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TEZA
postanowienia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Szczecinie z 23 lutego 2012 r., sygn. akt [ SAB/Sz 8/12

[Przewlektos(] jest to odrebna od bezczynno$ci organu insty-
tucja procesowa, wobec czego, rozpatrujac skarge wniesiong na
bezczynno$¢ i przewlektos$¢ sad administracyjny zobowigzany jest
zbadac¢ spetnienie przestanek do skutecznego wniesienia skargi
zarébwno w pierwszym, jak i w drugim przypadku i orzec odpo-
wiednio do dokonanych w danym przypadku ustalen.

Glosa

Przedmiotem rozpoznania przez sad w przedmiotowej spra-
wie byty skargi na bezczynnoS¢ i przewlekte prowadzenie poste-
powania przez organ administracyjny wniesione jednym pismem
procesowym. Przewodniczacy zarzadzeniem wydanym na pod-
stawie art. 57 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. nr 153 poz.
1270 ze zm. - dalej: p.p.s.a) rozdzielit skargi zawarte w piSmie
skarzacego w wyniku czego zostaty one zarejestrowane jako dwie
odrebne sprawy: na bezczynno$¢ wojta w przedmiocie ustalenia
warunkow zabudowy oraz na przewlekte prowadzenie postepo-
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wania w tej sprawie przez wdjta. W konsekwencji sad prawidtowo
rozpoznat dwie odrebne sprawy, ktére odnosity sie do dwoch
odmiennych przedmiotéw zaskarzenia. Jak bowiem stusznie pod-
niost sad przewlektos¢ jest to odrebna od bezczynno$ci organu
instytucja procesowa, wobec czego, rozpatrujgc skarge wniesiong
na bezczynnos$¢ i przewlekto$¢ sad administracyjny zobowigzany
jest zbada¢ speinienie przestanek do skutecznego wniesienia
skargi zaré6wno w pierwszym jak i w drugim przypadku i orzec
odpowiednio do dokonanych w danym przypadku ustalen.
Mozliwos¢ skarzenia przewlektego prowadzenia postepowania
administracyjnego obok dotychczasowej mozliwosci skarzenia
bezczynnosci organu wprowadzit ustawodawca ustawg z dnia 3
grudnia 2010 r. o zmianie ustawy - kodeks postepowania ustale-
nia administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r., nr 6, poz. 18)
z dniem 11 Kwietnia 2011 r. Jednoczes$nie ustawodawca nie zdefi-
niowat tych pojec. Stad tez pojawiaja sie problemy z samym ro-
zumieniem tych poje¢. Zar6wno w doktrynie, jak i w orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym przewaza rozumienie ,bezczynnosci”
przez pryzmat normatywnej kategorii ,niezatatwienia sprawy
w terminie” - art. 36 i 37 k.p.a. oraz art. 140 i 141 o.p. Jezeli zatem
istnieje prawny termin realizacji kompetencji np. poprzez wyda-
nie decyzji, to uptyw wyznaczonego przepisami procesowymi
terminu bedzie prowadzi¢ do stanu bezczynnos$ci organu. W kon-
sekwencji dla stwierdzenia bezczynno$ci przez sad administracyj-
ny istotne jest niedochowanie terminu zatatwienia sprawy (art. 37
§ 1 ab initio k.p.a. oraz art. 141 § 1 ab initio o.p. lub z uregulowan
szczeg6towych np. z ustawy o dostepie do informacji publicznej)
poprzez wydanie decyzji, postanowienia lub podjecie aktu albo
dokonanie czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a,
a nie z aktywnoscia lub jej brakiem po stronie organu administra-
cyjnego. Natomiast przewlekte prowadzenie postepowania za-
chodzi¢ bedzie w sytuacji, gdy organowi wprawdzie nie mozna
zarzuci¢ bezczynnosci, gdyz nie minat jeszcze termin zatatwienia
sprawy, albo prawo nie przewiduje zadnego terminu, lecz dotych-
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czasowe postepowanie jest prowadzone w sposéb nieefektywny
poprzez wykonywanie czynnoS$ci w duzym odstepie czasu, mno-
zenie czynnosci dowodowych ponad potrzebe wynikajaca z istoty
sprawy, badz czynnoSci pozorne, albo nieuzasadnione przedtuza-
nie przez organ terminu zatatwienia sprawy. O ile zatem prowa-
dzone w sposéb nieudolny postepowanie administracyjne w ra-
mach prawem wyznaczonych, albo wskazanych przez organ ter-
mindw, bedzie oceniane jako przewlekte, to po uptywie tych ter-
minéw bedzie oceniane w kontek$cie bezczynnoSci tj. nie zata-
twienia sprawy w terminie. W konsekwencji bezczynnos¢ jest na-
turalnym nastepstwem poprzedzajacego ja przewlektego prowa-
dzenia postepowania.

Jednoznaczne okreslenie zakresu znaczeniowego pojec:
»przewlekte prowadzenia postepowania” i ,bezczynnos$¢” oraz ich
konsekwentne rozréznianie rodzi dalej idace nastepstwa. Ponie-
waz oba pojecia (,przewlektosci” i ,bezczynnosci”) odnoszg sie do
réznych przestanek i stanéw faktycznych, to nie moga by¢ one
dowolnie i zamiennie uzywane, takze w kontekscie uruchomienia
stosownych procedur przeciwdziatajagcym tym negatywnym zja-
wiskom. Zasadnie wiec sad przyjmujac zatozenie racjonalnego
ustawodawcy uznat, ze prawodawca wprowadzajac do obowigzu-
jacego systemu prawa nowe pojecie - ,przewlektos¢ postepowa-
nia” - uczynit to swiadomie w celu rozréznienia pomiedzy nim
a bezczynnos$cig. Jak wynika zreszta z uzasadnienia projektu
ustawy - druk sejmowy nr 2987, s. 4 (VI kadencja) - wprowadze-
nie zazalenia oraz skargi na przewlekto$¢ postepowania obok za-
zalenia i skargi na bezczynno$¢ w postepowaniu administracyj-
nym miato na celu wprowadzenie nowego Srodka zaskarzenia. Sg
to wiec w swej istocie odmienne instytucje procesowe, wyodreb-
nione i niejako przeciwstawione w konteks$cie stanéw faktycz-
nych, do ktorych sie odnosza. O ile przewlekto$¢ w postepowaniu
postrzegac i ocenia¢ nalezy w kontekscie prawidtowego toku po-
stepowania, to bezczynnos¢ w kontekscie terminowego zatatwie-
nia sprawy, a w ujeciu czasowym dokonywania tej oceny sg to
stadia zazwyczaj nastepujace po sobie. NajczeSciej bowiem naj-
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pierw organ prowadzi postepowanie w sposéb przewlekty, a p6z-
niej popada w bezczynnos¢. Cezurag czasowa kwalifikujacg ocene
stanu faktycznego danego postepowania jako przewlektos¢ lub
bezczynno$c¢ jest uptyw terminu okreslonego ustawowo, badz wy-
znaczonego przez organ (np. art. 35, 36 k.p.a.). Dlatego, gdy bez-
czynno$¢ odnoszona jest do termindéw zatatwienia sprawy, to
przewlekto$¢ odnosi¢ nalezy do toku prowadzonego postepowa-
nia.

W konsekwencji konieczne jest rozrdznianie stanu bezczynno-
$ci od przewlektego prowadzenia postepowania administracyjne-
go przez skarzgcego w okresleniu przedmiotu skargi wnoszonej
do sadu administracyjnego, a tym bardziej przez sad rozpoznajacy
skarge. Potencjalnie kazde postepowanie jurysdykcyjne moze by¢
analizowane w konteks$cie przewlektosci badz bezczynnosci, z tym
ze przed upltywem terminu zatatwienia sprawy mozna je analizo-
waé wylacznie z punktu widzenia przewlektosci, a po uptywie
terminu wytacznie z punktu widzenia bezczynnos$ci (por. wyrok
WSA w Krakowie z 31.01.2013 r., sygn. akt II SAB/Kr 191/120.
W chwili uruchomienia stosownego postepowania sagdowoadmi-
nistracyjnego mamy do czynienia albo z przewlektoScig, albo
z bezczynnos$cig. Przedmiot sprawy nie moze by jednocze$nie
kwalifikowany jako ,przewlekto$¢” i ,bezczynnos¢”, nawet jezeli
np. w toku jednego postepowania jurysdykcyjnego wystepowaty
oba stany. Skarzacy powinien jednoznacznie wskazac¢, ktory z tych
stanéw skarzy, a wiec przed czym, przed jakim naruszeniem jego
prawa podmiotowego zada ochrony. Moze on skarzy¢ zar6wno
kazdy z tych stanow z osobna, jak i oba jednocze$nie. Pamietajac
jednak o tym, Ze s3 to odmienne instytucje procesowe, to skarzac
jednoczes$nie ,przewlekie prowadzenie postepowania” i ,bez-
czynno$¢” wnosi dwie odrebne skargi, ktére majg inny przedmiot
zaskarzenia. Wskazanie to wigze przy ocenie stanu faktycznego
sad administracyjny, ktéry nie moze go samodzielnie zmieni¢ za-
stepujac wole skarzacego. Niedopuszczalne jest, aby sad admini-
stracyjny orzekajac dowolnie zmieniat wskazang w skardze kwali-
fikacje stanu faktycznego podang przez strone uznajac, ze wpraw-
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dzie nie ma np. przewlektosci, o ktérej mowa w pismie wszczyna-
jacym stosowne postepowanie sadowe, ale jest bezczynno$¢ (lub
odwrotnie) i w tym zakresie dokonywat oceny. Oczywiscie strona,
jako podmiot dysponujacy skarga moze je dowolnie ksztattowac
i w kazdej chwili, az do wydania rozstrzygniecia, moze zmieni¢
przedmiot zaskarzenia. Ale to strona i tylko ona moze dokonywac
zmian w przedmiocie zaskarzenia. O ile bowiem sgdu nie wigza
zarzuty i wnioski skargi, to jednak sad jest zwigzany wskazaniem
przedmiotu zaskarzenia przez strone skarzgca, a orzekanie przez
sad w przedmiocie, ktéry nie zostal objety skargg jest niedopusz-
czalne i oznacza przekroczenie granic sprawy.

Jak stusznie stwierdzit NSA w uzasadnieniu wyroku z 7.07.2012 r.,
sygn. akt I OSK 1031/12 konstrukcja przepisu art. 149 § 1 p.p.s.a.
wyroznia dwie odrebne od siebie instytucje, a mianowicie skarge
na bezczynno$¢ organu oraz przewlekte prowadzenie przez organ
postepowania. O ile, przy tym nie mozna wykluczy¢ sytuacji, ze
strona z uwagi na stan faktyczny sprawy bedzie zainteresowana
i uprawniona do ztozenia obu powyzszych Srodkoéw, o tyle do-
strzec przede wszystkim trzeba to, iz kazdy z nich ma inne zada-
nie, inny jest cel jego zastosowania i zakres ochrony, ktérej strona
moze domagac sie od sagdu administracyjnego. Dlatego tez rozpa-
trujgc skarge wniesiong na bezczynno$¢ lub przewlekto$¢ poste-
powania sad administracyjny zobowigzany jest zbada¢ speinienie
przestanek do skutecznego wniesienia skargi zaréwno w pierw-
szym jak i w drugim przypadku oraz orzec odpowiednio do doko-
nanych w danym przypadku ustalen.

Podkresli¢ nalezy, ze celem wniesienia Srodkoéw zaskarzenia
do sadu jest nie tylko zniesienie stanu przewlektosci lub bezczyn-
nosci, ale takze uzyskanie stwierdzenia, czy 6w negatywnie oce-
niany stan miat miejsce z razacym naruszeniem prawa, a orzecze-
nie w tym zakresie ma charakter samoistny tj. moze nastgpi¢, na-
wet jezeli nie jest juz potrzebne, ze wzgledu na stan faktyczny
sprawy, wyznaczenie dodatkowego terminu zatatwienia sprawy.
Zatem nawet po wydaniu decyzji i zakonczeniu postepowania
strona moze skutecznie wnie$¢ skarge na przewlekte prowadze-
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nie postepowania albo bezczynno$¢ i zagda¢ wydania orzeczenia
czy 6w stan miat miejsce z razagcym naruszeniem prawa (zob. po-
stanowienie NSA z 14.11.2012 r., sygn. akt [ OSK 1236/12).

W przypadku, jezeli w jednym piSmie zawarto dwie skargi na
bezczynno$¢ i na przewleklte prowadzenie postepowania, to
przewodniczacy (najp6zniej na rozprawie) zarzadza rozdzielenie
tych skarg na podstawie art. 57 § 3 p.p.s.a. Skargi na bezczynnos¢
i na przewleklte prowadzenie postepowania rejestrowane sg
w repertorium sgdowym pod jednym symbolem: SAB. Pobiera sie
od nich jednak wpisy o odmiennej wysokoSci: od skargi na bez-
czynno$¢ wynosi 100 zl, a od skargi na przewlekte prowadzenie
postepowania wynosi 200 zt na podstawie § 2 ust. 1 pkt 6 i ust. 6
rozporzadzenia Rady Ministréw z 16.12.2003 r. w sprawie wyso-
kosci oraz szczegdétowych zasad pobierania wpisu w postepowa-
niu przed sgdami administracyjnym. Sga im réwniez nadawane
rézne symbole w wewnetrznej systematyce spraw rozpoznawa-
nych przez sagdy administracyjne: 658 - bezczynnos$¢, 659 - prze-
wlekto$¢ postepowania administracyjnego.

Tak jak kazda skarga do sadu administracyjnego, réwniez
skarga na bezczynnos$¢ lub przewlekie prowadzenie postepowa-
nia podlega badaniu przez sad tak pod wzgledem formalnym, jak
i merytorycznym. Sama skarga do sadu musi by¢ poprzedzone
(poza pewnymi wyjatkami jak np. w przypadku skargi na bez-
czynno$S¢ w udzieleniu informacji publicznej) zazaleniem (pona-
gleniem, wezwaniem do usuniecia naruszenia prawa) na bezczyn-
nos¢ lub odpowiednio na przewlekie prowadzenie postepowania.
Niedopuszczalne jest ,krzyzowanie” tych Srodkow tj. sktadanie
zazalenia na przewlekle prowadzenie postepowania, a skarzenie
do sadu bezczynnoSci organu.

Skarge wnosi sie do sgdu administracyjnego za poSrednictwem
organu, ktérego bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie poste-
powania ma by¢ przedmiotem postepowania sagdowoadministra-
cyjnego (art. 54 § 1 w zw. z art. 13 § 2 p.p.s.a.). Z jednej strony
wigze sie to z obowigzkiem organu przestania do sgdu admini-
stracyjnego takiej skargi, z odpowiedzig na nig oraz aktami spra-
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wy w terminie 30 dni od dnia jej wniesienia (art. 54 § 2 p.p.s.a.),
za$ z drugiej strony daje mu mozliwo$¢ jej uwzglednienia w ra-
mach autokontroli. W trybie art. 54 § 3 p.p.s.a. organ, ktérego bez-
czynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania zaskarzono,
moze zakresie swojej wtasciwosci uwzgledni¢ skarge w catosci do
dnia rozpoczecia rozprawy. Juz zatem na tym etapie widoczna jest
konieczno$¢ rozréznienia pomiedzy tymi dwoma skargami, gdyz
organ moze uwzgledni¢ w catosci skarge np. na bezczynno$¢ uzna-
jac jednoczesnie, Ze druga skarga na przewlekte prowadzeni po-
stepowania jest niezasadna. Wowczas, jezeli obie skargi zostaty
wniesione jednym pismem procesowym, przewodniczacy powi-
nien na podstawie art. 57 § 3 p.p.s.a. zarzadzic¢ ich rozdzielenie
i dokonanie oddzielnego wpis pod odpowiednimi symbolami
w repertorium sgdu. Nastepnie postepowanie odnos$nie skargi,
ktéra zostata uwzgledniona, bedzie umorzone, a w przypadku
drugiej ze skarg beda podjete czynnosci zmierzajgce do jej mery-
torycznego rozpoznania. Wreszcie zgodnie z 0ogdlng zasadg wyni-
kajaca z art. 52 p.p.s.a. sad musi zbadac, czy skarga (skargi) zosta-
ty wniesione po wyczerpaniu $rodkéw zaskarzenia. Jest to waru-
nek sine qua non przystgpienia do merytorycznego rozpoznania
skargi i brak jego spelnienia powoduje odrzucenie skargi. Zatem
whniesienie zazalenia z art. 37 k.p.a. do organu wyzszego stopnia,
a jezeli nie ma takiego organu, wezwania do usuniecia naruszenia
prawa (np. w przypadku samorzadowego kolegium odwotawcze-
go, ministra) albo ponaglenia z art. 141 o.p. jest jednym z warun-
kow formalnych skargi na bezczynnosc¢ lub przewlekte prowadze-
nie postepowania. Poniewaz w trybie ordynacji podatkowej na
przewleklo$¢ postepowania podatkowego, tak jak i na niezata-
twienie sprawy w terminie przez samorzgdowe kolegium odwo-
fawcze nie stuzy ponaglenie, ani inny Srodek zaskarzenia, przy
jednoczesnym dopuszczeniu przez ustawodawce skargi w tym
zakresie do sadu administracyjnego, to przyjac nalezy, ze podob-
nie jak np. w przypadku skargi na bezczynno$¢ w zakresie udzie-
lania informacji publicznej skarga taka nie musi by¢ poprzedzona
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wezwaniem do usuniecia naruszenia prawa w trybie art. 52 § 3i 4
p.p-s.a.

Zatem zarzucenie w jednym pi$mie skierowanym do sadu bez-
czynnoSci organu i przewlektosci prowadzonego przez niego po-
stepowania w tej samej sprawie administracyjnej nie stanowi jed-
nej skargi, lecz skumulowanie dwoch skarg. W takiej sytuacji ob-
jecie w jednym piSmie obu form opieszato$ci organu inicjuje dwie
odmienne sprawy sagdowoadministracyjne, ktére sad ma obowiga-
zek rozpoznac odrebnie tak pod wzgledem formalnym, jak i mery-
torycznym. W konsekwencji prawidtowe bylo ich rozdzielenie
i zarejestrowanie jako dwéch odrebnych spraw, a nastepnie wo-
bec stwierdzenia, Ze jedna ze skarg nie zostata poprzedzona wy-
czerpaniem $rodkéw zaskarzenia (zazalenie wniesione w trybie
art. 37 k.p.a. dotyczyto jedynie bezczynnoSci, a nie przewlektego
prowadzenia postepowania) nalezato jg odrzucic.
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