowania
przepiséw k.p.a. na dzialania organéw administracji w formie umowy
cywilnoprawne;j.

Jak si¢ wydaje, zostal po prostu popetniony btad redakcyjny przy
formulowaniu pogladu prawnego, uznanego za tez¢ niniejszego wyro-
ku. Teza ta, powinna mieé, moim zdaniem, nast¢pujace brzmienie: Nie
mozna odméwié wyznaczenia dodatkowego terminu zatatwienia spra-
wy (art. 37 § 2 k.p.a.) tylko z tego powodu, Ze sprawa, na skutek
zmiany przepiséw, utracila charakter sprawy administracyjnoprawne;j
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i jest obecnie zalatwiana w formach prawa cywilnego. W wyznaczo-
nym dodatkowym terminie niezbgdne jest wydanie decyzji o umorzeniu
post¢powania administracyjnego.

5. Pewne zdziwienie budzi¢ musi fakt, ze Kolegium Odwotawcze
wydalo w przedmiotowej sprawie decyzj¢ administracyjna, a nie
postanowienie. Wniosek, ktéry zlozyla strona postgpowania miat cha-
rakter zazalenia ,,0 wyznaczenie Burmistrzowi... miesigcznego terminu
do zalatwienia sprawy”. Kodeks takiego zazalenia nie zna. Zna nato-
miast zazalenie na niewydanie decyzji w terminie, skladane w trybie
art. 37 § 1 k.p.a. W orzecznictwie NSA przyjmuje sig, ze o charakterze
pisma decyduje nie jego nazwa nagléwkowa, ale tres¢ pisma®. Stosow-
nie do tej tezy nalezaloby potraktowac ztozone zazalenie jako zazalenie
na niewydanie decyzji w terminie. W przypadku za$ takiego zazalenia
Kolegium powinno ,,zalatwi¢ sprawe proceduralng” poprzez wydanie
postanowienia, w ktérym wypowiedzialoby si¢ co do zasadno$ci
samego zazalenia na niewydanie decyzji w terminie. W przypadku
uznania jego zasadnoS$ci powinno wyznaczy¢ dodatkowy termin zalat-
wienia sprawy oraz zaizadzi¢ wyjasnienie przyczyn zwtloki 1 ustalenie
os6b winnych jej powstania. W zadnym przypadku sprawa nie kwalifi-
kowata si¢ do rozpoznania w formie decyzji administracyjne). Wpraw-
dzie NSA w postanowieniu z 7 pazdziernika 1983 r. (SA/Lu 172/83)"
przyjal, iz odpowiedZ organu administracji panstwowej na zazalenie
strony, zloZzone w trybie art. 37 § 1 k.p.a., stwierdzajaca niestusznosé
tego zazalenia, jest decyzja administracyjna, ale orzeczenie to stusznie
spotkato si¢ w piSmiennictwie z krytyka'’. Nieustosunkowanie si¢ do
takiej formy rozstrzygnigcia sprawy przez Kolegium Odwotawcze
stanowi takze pewien mankament komentowanego wyroku.

Wojciech Chroscielewski

Przypisy:

! Tekst jedn. Dz.U. z 1987 r. nr 30, poz. 74.

2 Dz.U. nr 79, poz. 464.

* Wedtug tekstu jedn. Dz.U. z 1991 r. nr 30, poz. 127 z péZn. zm.

4 Szerzej na ten temat W. Chréscielewski: Imperium a gestia w dziataniach administ-
racji publicznej (W §wietle doktryny i zmian ustawodawczych lat 90-tych), PiP 1995,
z. 6, s. 49-59.



Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 listopada 1995 r., SA/Kr 95/95

5 Por. J. Borkowski (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, pod
red. J. Borkowskiego, Warszawa 1989, s. 152. Orzecznictwo NSA réwniez stoi na
stanowisku, ze pozostawienie podania bez rozpoznania nastgpuje w formie decyzji
administracyjnej — por. np.: wyrok z 14 stycznia 1993 r. (Il SA 1308/92), ,,Prawo i Zycie”
1994, nr 14, s. 15, Wyrok NSA z 16 kwietnia 1986 r. (Il SAB 14/85), OSPiKA 1988 z. 1,
poz. 23, z glosa Z. Kmieciaka.

¢ Z. Janowicz: Kodcks peostepowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa—Poznai 1995, s. 174-175; J. Borkowski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski: Polskie
postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 114.

7 W. Dawidowicz: Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 136.

8 Tamze.

® Por. np. Z. Janowicz: Postepowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdem
administracyjnym, Warszawa—Poznan 1987 s. 132 i n.; J. Borkowski (w:) B. Adamiak,
J. Borkowski, op. cit., s. 120 i n.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 1996 r. nr 13, poz. 58, zm. Dz.U. nr 58, poz. 261.

"' W. Dawidowicz: Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983,
s. 109.

12 Por. J.P. Tamo: Zasady ogdine k.p.a. w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1986, t. XXXVI, s. 63 i n.

13 Wyrok NSA z 22 stycznia 1988 r. (SA/Wr 815/87), ONSA 1988 z. 1, poz. 31.

4 OSPiKA 1985, z. 7-8, poz. 125.

15 Por. Glosg J. Borkowskiego do tego postanowienia — OSPiKA 1985, z. 7-8,
poz. 125, s. 342-343.

261



