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Abstrakt

Kontrola spoteczna jest jedng z postaci kontroli zewnetrznej w administracji. Celem tej
kontroli jest wszechstronne zbadanie funkcjonowania administracji publicznej pod katem przede
wszystkim legalnosci, ale takze celowosci i skutecznosci realizowanych przez nig zadan. Przejawem
kontroli spotecznej jest mozliwos¢ sktadania skarg i wnioskow. Prawo to zostato zapewnione kazdemu
w Konstytucji. Sposéb zas$ postepowania w sprawie skarg i wnioskéw zostat uregulowany w przepisach
kodeksu postepowania administracyjnego. Zakres zastosowania tych przepiséw jest szerszy niz
ogdlnego postepowania administracyjnego. Rowniez szeroki jest zakres przedmiotowy skarg
i wnioskéw, ktory obejmuje zardwno czynnosci faktyczne, jak i prawne. Celem niniejszego artykutu
jest zas przedstawienie instytucji skarg i wnioskow, ze szczegdlnym uwzglednieniem proceduralnej

strony wnoszenia i rozpatrywania skarg i wnioskéw.

Stowa kluczowe: kontrola spoteczna, skarga, wniosek

Abstract

Social control is one of the forms of external control of the administration. The purpose of
this control is a comprehensive examination of the functioning of public administration primarily for
legality, but also the usefulness and effectiveness of its tasks. A manifestation of social control is the
ability to file complaints and requests. This right is guaranteed to everyone in the Constitution. The
way of the proceedings on complaints and requests is regulated by the Code of Administrative
Proceedings. Range of application of these regulations is broader than general administrative
proceedings. Also, there is a wide range of the complaints and requests, which includes both actual
and legal actions. The purpose of this article is the presentation of the institutions of complaints and
requests, with a particular focus on the procedural side of filing and processing complaints and
requests.

Keywords: complaint, request, social control
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1. Wstep

Rozwazania na temat kontroli spotecznej nalezy zaczaé od wyjasnienia czym jest
w ogdle kontrola w administracji. Kontrola w administracji polega bowiem na badaniu, czy
dziatania organdéw administracyjnych odpowiadajq postulowanemu stanowi rzeczy,
ustaleniu rozbieznosci, ich zasiegu i przyczyn, a nastepnie przekazanie wynikdw tychze
badan, a niekiedy takze polecen pokontrolnych, zaréwno podmiotu kontrolujgcemu, jak
i podmiotowi zwierzchniemu nad kontrolowanym®. Biorac pod uwage wszechstronnosc
funkcjonowania administracji publicznej, kontroluje sie jg na podstawie réznych kryteriéw,
punktow widzenia, przy uzyciu réznych srodkow, z inicjatywy réznych podmiotdw i poprzez
rézne podmioty, takze nalezgace do samej administracji>. Ze wzgledu wiec na kryterium
podmiotowe, kontrole dzielimy na: wewnetrzng i zewnetrzng. Kontrola wewnetrzna to ta
sprawowana w ramach administracji. Dlatego tez, administracja, jak stusznie zauwazyt Jan
Bo¢, spetnia dwie role, gdyz raz jest podmiotem kontrolowanym, a innym kontrolujgcym?.
Kontrola zewnetrzna zas wykonywana jest przez podmioty spoza struktury administracji.
Do tej grupy zalicza sie kontrole sagdowgq, panstwowg (sprawowang przez Najwyzszg Izbe
Kontroli), prokuratorskq czy wreszcie sprawowang przez Rzecznika Praw Obywatelskich®.
Podmiotem, ktéry kontroluje administracje moze by¢ w koncu samo spoteczenstwo. W tym
ostatnim przypadku mamy do czynienia z kontrolg spoteczng.

Ideq kontroli spotecznej jest stworzenie mozliwosci sprawdzania i oceniania
administracji publicznej, a tym samym rowniez okreslonego oddziatywania na jej
funkcjonowanie i realizacje zadan publicznych. Dlatego tez jest rozumiana do$c¢ szeroko,
jako prawne i faktyczne mozliwosci, ktore to przystugujg pojedynczej osobie, grupie osdb,
lub nawet zrzeszeniom osdb, w zakresie obserwacji dziatalnosci administracji i jej
poszczegolnych ogniw, typu organy, urzedy, czy inne jednostki organizacyjne. Obejmuje
rowniez mozliwos¢ wyrazania opinii, ocen, czy tez postulatow, ktérych to celem jest
sygnalizacja zaobserwowanych nieprawidiowosci i wywotanie skutecznego ich
eliminowania®. W przypadku kontroli jednym z najbardziej istotnych elementéw, wydaje
sie by¢ kwestia tego, czy administracja dziata zgodnie z interesem spotecznym i czy, oraz
w jaki sposdb, realizuje potrzeby spoteczne. Z tego tez powodu kryteria jakie sa brane pod
uwage, to przede wszystkim: skutecznos$é, operatywnos$é, rzetelno$¢ i uczciwosé, jak
rowniez celowos¢ i przydatnos¢ spoteczna realizowanych zadan i osigganych efektdéw®,
Miernikami tej kontroli sa za$ m.in. ,takie ogdlne parametry jakosciowe jak: dobra czy zta
administracja, przyjazno$¢ administracji, dostepno$¢ dla obywatela, respektowanie
interesdw obywateli, rozumienie sytuacji jednostki i grup spotecznych, uwzglednianie

spotecznego kontekstu przy rozwigzywaniu probleméw, a nie tylko stosowanie litery
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spotecznego kontekstu przy rozwigzywaniu problemdéw, a nie tylko stosowanie litery
prawa”. Nie oznacza to jednak, ze kontrola ta upowaznia do zadania danych, wyjasnien,
czy tez dokumentéw od podmiotu kontrolowanego lub innych oséb bez ich zgody. W tym
przypadku wszelkie informacje ograniczaja sie do danych powszechnie dostepnych?.
Wynika to ze specyfiki tej kontroli, gdyz podmiotem kontrolujacym jest spoteczeristwo.
Trudno wiec oczekiwac¢ w przypadku niektorych spraw, by podmioty kontrolowane udzielaty
dostepu do danych, czy dokumentdw osobom postronnym, w szczegdlnosci gdy w gre
wchodzityby dane osobowe, stanowigce tajemnice np. przedsiebiorstwa, czy by byly
niejawne.

Formy sprawowania kontroli spotecznej sg rdézne, zaréwno posrednie, jak
i bezposrednie. Odpowiednio odpowiada to podziatowi kontroli na: zorganizowang
i niezorganizowang®. Pierwsza wystepuje, gdy podmiotem kontrolujgcym sa organizacje
spoteczne, rady gminy, inne organy samorzadu terytorialnego, organy spoteczne, jak
réwniez okreslone prawem grupy obywateli. Przejawia sie ona np. poprzez obywateli jako
podmiotow referendum ogdlnokrajowego, samorzgdowego, czy tez dziatajacg na sesjach
rade gminy. Kontrola niezorganizowana natomiast wystepuje, gdy podmiotem
kontrolujgcym jest pojedyncza jednostka lub niezorganizowany zespdt osob, jak ma to
miejsce podczas np. spotkania wyborcdw z radnym na zebraniu dzielnicowym®. Mamy
z nig tez do czynienia w przypadku skarg i wnioskdow. Wiasnie tej instytucji zostanie

poswiecony niniejszy artykut.

2. Prawo skladania skarg i wnioskow

Prawo skftadania skarg i wnioskdw zostatlo zapewnione w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku®'. Zgodnie z art. 63 Konstytucji
uprawnienie to przystuguje nie tylko obywatelom polskim, ale kazdemu, a zatem réwniez
cudzoziemcom, czy apatrydom. Moze by¢ ono realizowane zaréwno przez osoby fizyczne,
osoby prawne, jak rowniez jednostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi, ktorym
ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng. Kazdy bowiem moze skifadac skargi i wnioski, ktére to
skierowane sg do organdéw wiadzy publicznej, jak tez organizacji i instytucji spotecznych.
Podmiot taki moze wystepowacé w interesie wlasnym, osoby trzeciej za jej zgodg, a nawet
w interesie publicznym, podyktowanym dobrem ogdtu. Tryb rozpatrzenia skarg i wnioskéw
zostat przekazany do uregulowania ustawowego. Kwestia ta jest regulowana w ustawie
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego*?. Warto wspomnie¢, ze

art. 63 Konstytucji nie porusza jedynie kwestii skarg i wnioskéw, ale takze petycji, ktore to
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zostaty uregulowane w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach'?, ktora weszta w zycie

z dniem 6 wrzesnia 2015 roku.

3. Charakterystyka postepowan w sprawie skarg i wnioskéw

Skorzystanie z konstytucyjnego prawa sktadania skarg i wnioskdéw powoduje
uruchomienie postepowania administracyjnego w trybie przepisdw kodeksu, a precyzyjniej
dziatu VIII zatytutowanego ,Skargi i wnioski”, jak rowniez rozporzadzenia Rady Ministréw
zdnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg
i wnioskdw'*. Odpowiednio w przypadku skargi bedzie to postepowanie skargowe, a w
przypadku wniosku, postepowanie wnioskowe. Zgodnie za$ z zasadg ograniczonego
formalizmu, o tym czy skierowane do organu pismo jest skargq lub wnioskiem rozstrzyga
jego tresé, a nie zatytutowanie go przez jego autora (art. 222 k.p.a.). Podmiot wnoszacy
pismo nie musi znac sie bowiem na obowigzujacych przepisach. Jest to co prawda wbrew
zasadzie ignorantia iuris nocet, aczkolwiek nalezy zauwazy¢, ze na gruncie k.p.a. ta
zasada jest przetamywana juz przez przepis art. 9, wyrazajacy jedng z zasad ogdlnych,
jakq jest obowigzek udzielania informacji dotyczacych okolicznosci faktycznych i prawnych.
Jak stusznie zauwazyt Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie'®, zasady ogdlne
postepowania administracyjnego stosuje sie takze do postepowania w sprawie skarg
i wnioskéw. Zasady te bowiem nadajg kierunek zaréwno postepowania uproszczonemu,
jakim jest postepowanie skargowe, jak i ogdlnemu postepowaniu administracyjnemu.
Oczywiscie to zastosowanie powinno uwzgledniaé odrebnosci postepowania w sprawie
skarg i wnioskéw. Regulacja przyjeta w art. 222 k.p.a. znana jest innym gateziom prawa
polskiego. Podobne unormowanie znajduje sie w przepisie art. 130 § 1 zd. 2 ustawy z dnia
17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego'®, w odniesieniu do mylnego
oznaczenia pisma procesowego. W przypadku zas$, gdy skarga lub wniosek zostang
wniesione ustnie, bo taki sposéb ich wnoszenia do organu jest przewidziany w § 5
rozporzadzenia, to pracownik organu sporzadzajacy protokot powinien dokonaé kwalifikacji
pisma. Znaczenie kwalifikacji pisma jest dos¢ istotne, ze wzgledu na kilka okolicznosci. Po
pierwsze, poprawne zaliczenie pisma, jako skargi albo wniosku, pozwala na jego
skierowanie do wifasciwego organu. Zgodnie bowiem z art. 223 § 1 k.p.a., skargi oraz
wnioski sg rozpatrywane i zatatwiane przez organy panfstwowe, organy samorzadu
terytorialnego i inne organy samorzadowe, w ramach ich wtasciwosci. Gdyby okazato sie,
ze pismo otrzymat organ niewtasciwy, odpowiednio na podstawie art. 231 i 243 k.p.a.,
przekazuje je do organu wiasciwego. Po drugie, kwalifikacja jest wazna ze wzgledu na

zasade jednotorowosci postepowania. Wyklucza ona bowiem, mozliwos¢ rownolegtego
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prowadzenia postepowan lub nastepujacych po sobie postepowan, ktore dotyczg tozsamej
sprawy’’. Nastepuje tu tzw. transformacja skargi lub wniosku, powodujaca, ze
postepowanie skargowe lub wnioskowe zamienia sie na ogdlne postepowanie w trybie
zwyktym lub w trybie nadzwyczajnym?®. Jezeli okaze sie zatem, ze wniesione pismo jest
skargq i dotyczy sprawy indywidualnej, ktéra to wczesniej nie byta i nie jest przedmiotem
postepowania administracyjnego oraz zostata wniesiona przez strone w rozumieniu art. 28
k.p.a., to zgodnie z art. 233 k.p.a., taka skarga powoduje wszczecie o0gdlnego
postepowania administracyjnego w trybie zwyktym, albo tez w trybie nadzwyczajnym.
Jezeli zas$ skarga nie pochodzi od podmiotu, bedacego strona, to moze spowodowac
wszczecie postepowania z urzedu, za wyjatkiem spraw, do ktérych przepisy wymagajg
zadania strony. Moze tez zdarzy¢ sie sytuacja, ze skarga zostanie wniesiona w toku
toczacego sie juz postepowania, albo nawet po jego zakonczeniu. Sytuacje takg reguluje
art. 234 k.p.a. Gdy skarge wnosi strona jest ona rozpatrywana zgodnie z przepisami
kodeksu, ktore regulujg tok ogdlnego postepowania. Moze ona bowiem stanowié
np. wniosek o wytaczenie pracownika, prosbe o przywrocenie terminu, czy stanowic
zazalenie, odwotanie albo wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Niezbedne jest jednak,
by skarga spetniata przewidziane przepisami Kodeksu wymogi. Moze to dotyczy¢
np. zachowania terminu, a zatem skarga powinna by¢ wniesiona w terminie czternastu dni
od dnia doreczenia albo ogtoszenia decyzji stronie, by mogta zosta¢ uznana za odwotanie®®.
Natomiast, gdy pochodzi ona od podmiotu niebedacego strona stanowi materiat, ktéry
organ powinien rozpatrze¢ z urzedu, co nalezy ujmowaé w kategorii obowigzku organu?®.
Przyktadem moze by¢ sytuacja, gdy skarzacy podnosi, ze pracownik organu bioracy udziat
w postepowaniu jest krewnym drugiego stopnia jednej ze stron, a zatem zgodnie z art. 24
§ 1 pkt 2 k.p.a. zachodzi przypadek wytaczenia pracownika z mocy prawa?'. Skarga
wniesiona zas$ przez podmiot niebedacy strong stanowi materiat dowodowy w sprawie,
a jej tresc nalezy zakomunikowaé stronom postepowania stosownie do art. 77 § 4 k.p.a.%.
W przypadku, gdy zostata wniesiona skarga, a decyzja w sprawie stata sie ostateczna, to
zgodnie z art. 235 k.p.a., w zaleznosci od treséci skargi, uznaje sie ja za zadanie
wznowienia postepowania, stwierdzenie niewaznosci decyzji albo tez jej uchylenia lub
zmiany, w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub w ustawach szczegdinych. W
przypadku, gdy organ dokonuje wyboru jednego z tych trybow, powinien kierowac sie wolg,
strony, bo to wiasnie ona jest najwazniejsza. Takie tez stanowisko zajmuje Naczelny Sad
Administracyjny®. By zastosowaé ktory$ z tych nadzwyczajnych trybdw muszg by¢
spetnione przestanki stosownie do $rodka, jaki ma byc¢ zastosowany. Jak stusznie zauwazyt

Wojciech Chréscielewski, brzmienie art. 235 k.p.a. nadane ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r.

230



Angelika Kurzawa

0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®* nie wprowadza zadnej normatywnej
zmiany do tresci przepisu. Zaréwno w poprzednim brzmienie, jak i obecnym wszczecie
postepowania w trybie nadzwyczajnym, wymaga by zostaly spetnione ustawowe
przestanki, odpowiednio z art. 145, 145a, 145b, 154, 155, 156 k.p.a.?>. W przypadku, gdy
skarge wniosta strona, wszczecie postepowania w jednym z nadzwyczajnych trybdow
traktowane jest jako wszczecie postepowania na wniosek. Natomiast, gdy skarzacy nie jest
strong, wdéwczas postepowanie powinno by¢ wszczete z urzedu, oczywiscie za wyjatkiem
przypadkéw okreslonych w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. (strona bez wiasnej winy nie brafa
udzialu w postepowaniu), art. 145a k.p.a. (orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg, umowa miedzynarodowaq lub ustawa, na
podstawie, ktorej zostato wydane rozstrzygniecie organu) oraz art. 145b k.p.a. (orzeczenie
sgdu o naruszeniu zasady rownego traktowania, jezeli naruszenie miato wptyw na
rozstrzygniecie organu)?®. Postepowania w sprawie wznowienie postepowania na podstawie
tych przestanek moze nastgpic¢ jedynie na wniosek strony, o czym stanowi art. 147 k.p.a.

Warto zwréci¢ uwage na to, ze w przypadkach okreslonych w art. 233, 234 i 235
k.p.a. organem wiasciwym nie jest organ, do ktdrego wiasciwosci nalezatoby rozpatrzenia
skargi. Zgodnie z art. 236 k.p.a. organem witasciwym jest odpowiednio organ uprawniony
do wszczecia postepowania lub organ, przed ktérym toczy sie postepowanie lub organ
wilasciwy do wznowienia postepowania, stwierdzenia niewaznosci decyzji albo jej uchylenia
lub zmiany. Podsumowujac, wniesienie skargi lub wniosku spowoduje wszczecie odrebnego
postepowania tylko woéwczas, gdy pismo nie daje podstaw do uruchomienia ogdlnego
postepowania administracyjnego w trybie zwyktym ani tez nadzwyczajnym. Zdarzy¢ sie
jednak moze, ze bedzie ono zawiera¢ w sobie zaréwno elementy skargi, jak i wniosku.
W zwigzku z tym, nalezy pismo takie potraktowac niejako dwojako, z jednej strony jako
skarge co do spraw mogacych stanowi¢ przedmiot skargi, z drugiej strony jako wniosek co
do innych kwestii?’.

W literaturze wskazuje sie, ze postepowania w sprawie skarg i wnioskdw majq
pewne cechy postepowania uproszczonego. Nie ma w nich bowiem stron i organ nie
podejmuje wiadczego rozstrzygniecia. Skarzacy, czy tez wnioskodawca jest jedynie
zawiadamiany o sposobie zatatwienia skargi lub wniosku. Niejako konsekwencjg takiego
rozwigzania jest to, ze brak jest toku instancji, a skarzacemu ani wnioskodawcy nie
przystuguja zadne S$rodki zaskarzenia®®. Zwréci¢ warto jeszcze uwage, na to, ze
w postepowaniach w sprawie skarg i wnioskow w przeciwienstwie do ogdlnego

postepowania administracyjnego, podmiot nie musi legitymowac sie interesem prawnym.
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W tym wypadku wystarczy jedynie interes faktyczny. Nie podlega on bowiem ochronie
w 0gdlnym postepowaniu, gdyz nie jest on oparty o zaden przepis prawny. Jest on jednak
niewatpliwie wyrazem bezposredniego zainteresowania sprawg. Osoba, ktéra skfada
skarge lub wniosek, nie musi zatem w Zzaden sposéb uzasadniaé¢ swojego interesu, gdyz
moze réwniez wystepowac w interesie publicznym?®.

Interesujgcq kwestig w sprawie skarg i wnioskow jest niezaskarzalno$¢ czynnosci
podjetych przez organ. Dotyczy to zarédwno $rodkow zaskarzenia dostepnych
w postepowaniu administracyjnym, ale takze sadowoadministracyjnym. Katalog spraw
podlegajacych kontroli sgdoéw administracyjnych okreéla art. 3 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi*°, w ktorym nie
zawarto ani skarg, ani wnioskdw. Stanowisko takie jest utrwalone w orzecznictwie NSA,
ktory stwierdzit, ze skarga z art. 227 k.p.a. jest odformalizowanym s$rodkiem ochrony
réoznych intereséw jednostki, niedajacym podstaw do uruchomienia dalszego trybu
instancyjnego®. NSA wskazat réwniez, ze dziatania, ktdre podejmuje organ w trybie
postepowania w sprawie skarg i wnioskow nie majg formy aktu lub czynnosci, o ktdrych
stanowi w art. 3 § 2 ppsa’®’. Niezaskarzalno$¢ dotyczy takze zawiadomienia organu
0 sposobie zatatwienia sprawy i to niezaleznie od formy, jaka przybiera*®. Podsumowujac,
skarga do sadu administracyjnego nie przystuguje na zadne akty i czynnosci podejmowane
na skutek ztozenia skargi lub wniosku. Jak stusznie zauwazyt NSA3*: ,sprawy skargowe nie
naleza do wiasciwosci sadu administracyjnego, gdyz rzadza sie swoistymi regutami.
W postepowaniu tym nie istniejg strony, nie ma instancji, nie zapadajgq decyzje ani
postanowienia oraz inne akty, a ma ono na celu ustalenie prawidtowosci i terminowosci
dziatania wfasciwych organdw oraz zbadanie potrzeby podjecia okreslonych czynnosci.
Postepowanie to nie konczy sie wiadczym aktem podlegajagcym ocenie sadu
administracyjnego z punktu widzenia legalnosci. Sprawy te nie zostaty poddane
orzecznictwu sadowoadministracyjnemu, jako ze zadna z procedur nie przewiduje
dopuszczalnosci zaskarzenia dziatan realizowanych w ramach tego postepowania”.
W przypadku, gdyby jednak skarga do sadu zostataby ziozona, podlegataby ona
odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 ppsa.

Zgodnie z art. 246 § 1 k.p.a. wnioskodawca niezadowolony ze sposobu zatatwienia
wniosku moze wnie$¢ skarge w trybie okreslonym w rozdziale 2 dziatu VIII k.p.a.
Podobnego uregulowania nie ma w przypadku postepowania skargowego. Jednakze mimo
braku podobnej regulacji i braku jakiegokolwiek odwotania do tego przepisu, stuszne
wydaje sie by¢ stanowisko, ze skarzgacemu rowniez przystuguje skarga®®. Tak wszczete

postepowanie skargowe nie dotyczy jednak sprawy, ktéra byta przedmiotem wniosku, czy
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pierwszej skargi. Przedmiotem rozpoznania bedzie bowiem zachowanie organu (dziatanie,
zaniechanie, czy tez zatatwienie skargi lub wniosku) w postepowaniu skargowym lub
wnioskowym. Bedzie to zatem nowe postepowanie w nowej sprawie.

Odnosénie sytuacji zas, gdy skarga lub wniosek nie zostaty zatatwione w terminie,
art. 246 § 2 k.p.a. stanowi, ze wnioskodawca ma prawo ztozy¢ skarge, jesli jego wniosek
nie zostat rozpoznany w terminie. W przypadku, za$ postepowania skargowego stosuje sie
odpowiednio przepisy art. 36-38 k.p.a., regulujgce w ogdlnym postepowaniu
administracyjnym kwestie niezatatwienia sprawy w terminie i przewlekie prowadzenie
postepowania. W tych przypadkach bowiem stuzy zazalenie do organu wyzszego stopnia,
albo wezwanie do usuniecia naruszenia prawa, gdyby takiego organu wyzszego stopnia nie
ma. Rodzi sie jednak pytanie, czy skarzacemu lub wnioskodawcy stuzy skarga do sadu
administracyjnego na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania na podstawie
art. 3 § 2 pkt 8 ppsa. Zaréwno w literaturze, jak i orzecznictwie odpowiedz brzmi
negatywnie®®. NSA stwierdzit bowiem, ze stronie niezadowolonej ze sposobu rozpatrzenia
skargi nie stuzy réwniez skarga do sadu administracyjnego na bezczynnos$é organu?¥.
Nalezy bowiem zwroci¢ uwage, ze stanowisko to wynika z wczesniejszych ustalen, ze
dziatania organu podejmowane w ramach postepowania skargowego, czy tez wnioskowego
nie majg formy aktu i czynnosci z art. 3 § 2 ppsa. Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 8 ppsa skarge
do sadu administracyjnego mozna wnie$¢ na bezczynnos$¢ lub przewlekte prowadzenie
postepowan w przypadkach okreslonych we wczeséniejszych punktach tegoz paragrafu, a
dokfadniej w pkt 1-4a. Skoro zatem zachowanie organu nie sg kwalifikowane do tych
aktoéw i czynnoséci, zatem a contrario nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego na
bezczynnos¢ organu w sprawie skarg i wnioskow.

W literaturze przedmiotu, wskazuje sie, ze takie stanowisko znajduje swoje
uzasadnienie w samym celu kontroli spotecznej. Jest nim przeciez stworzenie jednostce
mozliwosci sprawdzania i oceny dziatalnosci administracji wszelakich jej formach, jak
réwniez ochrona réznych intereséw, przede wszystkim faktycznych, wynikajacych na tle
funkcjonowania réznych podmiotéw nalezacych do administracji publicznej. Z tych tez
powodow obejmowanie prawnych instrumentéw dochodzenia prawidtowosci aktow
administracyjnych i ich weryfikacji w trybie instancyjnym oraz pozainstancyjnym w ramach

ogolnego postepowania administracyjnego i sqdowoadministracyjnego nie jest zasadne®,
3. Zakres zastosowania i przedmiot skarg i wnioskow

Postepowanie w sprawie skarg i wnioskdw ma wiekszy zakres zastosowania niz

ogdlne postepowanie administracyjne. Art. 3 k.p.a. wylacza bowiem pewne kategorie
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spraw spod zastosowania przepiséw kodeksu. Jednakze na mocy § 4 tegoz artykutu,
wytaczen tych nie stosuje sie do skarg i wnioskdw. Przepisy dziatu VIII k.p.a. stosowane sg
wiec do postepowan w sprawach karnych skarbowych, spraw uregulowanych w ustawie
z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa®®, spraw nalezacych do witasciwosci
polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych, jak réwniez spraw
dotyczacych podlegtosci stuzbowej pracownikdw organdéw panstwowych i innych
panstwowych jednostek organizacyjnych.

Przepisy Kodeksu nie zawierajq definicji legalnej ani skargi, ani wniosku. Wskazujg
jedynie na ich zakres przedmiotowy, cho¢ mamy tu do czynienia jedynie z przyktadowym
zakresem, gdyz zaréwno w art. 227 i 241 k.p.a., uzyty jest zwrot ,w szczegdlnosci”, co
wskazuje na katalog otwarty. W zwigzku z tym, zakres przedmiotowy zaréwno skarg, jak
i wnioskdw jest szeroki, na co zwraca sie uwage zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie.
Instytucje skarg i wnioskow wiasnie ze wzgledu na bardzo szeroki zakres podmiotowy
(prawo do skitadania skarg i wnioskéw stuzy kazdemu), jak i przedmiotowy (mogg
dotyczy¢ kazdego rodzaju dziatalnoéci administracji publicznej, a takze podmiotow
realizujgcych zlecone im zadania ze sfery uzytecznosci publicznej i to niezaleznie od formy
prawnej tej dziatalnosci), sa uznawane za actio popularis*.

Skarga to $rodek prawny, ktéry stanowi kontrole nastepcza. Dotyczy ona bowiem
sytuacji zaistniatych w przesztosci. Zawiera ona negatywng ocene dziatania organu czy tez
braku takiego dziatania*'. Stanowi przy tym przejaw niezadowolenia*’. Zgodnie z art. 227
k.p.a. skarga moze dotyczy¢ przede wszystkim zaniedbania Iub nienalezytego
wykonywania zadan przez wiasciwe organy albo ich pracownikdéw, jak réwniez naruszenia
praworzadnosci, interesow skarzacych, czy tez przewlektego Ilub biurokratycznego
zatatwiania spraw. Ponadto, art. 246 k.p.a. stanowi, ze skarge moze wnies¢ wnioskodawca
w przypadku niezadowolenia ze sposobu zatatwienia wniesionego przez niego wniosku, jak
réwniez, gdy organ przekroczy termin zatatwienia wniosku, o czym byta mowa wyzej.
Przedmiotem skargi zatem mogg by¢ zaréwno czynnosci prawne, jak ogdlne czy
indywidualne akty administracyjne, w tym decyzje, jak roéwniez czynnosci faktyczne®,
Poza tym, skarga moze dotyczy¢ braku czynnosci, czyli bezczynnosci lub zaniechania
wiasciwych organdw lub ich pracownikdéw**. Przedmiot skargi w tym przypadku zostat ujety
dos¢ szeroko, co tez znajduje swoje potwierdzenie w orzecznictwie saddéw
administracyjnych. NSA stwierdzit, ze przedmiotem skargi moze by¢ zatem kazda
negatywna ocena dziatalnoséci podmiotu powotanego do wykonywania zadan panstwa lub
innego podmiotu, np. organizacji spotecznej, ktéremu zlecono =zadania z zakresu

administracji publicznej oraz ich pracownikéw i funkcjonariuszy*.
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Whniosek to $rodek prawny o charakterze prewencyjnym i odnosi sie do
ewentualnych sytuacji, ktére moga mie¢ miejsce w przysztosci. Powinien on zawierag,
w przeciwienstwie do skargi, pozytywng ocene oczekiwanego postepowania organu, ma
ona bowiem na celu udoskonalenie, czy tez poprawienie obecnego stanu rzeczy®.
Przyktadowy zakres przedmiotowy wniosku okresla art. 241 k.p.a. Wniosek dotyczy¢ moze
ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadnosci, usprawnienia pracy, jak rowniez
zapobiegania naduzyciom, ochrony wtasnosci, czy lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci.
Podobnie, jak w przypadku skargi, wnioski moga dotyczy¢ wszelkich czynnosci
faktycznych, prawnych lub tez braku tych czynnosci*’. Przedmiot wniosku, tak jak zresztg
skargi, jest dos¢ szeroki. Jak wskazuje Z. Janowicz moze dotyczy¢: ,usprawnienia obstugi
interesantow w okienku pocztowym lub bankowych, usprawnienia komunikacji miejskiej
(np. przez zmiane tras lub przystankéw autobusdw i tramwajow itd.)”*®. Moze réwniez
dotyczy¢ takich spraw jak przyktadowo planowanie przestrzenne, sprawne wykonywanie
zadan publicznych przy uzyciu konkretnych metod. Celem wniosku moze by¢ tez samo
zasygnalizowanie o lokalnych potrzebach lub oczekiwaniach*.

Skargi i wnioski sq do siebie podobne, zachodza jednak miedzy nimi pewne
réznice. Skarga odnosi sie bowiem do czynnosci, ktére sg w toku lub tez zostaly juz
dokonane, jak rowniez przeciw istniejgcym sytuacjom, np. w przypadku bezczynnosci
organu. Wniosek natomiast zmierza do usuniecia pewnych nieprawidtowosci, uchybien,
brakéw w przysziosci. Ma on znaczenie prewencyjne, profilaktyczne, ma forme inicjatywy
obywatelskiej i w przeciwienstwie do skargi wnoszony jest z reguly w interesie

spotecznym?®°,

4. Organizacja przyjmowania i skladania skarg i wnioskow

Zaréwno skarge, jak i wniosek sktada sie do organu wifasciwego do rozpatrzenia
pisma (art. 228 i 242 § 1 k.p.a.). Witasciwos¢ organdw okreslajg odpowiednio dla skarg
art. 229 i 230 k.p.a., za$ dla wnioskow art. 242 k.p.a. Art. 229 k.p.a. okresla organy
wilasciwe do rozpatrzenia skarg, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej. Jezeli
zatem skarga dotyczy zadan lub dziatalnosci organdéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego witasciwym organem jest wojewoda, a takze regionalne izby obrachunkowe
odnosnie spraw finansowych. W przypadku zas$ organdéw wykonawczych oraz kierownikdéw
powiatowych stuzb, inspekcji, strazy i innych jednostek organizacyjnych w sprawach
nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej wtasciwy jest wojewoda
lub organ wyzszego stopnia. Stosownym organem do rozpatrzenia skargi jest rada gminy,

gdy dotyczy ona wojta (burmistrza, prezydenta miasta) i kierownikéw gminnych jednostek
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organizacyjnych, jezeli nie dotyczg zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej.
Podobnie, gdy skarga nie dotyczy tychze zadan organem wiasciwym jest rada powiatu
odnosnie zarzadu powiatu, starosty, kierownikdw powiatowych stuzb, inspekcji, strazy
i innych jednostek organizacyjnych, zas sejmik wojewddztwa w stosunku do zarzadu
i marszatka wojewddztwa. Jezeli skarga dotyczy =zadan Ilub dziatalnosci wojewody
obejmujacych rozstrzyganie spraw indywidualnych w drodze decyzji, organem witasciwym
bedzie wiasciwy minister, natomiast w pozostatych sprawach Prezes Rady Ministrow.
Skarga na inny organ administracji rzadowej, organ przedsiebiorstwa panstwowego lub
inng panstwowgq jednostke organizacyjng bedzie rozpatrywana przez organ wyzszego
stopnia lub sprawujacy bezposredni nadzér. Organem wiasciwym, gdy skarga dotyczy
ministra jest Prezes Rady Ministrow, a w przypadku organu centralnego i jego kierownika
wiasciwy jest organ, ktéremu podlega. Odnoénie organizacji spotecznych, zgodnie z art.
230 k.p.a. stosownym organem jest organ bezposrednio wyzszego stopnia tej organizacji,
a gdy skarga dotyczy organu naczelnego tej organizacji- Prezes Rady Ministréw lub
wiasciwy minister, ktéry sprawuje nadzér nad dziatalnoscig tejze organizacji. Regulacja
w przypadku organdéw wiasciwych w przypadku wnioskdw nie jest tak skomplikowana
i kazuistyczna, bowiem art. 242 k.p.a. stanowi, ze wnioski sklada sie do organdw
wilasciwych ze wzgledu na przedmiot wniosku, a w sprawach dotyczacych zadan
organizacji spotecznych do organdéw tej organizacji. Sposoby sktadania pism i wnioskdéw
okresla § 5 rozporzadzenia. Mogg by¢ bowiem wnoszone w tradycyjnej formie pisemnej,
jak rowniez telegraficznie, za pomocq dalekopisu, telefaksu, czy z wykorzystaniem poczty
elektronicznej. Tak, jak w przypadku podania w ogdlnym postepowaniu administracyjnym,
tak i w tych przypadkach istnieje mozliwo$¢ wniesienia skargi lub wniosku ustnie do
protokotu. Przepis ten jest niejako powtdrzeniem art. 63 § 1 k.p.a., w brzmieniu
obowigzujacym w dniu wydania rozporzadzenia®*. W obecnym ksztatcie nadanym ustawg
zdnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
realizujqcych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw®?, podania nie mozna wnies¢
za pomocq dalekopisu, ani przy uzyciu zwyktej poczty elektronicznej, a jedynie za pomocq
$rodkow komunikacji elektronicznej przez elektroniczng skrzynke podawczg organu
administracji publicznej. Zwraca sie uwage przy tym, Zze w ogdlnym postepowaniu
administracyjnym, wniesienie podania w formie dokumenty elektronicznego na dowolny
adres elektroniczny organu, czy tez jego poszczegdlnych pracownikdw jest nieskuteczne®.
Biorac jednak pod uwage uproszczony charakter postepowania skargowego, jak
i wnioskowego, stosowanie tego rygoru wydaje sie niezasadne®. W przypadku skarg

i wnioskéw wystarczy organowi imie, nazwisko albo nazwa w przypadku oséb prawnych
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i jednostek organizacyjnych niebedacych osobami prawnymi, a takze adres wnoszacego
pismo (w przypadku ich braku pismo pozostawia sie bez rozpoznania, o czym stanowi § 8
ust. 1 rozporzadzenia). Nie ma potrzeby, w tym przypadku, by skarge lub wniosek
wniesiony w formie dokumentu elektronicznego opatrywa¢ bezpiecznym podpisem
elektronicznym weryfikowanym za pomoca waznego kwalifikowanego certyfikatu przy
zachowaniu zasad wynikajacych z przepisow ustawy z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie
elektronicznym® lub podpisem potwierdzonym profilem zaufanym ePUAP albo przy uzyciu
innych technologii, za pomoca ktérych podmiot publiczny moze umozliwia¢ identyfikacje
w systemie teleinformatycznym, ktdrego to uzywa do realizacji zadan publicznych®. Ani
w kodeksie, ani w rozporzadzeniu zaden z przepiséw nie wprowadza wymogu by skarga
lub wniosek zawierat podpis. Inaczej jednak nalezy odnies¢ sie do dziatan podejmowanych
przez organ. Zwraca sie uwage, ze przede wszystkim w przypadku zawiadomienia, z uwagi
na to, ze jest zaliczany do dokumentéw urzedowych, to nalezy zachowa¢ wymogi formalne
i powinno ono by¢ opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za
pomocg waznego kwalifikowanego certyfikatu lub podpisem osobistym®’. Taki tez wymog
wprowadza art. 238 § 1 k.p.a. Podkreslenia wymaga to, ze takie doreczenie jest mozliwe
tylko gdy zostana spetnione wymogi z art. 39* k.p.a"®. Organ przesle zatem zawiadomienie
w formie dokumentu elektronicznego na wskazany przez skarzacego lub wnioskodawce
adres elektroniczny, gdy ztozy skarge lub wniosek w formie dokumentu elektronicznego
przez elektroniczng skrzynke podawcza organu, wystapi do organu o takie doreczenie albo
wyrazi zgode na taki sposdb doreczenia.

Nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze podmioty mogg sktadaé skargi lub wnioski
bezposrednio. Mogg jednak to czyni¢ za posrednictwem prasy, radia, telewizji, jak
i organizacji spotecznych. Podmioty te stajg sie wdwczas swoistym posrednikiem miedzy
skarzacym, czy tez wnioskodawcg a wtasciwym organem. Sytuacje takie reguluje rozdziat
4 dziatu VIII k.p.a.

Organizacje przyjmowania skarg i wnioskédw okresla wspomniane wczesniej
rozporzadzenie Rady Ministréw. Zgodnie z § 3 przyjmowanie skarg i wnioskdéw, jak
i koordynowanie ich rozpatrywania jest zadaniem wyodrebnionej komoérki organizacyjnej
lub pracownikdow imiennie wyznaczonych. W siedzibie danej jednostki organizacyjnej
umieszcza sie informacje w widocznym miejscu, ktéra to wskazuje komodrke organizacyjng
lub wyznaczonych pracownikéw (§ 3 ust. 2 rozporzadzenia). Przyjmowanie
zainteresowanych podmiotéw w sprawie skarg i wnioskdw odbywa sie w ustalonych przez
organ dniach i godzinach, o czym stanowi art. 253 § 1 k.p.a. Przynajmniej raz w tygodniu

obowigzani sg do przyjmowania zainteresowane osoby kierownicy organdow lub wyznaczeni
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przez nich zastepcy. Dni i godziny przyje¢ powinny one by¢ jednak tak wyznaczone by
odpowiadaty potrzebom spoteczenstwa, przy czym co najmniej raz w tygodniu odbywac sie
po godzinach pracy organu®. Informacja o dniach i godzinach przyje¢ powinna by¢
wywieszona w widocznym miejscu w siedzibie organu i jednostkach organizacyjnych mu
podporzadkowanych (art. 253 § 2, 3 i 4 k.p.a.). Zwréci¢ uwage nalezy, ze art. 253 k.p.a.
postuguje sie zwrotem ,przyjmowanie obywateli”. Biorac pod uwage przepisy Konstytucji
i art. 221 k.p.a., ktory jest niejako jego powtdrzeniem, zapis ten potraktowaé nalezy
w kategorii lapsusu ustawodawcy. Nie ma bowiem zadnego ratio legis przemawiajacego za
tym, by uznaé, ze prawo sktadania skarg i wnioskdow przystuguje kazdemu, zas organy
przyjmujg w swoich siedzibach w tych sprawach jedynie obywateli.

Przepis art. 254 k.p.a. naktada na organy obowigzek rejestracji i przechowywania
pism i innych dokumentéw zwigzanych z wnoszonymi do nich skargami i wnioskami.
Sposdéb w jaki ma to miejsce ma utatwia¢ kontrole przebiegu i terminéw zafatwiania
poszczegolnych skarg i wnioskdéw, bowiem nad przyjmowaniem i zatatwianiem tychze pism
jest sprawowana kontrola i nadzér w trybie przepiséow rozdziatu 6 dziatu VIII k.p.a.
Organy, ktérym zostaty powierzone kontrola i nadzéor dokonujg okresowej oceny
przyjmowania i zatatwiania skarg i wnioskéw nie rzadziej niz raz na dwa lata. Celem za$
jest dgzenie do usuniecia przyczyn skarg, za$ w przypadku wnioskow, do petnego ich
wykorzystania by polepszy¢ dziatalno$¢ organdw (art. 259 k.p.a.).

Skarga powinna by¢ zatatwiona bez zbednej zwtoki, nie poézniej jednak niz w ciagu
miesigca, o czym stanowi art. 237 k.p.a. Inny termin jest przewidziany, gdy skarga zostata
whniesiona przez posfa na Sejm, senatora lub radnego we wtasnym imieniu albo przekazali
do =zatatwienia skarge innej osoby. W takiej sytuacji powinni zosta¢ zawiadomieni
0 sposobie zatatwienia skargi, a gdy zalatwienie skargi wymaga zebrania dowodow,
informacji lub wyjasnien — o stanie rozpatrzenia skargi, najpdzniej w terminie czternastu
dni od dnia jej wniesienia albo przekazania. O sposobie zatatwienia skargi zawiadamia sie
skarzacego. Tak samo jest to uregulowane w odniesieniu do wniosku (art. 244 § 1 w zw.
zart. 237 § 1, art. 244 § 2 i art. 247 w zw. z art. 237 § 2 k.p.a.). Zawiadomienie w obu
przypadkach jest czynnoscia materialno-techniczng®®, od ktérej nie przystuguje zaden
$rodek zaskarzenia, o czym byta wczesniej mowa. Zawiadomienie takie powinno zawierac
oznaczenie organu, od ktérego pochodzi, wskazanie, w jaki sposdb skarga zostata
zatatwiona oraz podpis z podaniem imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego osoby
upowaznionej do zatatwienia skargi. W przypadku zawiadomienia w postaci dokumentu
elektronicznego wymagany jest bezpieczny podpis elektroniczny weryfikowany za pomocg

waznego kwalifikowanego certyfikatu lub podpis osobisty. Zawiadomienie o odmownym
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zatatwieniu skargi lub wniosku powinno zawiera¢ takze uzasadnienie faktyczne i prawne
oraz pouczenie, ze ponowne ich wniesienie, jezeli wykazano ich bezzasadno$¢, a skarzacy
lub wnioskodawca nie wskazg nowych okolicznosci to organ moze podtrzymacé swoje
wczesniejsze stanowisko z odpowiednig adnotacjg w aktach sprawy, bez zawiadamiania
skarzacego (art. 238 i 247 w zw. z art. 238 k.p.a.).

Jak zwrécono uwage w literaturze, ustawodawca w przepisach rozdziatu 2 i 3 dziatu
VIII, odnoszacych sie odpowiednio do skarg i wnioskdw rdznicuje rozpatrywanie sprawy,
od jej zatatwienia. Rozpatrywanie bowiem to szereg czynnosci podejmowanych przez
organ w celu rozpatrzenia skargi®. W przypadku bezzasadnosci skargi organ oddala jg, zas
jezeli ma swoje uzasadnione podstawy kwalifikuje ja, czyli wyznacza sposéb jej
merytorycznego zafatwienia. Sama kwalifikacja stanowi tylko sposdb zatatwienia
konkretnej skargi i konczy postepowanie skargowe, nie jest natomiast zatatwieniem
sprawy bedacej przedmiotem wniosku®?. Rdéznica polega na tym, ze rozpatrzenie polega
jedynie na rozpoznaniu sprawy i wyboru sposobu jej zatatwienia, za$ zatatwienie polega
uwzglednieniu lub nie uwzglednieniu zarzutu, postawionego w skardze®. W przypadku
zatatwienia skargi organ moze je wiec zwrdci¢, odrzuci¢ lub oddali¢ albo okresli¢ sposéb jej
merytorycznego zatatwienia®. Stad tez w literaturze wskazuje sie na kolejne rozrdznienie,
a mianowicie: zatatwienie skargi w znaczeniu formalnym i materialnym®. Zatatwienie
skargi w znaczeniu formalnym odbywa sie w ramach postepowania skargowego.
Zatatwienie skargi w znaczeniu materialnym wymaga zastosowania przepisow
materialnoprawnych i zazwyczaj uruchomienia odrebnego postepowania®®. Przyjmuje sie
rowniez podziat na zatatwienie skargi i zatatwienie sprawy®’, co odpowiada wczes$niejszemu
rozréznieniu na zatatwienie skargi w znaczeniu formalnym i materialnym. W przypadku
zatatwienia materialnego organ moze wyda¢ np. decyzje administracyjng, polecenie
stuzbowe, czy tez zarzadzenie wewnetrzne®®., Powyzsze uwagi dotycza rowniez
postepowania wnioskowego. Zatem zawiadomienie o sposobie zatatwienia skargi Iub
whniosku, dotyczy jedynie ich zatatwienia w znaczeniu formalnym, a nie materialnym.
Inaczej mdwiac jest on jedynie zawiadamiany o dokonanej przez organ wspomnianej juz

wyzej kwalifikacji.

5. Podsumowanie

W demokratycznym panstwie prawnym wiadza publiczna nie moze dziata¢
dowolnie, nie moze tez dziata¢ we wtasnym interesie (dla siebie i dla wiasnych celéw), ale
jest zorientowana na realizacje celdw i interesow o charakterze publicznym w postaci

zaréwno praw podmiotowych i intereséw poszczegdlnych jednostek, ale takze tych
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intereséw zbiorowych. Dlatego tez tak istotne jest zapewnienie spoteczenstwu
uczestnictwa w procesie kontrolowania wiadzy publicznej®®. Mozliwos¢ takiego
kontrolowania stwarza m.in. instytucja skarg i wnioskdw. Wszczecie postepowania
skargowego czy tez wnioskowego stanowi kontrole przede wszystkim z tego wzgledu, ze
powoduje uruchomienie postepowania, w wyniku ktérego mamy do czynienia z weryfikacjg
zachowania organu. W przypadku skarg moga spowodowaC wszczecie postepowania
administracyjnego, zaréwno w trybie zwyktym, jak i nadzwyczajnym. W wyniku wszczecia
takiego postepowania, moze okazaé sie, ze rozstrzygniecie wydane przez organ jest
wadliwe i prowadzi¢ do jego zmiany, a nawet uchylenia. Jak przypada na kontrole, podmiot
kontrolujgcy nie ma uprawnien do wifadczej ingerencji w dziatanie kontrolowanego
podmiotu, moze jedynie wskaza¢ zauwazone uchybienia, co najwyrazniej uwidacznia sie
w przypadku skarg. To wifasnie za ich pomocg okreélone podmioty moga wskazywac
organowi spostrzezone nieprawidtowosci w jego funkcjonowaniu. O sposobie zatatwienia
zaréwno skargi i wniosku podmiot skarzacy, czy tez wnioskujacy jest jedynie
zawiadamiany. W przypadku negatywnego rozpatrzenia nie ma mozliwosci wptyniecia na

organ, by ten postapit zgodnie z wolg podmiotu.
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