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Czy Kodeks postepowania administracyjnego
statuuje prawo do szybkiego
rozpatrzenia sprawy?

Streszczenie: Artykut jest proba odpowiedzi na pytanie czy polski Kodeks postgpowania
administracyjnego z 1960 r. ustanawia prawo strony do szybkiego rozpatrzenia sprawy? Po
analizie obowigzujacych przepisow prawa oraz wynikow badan i doswiadczen stwierdzono, ze
prawo to zostalo ustanowione posrednio — przez natozenie na organ administracji publicznej
obowigzkow w zakresie zatatwiania spraw. Tak rozumiane prawo do szybkiego rozpatrzenia
sprawy jest chronione instytucjonalnie i nie przyjmuje postaci publicznego prawa podmiotowego.

Stowa kluczowe: procedura administracyjna, zatatwianie spraw, postulat szybko$ci dziatania
organow administracji publicznej, rozsadny czas, zwloka administracji publicznej, przewlekte
rozpatrywanie spraw, prawo do skarzenia niezalatwienia sprawy w terminie

Does the Code of Administrative Procedure
establishes the right to buick examination of the case?

Summary: The article attempts to answer the question whether the Polish Code of Admi-
nistrative Procedure of 1960 establishes the right side for quick processing of cases? After
analyzing the applicable law and the results of studies and experiments found that this
right has been established indirectly — by requiring the public authority responsibilities for
handling matters. The right to speedy consideration of the matter understood in this way is
institutionally protected and will not accept a public subjective right.

Key words: administrative procedure, dealing with cases, public administration bodies sho-
uld deal with cases quickly, within a reasonable time, delay of the public administration, the
lengthy processing of cases, the right to make an interlocutory objection.

* * *

U podstaw konstrukcji systemu prawa o postepowaniu przed organami
wladzy publicznej lezy m.in. zasada ekonomiki procesowej. Jej celem jest nie
tylko osiagnigcie jak najnizszych kosztow postgpowania, ale przede wszystkim
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doprowadzenie do mozliwie najszybszego jego zakonczenia, oczywiscie nie za
cene doktadno$ci w wyjasnieniu istotnych okoliczno$ci i nalezytej rzetelnosci
w procedowaniu. Zalatwienie sprawy na drodze sagdowej w rozsagdnym terminie
stanowi miedzynarodowy i europejski standard praw cztowieka'. W prawie
polskim zasada ta zostata dobitnie wyrazona w art. 45 ust. 1 Konstytucji?, ktory
stanowi, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty
sad. W tym zakresie jest to prawo osobiste i niezbywalne obywatela polskiego
i cudzoziemca znajdujacego si¢ pod wtadza Rzeczypospolitej Polskiej. Zasa-
dy jego wykonywania zostaly uregulowane ustawg z dnia 17 czerwca 2004 r.
o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu
sgdowym bez nieuzasadnionej zwloki’. Osigganie koficowego celu postgpowania
w najkrotszym czasie i stosowanie najprostszych srodkéw prowadzacych do
zatatwienia sprawy stanowig takze komponenty dobrej administracji.
Sprawno$¢ i szybkos$¢ postepowania administracyjnego obecnie w Polsce
to nie tylko zasady-postulaty’; sg to pojecia posiadajgce wymiar normatywny.
Ekonomika procesowa jest jedna z gldéwnych mysli przewodnich Kodeksu po-
stepowania administracyjnego®. Zostala przy tym podniesiona do rangi zasady
ogo6lnej’, przenikajacej niektore dalsze szczegdtowe przepisy K.p.a. Dotyczy
ona przede wszystkim uregulowanego tam zupelie ogolnego (powszechnego)
postepowania jurysdykcyjnego, ale takze — stanowiacych jego odrebny przedmiot

! Zob. art. 14 ust. 3 pkt ¢ Migdzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych, otwar-
tego do podpisu w Nowym Jorku dnia 16 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. nr 38, poz. 167), art. 6
ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci, sporzadzana w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284), art. 47 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej przyjetej w grudniu 2000 r. w Nicei. (Dz. Urz. UE z 2007 r. C 303 str. 1 i n.).

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pbzn. zm.).

3 Dz. U. Nr 179 poz. 1843 z pdzn. zm.

4 Zob. art. 41 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, art. 17 Europejskiego kodeksu
dobrej praktyki administracyjnej, przyjetego przez Parlament Europejski w formie rezolucji w dniu
6 wrzesnia 2001 r., Dz. Urz. WE Nr C 72 E/331 z 21 marca 2002 r.; (szerzej: J. Swiatkiewicz,
Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach
polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007), art. 7 i art. 13 Kodeksu dobrej admini-
stracji, stanowigcego zatacznik do Rekomendacji nr R (2007) 7 Komitetu Ministrow dla Panstw
Czlonkowskich dotyczacej dobrej administracji przyjetej w dniu 20 czerwca 2007 r. oraz jej arende
(szerzej: J. Dobkowski, Kodeks dobrej administracji Rady Europy. Geneza — Charakter — Tresci,
[w:] Kodyfikacja postgpowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., pod red. J. Niczyporuka,
Wydawnictwo WSPA, Lublin 2010, s. 129 i n.).

> Por. E. Iserzon, Postulat szybkosci w procesie administracyjnym, ,,Gazeta Administracji”
1949, Nr 4-5, s. 160 i n.; S. Gebert, Postulat szybkosci w postepowaniu administracyjnym, ,,Rada
Narodowa” 1960, nr 36, s. 17 i n.

¢ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst pier-
wotny: Dz. U. Nr 30, poz. 168; ostatni tekst jednolity: Dz. U. z 2000 r., Nr 98, poz. 1071 z pdzn.
zm.). Dalej jako: K.p.a.

7 Art. 12 K.p.a.
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unormowania — postgpowan uproszczonych. Ma ona przede wszystkim wymiar
prakseologiczny i zaklada, ze organy administracji publicznej powinny dziata¢
w sprawie® wnikliwie i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi $rodka-
mi prowadzgcymi do jej zalatwienia®. Sprawy, ktore nie wymagajg zbierania
dowodow, informacji lub wyjasnien, powinny by¢ zatatwiane niezwtocznie!.
W szczegodlnosci sprawy indywidualne, rozstrzygane w drodze decyzji admi-
nistracyjnych, powinny by¢ zatatwiane bez zbednej zwtoki, chyba ze wymagaja
postepowania wyjasniajacego albo sa szczegolnie skomplikowane (tzw. hard ca-
ses). Wtedy K.p.a. przewiduje wyrazne terminy zalatwiania spraw, odpowiednio:
miesigczny lub dwumiesigczny wymiar czasu (spatium). Przepisy szczegblne (po-
zakodeksowe) moga takze wprowadza¢ inne (w domysle: krotsze, cho¢ nie jest to
zasadg) terminy zalatwiania takich spraw!!. Sprawy wydawania zaswiadczen takze
powinny by¢ zatatwiane bez zbednej zwtloki, nie pdzniej jednak niz w terminie
siedmiu dni'>. Rowniez sprawy skarg i wnioskow powinny by¢ zatatwiane bez
zbednej zwloki, ale nie pdzniej niz w ciggu miesigca'>. W tym kontekscie spory
o wilasciwos¢ miedzy organami administracji publicznej powinny by¢ implicite
zalatwiane niezwlocznie. Ustawodawca nie przewiduje w tym wzgledzie Zadnych
terminOw rozstrzygania rzeczonych sporow. Nie mozna zatem w ogole mowic o pra-
wie stron (zainteresowanych) do terminowego zatatwiania spraw w odniesieniu do
rozstrzygania sporow o wlasciwos¢ miedzy organami administracji publicznej. Nie
jest to bowiem postgpowanie sformalizowane, ale na tyle uproszczone, ze wlasciwie
mozna rozwaza¢ jedynie wewnatrzadministracyjny tryb rozstrzygania ww. sporow.
Jesli w $wietle art. 57 K.p.a. terminy sg oznaczone w dniach, tygodniach,
miesigcach, to okreslenia ,,niezwtocznie” i ,,bez zb¢dnej zwloki” nie majg charak-
teru dyrektywnego, w tym sensie, ze nie moga by¢ uznane za zdarzenia przyszte
i pewne w pelnym slowa tego znaczeniu. Nie okreslajg czasu, z ktorego uptywem
(nadejéciem) tacza si¢ pewne skutki prawne. Niewatpliwie sg jednak zwigzane
z rygorem zatatwiania spraw, ale obrazuja inny sposob dyscyplinowania organow
administracji publicznej, nie przez date, lecz przez opis (cech¢) pozadanego stanu
faktycznego. Niemniej jednak wyrdznia si¢ w doktrynie terminy bezwzglednie
oznaczone oraz terminy wzglednie oznaczone, przypisujac desygnaty tej ostatniej
nazwy wilasnie okresleniom ,,niezwlocznie” (bezzwlocznie) i ,,bez zbednej zwioki”
(bez niepotrzebnej zwloki). Semantycznie nie sg one jednak jednoznaczne. Pod
katem lingwistycznym co$ innego oznacza sformulowanie ,,niezwtocznie”, a co
innego ,,bez zbednej zwtoki”, cho¢ niewatpliwie wyrazenia te pozostaja syno-
nimami. Uzycie jednak w dyspozycji art. 12 § 1 K.p.a. tego ostatniego sformu-

$ Pojecie to obejmuje: 1) sprawy indywidualne rozstrzygane w drodze decyzji administra-
cyjnej, 2) sprawy rozstrzygania sporow o wlasciwo§¢ migdzy organami administracji publicznej,
3) sprawy wydawania zaswiadczen, 4) sprawy skarg, 5) sprawy wnioskow. Zob. art. art. 1-2 K.p.a.

o Art. 12 § 1 K.p.a.

10°Art. 12 § 2 K.p.a.

T Art. 35 K.p.a.

12 Art. 217 § 3 K.p.a.

13 Art. 237 § 1 K.p.a.
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lowania mogtoby prowadzi¢ do btedu logicznego idem per idem. Z tego punktu
widzenia w poszczegolnych kategoriach spraw dopuszczalna jest zatem zwtoka,
ale jedynie w imi¢ wnikliwos$ci (doktadnosci) dziatania organu administracyjnego.
Dopuszczanie si¢ przez organ prowadzacy postgpowanie nieuzasadnionej zwloki
moze by¢ uznane za stan jego bezczynnosci — cho¢ ustawodawca na gruncie
K.p.a. nie postuguje si¢ tym pojeciem. Natomiast nieuzasadnione (pozbawio-
ne sensu) pietrzenie czynnosci procesowych, jak np. dopuszczanie dowodow
razaco sprzecznych z prawem, moze by¢ uznane za przewlekle prowadzenie
postepowania. Oceniajac te zjawiska ex post (po zakonczeniu postepowania
administracyjnego) mozna je odnosi¢ odpowiednio do przewleklego zatatwiania
spraw albo biurokratycznego zalatwiania spraw w rozumieniu art. 227 K.p.a.

Bieg terminu zatatwienia sprawy rozpoczyna si¢ z data wszczecia odpowied-
niego postepowania administracyjnego.

W ogdlnym postgpowaniu jurysdykcyjnym data wszczecia postgpowania
na zadanie strony jest dzien dorgczenia zadania organowi administracji pu-
blicznej, z tym ze datg wszczgcia postepowania na zadanie strony wniesione
droga elektroniczng jest dzien wprowadzenia zgdania do systemu teleinfor-
matycznego organu administracji publicznej'®. Jestem zdania, ze nie ma przy
tym znaczenia okoliczno$¢, czy zadanie zostalo zgloszone w drodze podania
wniesionego pisemnie albo ustnie do protokotu, czy tez przyjeto postac skargi
strony w sprawie indywidualnej, o ktorej mowa w art. 233 K.p.a. Niezaleznie
od przyjetej formy, oSwiadczenie strony (zwrocenie si¢ do organu z rosz-
czeniem procesowym) — cho¢by konkludentne — wigze organ postgpowania
administracyjnego. W przypadku watpliwosci co do istoty i zakresu zadania,
organ w ramach wstepnej oceny merytorycznej podania (skargi) powinien we-
zwa¢ wnoszacego do ztozenia wyjasnienia, pod rygorem przyj¢cia na potrzeby
dalszego postgpowania pewnego prowizorium w tym wzgledzie. Jezeli nato-
miast podanie nie czyni zado$§¢ wymaganiom ustalonym w przepisach prawa,
organ w ramach oceny formalnej podania (skargi) w pewnych przypadkach
pozostawia je bez rozpoznania. Powodem tego jest w szczegdlnosci niewska-
zanie przez wnoszacego adresu przy niemoznosci jego ustalenia na podstawie
posiadanych przez organ danych. W sytuacji jesli natomiast podanie nie czyni
zado$¢ innym wymaganiom ustalonym w przepisach prawa, organ pozostawia
je bez rozpoznania po bezskutecznym wezwaniu wnoszacego do usunig¢cia
tych brakow. W tym wzgledzie zachodzi pytanie: czy okolicznos$ci te maja
znaczenie dla liczenia termindéw zatatwiania spraw? W szczegodlnosci zapytac
tez mozna: czy wszczecie postepowania nastepuje z chwilg wniesienia podania,
cho¢by nie czynilo ono zado$¢ wymaganiom ustalonym w przepisach prawa,
czy raczej wszczecie postepowania powoduje tylko podanie strony niedotknigte
brakami formalnymi, a zatem termin zatatwiania spraw nalezy liczy¢ od daty
usunigcia brakow formalnych. Niewatpliwie, zaistnienie powyzszych przeszkod
formalnych uniemozliwia rozpoznanie sprawy co do istoty. Czynno$ci proce-

4 Art. 61 § 31iart. 61 § 3a K.p.a.
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sowe w zakresie rozpoznania sprawy nalezy wiaza¢ z merytorycznymi, a nie
technicznymi dziataniami organu postepowania administracyjnego. Oznaczac to
moze, ze postepowanie administracyjne zostalo wszczete, ale zaistnienie prze-
szkod formalnych uniemozliwia jego kontynuowanie (wyjscie poza czynnosci
fazy wszczgcia postgpowania) i zatatwienie sprawy. Ustawodawca w sposob
swiadomy uzyt tu w odpowiednim przypadku stowa ,,rozpoznanie”, a nie szer-
szego znaczeniowo slowa ,,rozpatrzenie”. To ostatnie miesci w sobie bowiem
zardOwno pojecie rozpoznania, jak i rozstrzygniecia sprawy. Postepowanie
administracyjne z tego punktu widzenia stanowi agregat nieprzypadkowych
czynnosci procesowych. Wystepuja zatem czynnos$ci fazy wszczecia postepo-
wania administracyjnego, czynnos$ci fazy rozpoznania sprawy, czynnosci fazy
rozstrzygnigcia sprawy oraz wydanie aktu lub podjecie czynnosci konczacej
postepowanie. W tym znaczeniu zatatwienie sprawy wigze si¢ w ogdlnym po-
stepowaniu jurysdykcyjnym z wydaniem decyzji, ewentualnie postanowienia.
A zatem samo wniesienie podania, cho¢by dotknigtego brakami formalnymi,
stanowi zdarzenie, z ktorym K.p.a. wigze rozpoczecie biegu terminow zata-
twiania spraw (litispendencja).

Przypomnie¢ jednak nalezy, ze do ustawowych terminéw zatatwiania spraw
nie wlicza si¢ terminéw: przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania
okreslonych czynno$ci, okres6w zawieszenia postepowania, okres6w opoznien
spowodowanych z winy strony oraz opdznien z przyczyn niezaleznych od or-
ganu®®. ,,Opdznienie” i ,,zwloka”, uzyte przez ustawodawce w K.p.a., sg tzw.
pojeciami zastanymi i znanymi na gruncie prawa cywilnego. Opdznienie jest
zazwyczaj nastepstwem okolicznos$ci niezaleznych od podmiotu zobowigzanego
do zachowania terminu. Zwtoka oznacza natomiast tzw. op6znienie kwalifikowa-
ne — zwigzane z uchybieniem terminu z przyczyn lezacych po stronie podmiotu
zobowigzanego do zachowania terminu. Tak tez nalezy je wyktada¢ na gruncie
K.p.a. Gdy zatem procedowanie przez organ nie jest z przyczyn obiektywnych
mozliwe, nie mozna mu zarzucié, ze pozostaje w zwtoce'®. T. Hilarowicz opo-
wiadat si¢ jednak za wprowadzeniem instytucji przywrdcenia terminu dla organu
administracji publicznej, zwlaszcza w sytuacjach, w ktorych prawo administra-
cyjne materialne przewiduje tzw. milczenie administracji!’. Niemniej, jak juz
wspomniano w poszczegolnych kategoriach spraw dopuszczalna jest zwtloka,
ale jedynie w imi¢ wnikliwosci (doktadnos$ci) dziatania organu administracyj-
nego. W konsekwencji mozna przyjaé, ze terminy zatatwiania spraw z art. 35
§ 3 K.p.a. dotyczg w gruncie rzeczy efektywnego czasu, jakim dysponuje organ
rozpoznajac i rozstrzygajac sprawe.

15 Art. 35 § 5 K.p.a.

16 Niemniej, w procesie cywilnym wystepuje instytucja zawieszenia postgpowania z mocy
prawa w razie zaprzestania czynnos$ci przez sad wskutek sity wyzszej. Zob. art. 173 ustawy z dnia
17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296 z pézn. zm.).

7 T. Hilarowicz, Privilegia odiosa wladzy w postgpowaniu administracyjnym, ,,Gazeta Ad-
ministracji” 1948, Nr 3, s. 157 i n.
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W zakresie udziatu prokuratora w postgpowaniu administracyjnym, wszczecie
postgpowania w celu usuniecia stanu niezgodnego z prawem nastepuje z chwila
zwrocenia si¢ przezen do wlasciwego organu administracji publicznej'®.

Datg wszczecia postgpowania na zgdanie uprawnionej organizacji spotecznej
jest dzien doreczenia postanowienia o wszczeciu postepowania z urzedu'®. Ko-
deks nie rozstrzyga poza wyzej wymienionym przypadkiem o dacie wszczecia
postepowania z urzgdu, niemniej przyjmuje si¢ powszechnie, ze jest to data
pierwszej czynnosci organu w stosunku do strony, najczesciej dzien dorgczenia
stronie zawiadomienia o wszczeciu postepowania®.

Data wszczgcia postepowania w sprawach wydawania zaswiadczen jest
dzien doreczenia organowi administracji publicznej zadania osoby ubiegajacej
sie o zaswiadczenie?!.

Datg wszczgcia postepowania w sprawach skarg wcale nie musi by¢ dzien
ztozenia skargi do organu wlasciwego do jej rozpatrzenia?, ale czasem dzien
przekazania skargi do organu wlasciwego do zalatwienia skargi. Organem wta-
sciwym do zalatwienia skargi jest z zasady organ, ktory otrzymat skarge jako
wlasciwy do jej rozpoznania. Moze on jednak przekaza¢ skarge do zatatwienia
organowi nizszego stopnia w trybie art. 232 § 1 K.p.a., a jesli jest to skarga na
pracownika, to mozna ja przekaza¢ do zatatwienia przetozonemu stuzbowemu
pracownika w trybie art. 232 § 2 K.p.a. Maksymalny miesieczny termin poste-
powania skargowego zgodnie z art. 237 § 1 K.p.a. wiaze bowiem w procesie
zatatwiania skargi. Niemniej, postowie na Sejm, senatorowie i radni, ktérzy
whniesli skarge we wlasnym imieniu albo przekazali do zalatwienia skarge innej
osoby, powinni by¢ zawiadomieni o stanie rozpatrzenia skargi, gdy jej zatatwienie
wymaga zebrania dowodow, informacji lub wyjasnien, najpdzniej w terminie
czternastu dni od dnia jej wniesienia albo przekazania®.

Datg wszczecia postepowania w sprawach wnioskow jest dzien ztozenia
wniosku, o ile organ, ktory otrzymal wniosek jest wtasciwy do jego rozpatrzenia.
Maksymalny miesieczny termin zatatwiania wnioskow moze by¢ — analogicznie
jak w przypadku skarg — takze liczony od dnia przekazania wniosku miedzy
organami**.

Zauwazy¢ rowniez trzeba, ze mimo wprowadzenia ustawowych terminow
zalatwiania spraw (ang. deadline), rzeczywiste okresy procedowania zaleza
w praktyce od prawnej i faktycznej specyfiki danego przedmiotu postgpowania
(stopnia zawito$ci sprawy). Ponadto terminy zatatwiania spraw funkcjonuja w ob-

18 Art. 182 K.p.a.

9 Art. 31 § 2 K.p.a.

20 Por. J. Staro$ciak [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, K.p.a. Komentarz, teksty, wzory i formula-
rze, Warszawa 1970, s. 142—143; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 291-292 i tamze przytoczone tezy orzeczen sadéw administracyjnych.

2L Art. 217 Kop.a.

2 Art. 228 K.p.a.

3 Art. 237 § 2 Kop.a.

24 Art. 244 K.p.a.
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rocie prawnym nie tylko jako wymienione wyzej terminy ustawowe, ale tez jako
terminy urzgdowe. Sam Kodeks dopuszcza bowiem wskazanie nowego terminu
zalatwienia sprawy przez organ prowadzacy postepowanie® lub wyznaczenie
dodatkowego terminu zalatwienia sprawy przez organ wyzszego stopnia* albo
zawiadomienie wnioskodawcy o czynnosciach podjetych w celu rozpatrzenia
wniosku oraz o przewidywanym terminie zatatwienia wniosku?’.

Ponadto dla organu administracyjnego, przed ktorym zawista sprawa, terminy
te wyznaczajg graniczny okres postepowania (terminus ante quem), konczacego
si¢ okreslonym prawem aktem administracyjnym lub czynnoscig materialno-
-techniczng (wydaniem decyzji lub postanowienia, zawiadomieniem o sposobie
rozstrzygniecia sporu o wlasciwo$¢ migdzy organami administracji publiczne;j,
wydaniem zaswiadczenia, zawiadomieniem o sposobie zatatwienia skargi albo
zawiadomieniem o sposobie zalatwienia wniosku). W tym kontek$cie mozna tez
zasadnie pytac o ratio przepisu art. 104 § 1 K.p.a. Wydaje sig, ze wlasciwy sens
tego unormowania wyraza si¢ przede wszystkim we wskazaniu formy (drogi)
zalatwiania spraw w ogoélnym postepowaniu jurysdykcyjnym.

Z punktu widzenia klasyfikacji prawnej, nie sa to jednak terminy bezwzglednie
wigzace (prekluzyjne). Nie sg to rowniez terminy wzglednie wigzace (zawite).
Stanowig one bowiem zwykte terminy porzadkowe (zwane takze instrukcyjnymi,
niestanowczymi), ktorych uchybienie nie pozbawia zdolnos$ci organu (wlasciwo-
$ci) do zatatwienia sprawy i nie wptywa na moc obowigzujaca podjetego aktu
administracyjnego w sensie jego waznosci i skutecznosci.

O ile bieg sprawy indywidualnej rozstrzyganej w drodze decyzji administra-
cyjnej rozpoczyna si¢ w pierwszej instancji z chwila wszczecia postepowania,
a konczy si¢ w dacie wydania decyzji, o tyle problematyczna pozostaje kwestia
liczenia termindéw w postgpowaniu odwolawczym. Zgodnie z art. 35 ust. 3 in
fine K.p.a. zalatwienie sprawy w postgpowaniu odwolawczym powinno nasta-
pi¢ w ciagu miesigca od dnia otrzymania odwotania. Nalezy zwroci¢ uwage na
element hipotezy tego przepisu, zawierajacy si¢ w zdarzeniu okreslonym jako
»otrzymanie odwotania”. Warto przypomnie¢, ze pierwotnie (do roku 1980)
chodzito o otrzymanie odwotania przez organ odwolawczy (6wczesny art. 32
§ 1 Kodeksu). Obecnie, w $wietle art. 133 K.p.a., odwotanie otrzymuje organ,
ktory wydat decyzje, albowiem zgodnie z art. 129 § 1 tej ustawy odwolanie
wnosi si¢ do wlasciwego organu odwolawczego za posrednictwem tego organu.
Organ, ktory wydatl decyzj¢ obowigzany jest przesta¢ odwotanie wraz z aktami
sprawy organowi odwotawczemu w terminie siedmiu dni od dnia, w ktérym
otrzymat odwolanie, jezeli w tym terminie nie wydat w trybie autokontroli
nowej decyzji, o ktorej mowa w art. 132 Kodeksu. Nalezy zatem wyraznie
podkresli¢, ze postepowanie odwotawcze ma z zasady charakter dwuetapowy.
W pierwszej fazie toczy si¢ przed organem, ktory wydat decyzje, a nastepnie

% Art. 36 § 1 Kop.a.
2 Art. 37 § 2 Kip.a.
27 Art. 245 K.p.a.



128 Jarostaw Dobkowski

przed organem odwolawczym. Z chwila przestania odwotania i akt sprawy
nastepuje dewolucja kompetencji do jej zatatwienia. Tryb autokontroli z art.
132 K.p.a. nie ma jednak charakteru samoistnego, ale stanowi wyodrebniong
cze$¢ postepowania odwotawczego. Tak rozumiane postepowanie odwolawcze
wszczyna si¢ z dniem otrzymania odwotania przez organ pierwszej instancji i od
tego zdarzenia biegnie miesi¢czny termin zatatwienia sprawy w postgpowaniu
odwotawczym. Ewentualnie do terminu zatatwiania sprawy w postgpowaniu
odwolawczym nie wlicza si¢ terminu przewidzianego w przepisach prawa dla
dokonania okreslonych czynnosci, co w tym przypadku moze dotyczy¢ trybu
autokontroli z art. 132 K.p.a., dla ktérego termin zostat okreslony w art. 133
Kodeksu i wynosi siedem dni od dnia, w ktérym otrzymat odwotanie. Jedynie
jako okres opdznien spowodowany z przyczyn niezaleznych od organu odwolaw-
czego mozna potraktowac czas potrzebny na przestanie odwotania wraz z aktami
sprawy organowi odwotawczemu. Nie zmienia to faktu, Ze organ odwotawczy
jest w mysl art. 36 K.p.a. zobowigzany zawiadomi¢ strony o kazdym przypadku
niezatatwienia sprawy w terminie, podajac przyczyny zwtoki i wskazujac nowy
termin zatatwienia sprawy. Jak si¢ jednak wydaje, przepis ten nie ma charakteru
bezwzglednie obowigzujacego, gdyz nietrudno sobie wyobrazi¢ taka oto sytuacje,
ze organ odwolawczy nie ma wiedzy co do istnienia postgpowania odwotawcze-
go. Zdarza si¢ bowiem, ze organy, ktore wydaty decyzje w pierwszej instancji
nie przesylaja w terminie siedmiodniowym odwotania wraz z aktami sprawy do
organu odwotawczego. Powstaje zatem kwestia, czy ten ostatni organ pozostaje
w bezczynnosci, czy raczej negatywne skutki jego zwloki obciazaja organ wyz-
szego stopnia. Trudno wymagac od strony, ktora ztozyta odwotanie wiedzy co
do faktu przestania odwotania wraz z aktami sprawy. Z tego punktu widzenia
srodek prawny na bezczynno$¢ powinien by¢ zatem skierowany (zlozony) do
organu wyzszego stopnia nad organem odwolawczym (zazalenie na niezatatwienie
sprawy w terminie, tzw. zazalenie na bezczynno$¢), ewentualnie do tego samego
organu (wezwanie do usunig¢cia naruszenia prawa). Dopiero te organy powinny
oceni¢, czy w danym przypadku sa uprawnione do rozpatrzenia odpowiedniego
srodka, ewentualnie przekazujac je wedlug wtasciwosci lub traktujac wezwanie
do usunigcia naruszenia prawa jako zazalenie na bezczynno$¢. W tym ostatnim
przypadku niedopuszczalne jest uznanie zazalenia za niezasadne z powodu nie-
istnienia bezczynno$ci organu odwotawczego, gdyz jeszcze nie przestano mu
odwotania i akt sprawy.

Warto réwniez zwroci¢ uwage, ze organ administracji publicznej, ktory uchybit
ustawowemu lub urzedowemu terminowi zatatwienia sprawy, jest obowigzany
w kazdym przypadku zawiadomic strony i wskaza¢ nowy (swoj) termin zata-
twienia sprawy. Na niezalatwienie sprawy w terminie ustawowym (kodeksowym,
ewentualnie wynikajacym z przepisow szczegolnych) lub w ustalonym przez organ
wyzszego stopnia dla okreslonej kategorii spraw albo ustalonym przez organ,
ktory uchybil terminowi zatatwienia sprawy, stronie stuzy bowiem zazalenie do
organu administracji publicznej wyzszego stopnia, a osobom zainteresowanym
— skarga powszechna.
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Organ, uznajgc zazalenie za uzasadnione, wyznacza dodatkowy termin
zatatwienia sprawy, przy uwzglednieniu zasady ekonomiki procesowej oraz za-
rzadza wyjasnienie przyczyn i ustalenie os6b winnych niezatatwienia sprawy w
terminie, a w razie potrzeby takze podjecie srodkdéw zapobiegajacych naruszaniu
terminéw zatatwiania spraw w przysztosci. Ponadto organ uznajac zazalenie za
uzasadnione stwierdza jednoczesnie, czy niezatatwienie sprawy w terminie miato
miejsce z razacym naruszeniem prawa (art. 37 § 2 zd. 2 K.p.a.). Przepis ten zo-
stal dodany przez art. 11 ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa®®. Ustawa
ta nie wigze wprost niezalatwienia sprawy w terminie z razgcym naruszeniem
prawa, ale pozostawia oceng organowi rozpatrujagcemu zazalenie na niezatatwienie
sprawy w terminie.

Zazalenie na niezalatwienie sprawy w terminie, o ktorym mowa w art. 37
K.p.a., jest specyficznym srodkiem prawnym. Moze nie tyle srodkiem ochrony
praw, co interesow stron i praworzadno$ci postgpowania administracyjnego.
Zazalenie jest z istoty ukierunkowane na dyscyplinowanie organu w celu za-
fatwienia sprawy. Jest ono jednak odrgbng instytucja od zazalenia jako $rodka
zaskarzenia postanowien wydawanych w toku postepowania jurysdykcyjnego
1 w przedmiocie wydawania zaswiadczen. Wydaje sig, ze przepisy art. 141-144
Kodeksu, nie beda tu mialy zastosowania z tej przyczyny, iz regulacja zazalenia
na niezatatwienie sprawy w terminie ma charakter stosunkowo autonomiczny.
Przyjmujac jednak, ze powinny mie¢ one zastosowanie w przypadku usunig-
cia stanu bezczynnoS$ci przez organ, ktorego zwloki dotyczy zazalenie, organ
wyzszego stopnia powinien wydaé postanowienie o umorzeniu postgpowania
w przedmiocie zazalenia na niezatatwienie sprawy w terminie. Bytoby to o tyle
korzystne dla strony, ze potwierdzatoby okoliczno$¢ bezczynno$ci na potrzeby
np. ewentualnego dochodzenia odszkodowania lub postepowan represyjnych.
Zazwyczaj jednak zazalenie takie uznawane jest za nieuzasadnione.

Uznanie zazalenia za uzasadnione ma jednak takze i ten skutek, ze pracownik
organu administracji publicznej, ktory z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwit
sprawy w terminie lub nie dochowal terminu urzgdowego albo nie zatatwit
sprawy w dodatkowym terminie, podlega odpowiedzialnosci porzadkowej lub
dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnosci prawnej. Uzycie przez ustawodawce
w art. 37 § 2 in principio K.p.a. syntetycznego zdania wspoétrzednie ztozonego
lacznego ze spdjnikiem ,,oraz” $wiadczy o powiazaniu stwierdzenia uchybienia
terminu z konieczno$cig wszczgcia odrgbnego postgpowania represyjnego (stuz-
bowego, porzadkowego, dyscyplinarnego) wobec pracownika, co w praktyce nie
zdarza sig¢ zbyt czesto.

Niemniej jednak, uznanie zazalenia za uzasadnione musi — z mocy zdania
ostatniego art. 37 § 2 K.p.a. — zawiera¢ réwniez rozstrzygnigcie w sprawie
bedacej odpowiedzig na pytanie: czy niezatatwienie sprawy w terminie miato
miejsce z razgcym naruszeniem prawa? Stwierdzenie razacego naruszenia prawa

2 Dz. U. Nr 34, poz. 173.
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na podstawie powolanego przepisu stanowi jedng z pozytywnych przestanek
odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariusza publicznego.

Stronie przystuguje zazalenie do organu wyzszego stopnia takze na prze-
wlekle prowadzenie postepowania administracyjnego. Mimo, ze zazalenie na
przewlekto$¢ postepowania administracyjnego funkcjonuje od 11 kwietnia
2011 r., to uchodzi za kontrowersyjng instytucje prawng. Pomijajac juz fakt, ze
W orzecznictwie sadow i trybunatow europejskich przewlektos¢ postgpowania
odnoszona jest do sposobu procedowania sagdow, a nie funkcjonowania admini-
stracji publicznej, trudno okresli¢ zakres znaczeniowy przewlektego prowadzenia
postepowania administracyjnego. Jak juz wspomniano, dopuszczanie si¢ przez
organ prowadzacy postgpowanie nieuzasadnionej zwtoki badz wykonywanie
przez organ tzw. ruchdw pozornych na tle art. 227 K.p.a. mozna odnosi¢ do
przewlektego zalatwiania spraw, a nieuzasadnione pigtrzenie czynno$ci pro-
cesowych lub wykonywanie ich w duzym odstgpie czasu do biurokratycznego
zatatwiania spraw. Mozna jednak przyja¢, ze zazalenie na przewlekle prowadzenie
postepowania administracyjnego jest srodkiem weryfikacji zbyt dtugo trwaja-
cego — w ocenie strony — postepowania administracyjnego. Niemniej jednak
z tego punktu widzenia strona sktadajac zazalenie na przewlekte prowadzenie
postepowania administracyjnego bedzie jednoczesnie zali¢ si¢ na niezatatwienie
sprawy w terminie. Dlatego tez, uznajac zazalenie na przewlekte prowadzenie
postepowania za uzasadnione, organ powinien stwierdza¢ jednoczes$nie, czy
przewlekle prowadzenie postepowania miato miejsce z razacym naruszeniem
prawa. Czy zatem przewlekte prowadzenie postgpowania administracyjnego na-
lezy odnosi¢ do termindw i form zatatwiania spraw? Moze bowiem ustawodawca
chcial wprowadzi¢ $rodek umozliwiajacy stronom skarzenie innych czynnos$ci
procesowych niz wymienione wyzej akty i czynnosci konczace postgpowanie?
Jak bowiem korygowac np. pozostawanie w zwloce organu, do ktérego wniesiono
podanie, jesli jest on niewlasciwy i nie przekazuje podania do organu wlasciwego
w trybie art. 65 K.p.a. albo nieprzekazanie po wniesieniu odwotania akt sprawy
do organu drugiej instancji na podstawie art. 133 K.p.a.? Mysle, ze przedmiot
zazalenia na przewlekle prowadzenie postgpowania administracyjnego obejmuje
takze samo wskazanie nowego terminu zatatwienia sprawy przez organ prowa-
dzacy postepowanie lub wyznaczenie dodatkowego terminu zatatwienia sprawy
przez organ wyzszego stopnia. Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze zazalenie na
niezatatwienie sprawy w terminie, nie obejmuje kwestionowania przez strone
zasadnosci przesunigcia w czasie zalatwienia sprawy, ale zwloki w zatatwieniu
sprawy, w szczegdlnosci niewydania decyzji.

Istotna dla mozliwosci rozpatrzenia zazalenia na niezalatwienie sprawy
w terminie lub zazalenia na przewlekte prowadzenie postgpowania jest takze
konieczno$¢ istnienia w momencie ich rozpoznawania postgpowania w sprawie.
W sytuacji, kiedy postgpowanie juz zostato zakonczone przez wydanie decyzji lub
innego aktu albo na niezalatwienie sprawy w terminie, czy zazalenia na przewlekle
prowadzenie postgpowania, zazalenia te powinny zosta¢ potraktowane jako skargi
powszechne na przewlekte zalatwianie spraw i rozpatrzone w trybie skargowym.
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Interesujaca kwestia pozostaje takze forma zatatwienia zazalenia na nie-
zalatwienie sprawy w terminie lub zazalenia na przewlekte prowadzenie po-
stepowania. W tych sprawach czesto s3 wydawane postanowienia o uznaniu
zazalenia za uzasadnione lub nieuzasadnione. Za ich podstawe¢ przyjmuje si¢
art. 123 K.p.a. Wydaje si¢, ze taka praktyka jest nieuprawniona. Wystarczajaca
forma jest tu zawiadomienie strony o sposobie zatatwienia zazalenia. Za takim
sposobem zatatwiania wspomnianych zazalen przemawia zasada ograniczonego
(wzglednego) formalizmu postepowania administracyjnego. Jest ona wypadkowa
ogo6lnej zasady formalizmu procesowego i idei odformalizowania (uproszczenia)
postepowania administracyjnego. Na tym tle judycjalizacja postgpowania admi-
nistracyjnego oznacza przyjmowanie do systemu przepisOw rozwigzan prawa
sagdowego, zwlaszcza w zakresie stworzenia (utrzymania) gwarancji procesowych
stron i innych uczestnikow?. Zasada ograniczonego formalizmu postgpowania
administracyjnego polega na tym, ze prawo nie narzuca w sposob bezwzgledny
organowi prowadzacemu postepowanie form podejmowanych czynnosci, chyba
ze przepisy w sposob wyrazny okreslajg droge zatatwienia sprawy lub rozstrzy-
gnigcia poszczegdlnych kwestii wynikajacych w toku postepowania. Nie istnieje
zatem domniemanie zatatwienia sprawy indywidualnej w drodze decyzji, jak
1 nie ma pierwszenstwa postanowien w innych kwestiach — tzw. wpadkowych
(incydentalnych). Przepisy art. 104 i art 123 K.p.a. maja charakter ramowy (kie-
runkowy), przez co nie stanowig samodzielnych podstaw prawnych do wydawania
aktéw administracyjnych. Inaczej mowiac, decyzja i postanowienie wydawane
sa o tyle, o ile przepisy szczegdlowe tak stanowia. Wynika to takze z zasady
legalizmu, o ktérej mowa w art. 6 K.p.a. Organy prowadzace postgpowanie nie
dziataja bowiem w granicach prawa, ale wytacznie na jego podstawie (w zakresie
przyznanej prawem kompetencji procesowej).

Z punktu wyktadni systemowej, trudno tez zrozumiec¢, dlaczego zalatwienie
zazalenia na niezalatwienie sprawy w terminie lub na przewlekte prowadzenie
postepowania ma konczy¢ si¢ postanowieniem, a zatatwienie skargi na przewlekte
lub biurokratyczne zatatwianie spraw — zawiadomieniem o sposobie zatatwienia
skargi.

Wydawanie postanowien w sprawach zazalefn na niezalatwienie sprawy
w terminie lub na przewlekle prowadzenie postgpowania nie miesci si¢ takze
w sferze praeter legem. Podstawe odpowiedzialno$ci za szkode wyrzadzong przez
zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej stanowi art. 415 w zw. z art.
417 § 1 Kodeksu cywilnego®. Zgodnie z art. 417" § 3 K.c. jezeli szkoda zostata
wyrzadzona przez niewydanie decyzji, gdy obowigzek jej wydania przewiduje
przepis prawa, naprawienia szkody mozna zada¢ po stwierdzeniu we wlasciwym
postgpowaniu niezgodnosci z prawem niewydania decyzji, chyba ze przepisy
odrgbne stanowig inaczej. Jesli przyjac, ze sprawa z zazalenia na niezalatwienie
sprawy w terminie lub na przewlekle prowadzenie postgpowania powinna zo-

¥ Szerzej: R. Suwaj, Judycjalizacja postgpowania administracyjnego, Warszawa 2009.
30 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.).
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sta¢ zatatwiona w drodze postanowienia, to stanowi ono prejudykat procesowy
w postepowaniu cywilnym. Rozpatrzenie zazalenia nie nastepuje jednak we
wlasciwym (odrgbnym) postepowaniu. Dlatego tez — z ostroznos$ci procesowe;j
1 przezornosci prawniczej — nalezy postulowac zatatwianie tych spraw w innej
formie niz postanowienie. Wydaje si¢, ze adekwatnym bedzie zawiadomienie
0 sposobie zatatwienia zazalenia.

W przypadku braku organu wyzszego stopnia nad organem, ktoéry pozostaje
w zwloce, zazalenie to nie przystuguje, ale mozna wywie$¢ wezwanie do usunigcia
naruszenia prawa. Ten ostatni srodek wymaga pewnego komentarza. Z uwagi
na fakt, ze na gruncie Prawa o postgpowaniu przed sgdami administracyjny-
mi! wezwanie do usuni¢cia naruszenia prawa dotyczy innych niz decyzje lub
postanowienia aktow lub czynno$ci z zakresu administracji publicznej (art. 53
§ 314 Pp.s.a.), bedzie to — podobnie jak z wymienionymi wyzej zazaleniami —
instytucja o tozsamej nazwie, ale o odmiennym charakterze. Ponadto, nie moze
by¢ tak, ze organ (nad ktorym nie ma organu wyzszego stopnia) bedzie rozumiat
naruszenie prawa w ten sposob, ze nie dopeinit tylko obowigzku zawiadomie-
nia stron o uchybieniu terminu, o ktérym mowa w art. 36 K.p.a. Bedzie zatem
usuwatl stan naruszenia prawa nie przez zatatwienie sprawy, ale poprzez dore-
czenie zawiadomienia o uchybieniu terminu, dalej de facto pozostajac w zwloce
w zalatwieniu sprawy.

Zgodnie z przepisem art. 227 K.p.a., przedmiotem skargi powszechnej (ac-
tio popularis) moze by¢ m.in. przewleklte zatatwianie spraw. Skarga jest zatem
uniwersalng i szeroko dostepna forma zwalczania bezczynnosci w administracji
publicznej.

Omawiajac zagadnienie skargi nalezy w pierwszym rzedzie odroznié ja od
instytucji pokrewnych. Skarga graniczy bowiem z petycja i wnioskiem, jako
srodkami o podobnej strukturze i zblizonym charakterze. Lacznie stanowig one
instrumenty niezorganizowanej kontroli spotecznej (obywatelskiej) administracji
publicznej.

Przedmiotem skargi moze by¢ w szczegdlnosci zaniedbanie lub nienalezyte
wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikoéw, naru-
szenie praworzadnos$ci lub intereséw skarzacych, a takze przewlekle lub biuro-
kratyczne zatatwianie spraw. Przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegolnosci
sprawy ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadnos$ci, usprawnienia pracy
i zapobiegania naduzyciom, ochrony wtasnosci, lepszego zaspokajania potrzeb
spotecznych. O tym, czy dane pismo jest skargg albo wnioskiem, decyduje tres¢
pisma, a nie jego forma zewnetrzna®.

Wynika z powyzszego, ze skarga stuzy krytycznej ocenie pewnych zjawisk,
zdarzen lub sytuacji, ktore mialy miejsce, a wniosek — wychodzac z oceny teraz-
niejszego stanu rzeczy — wybiega w przyszto$¢ z propozycja zmian lub ulepszen.

31 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢powaniu przed sadami administracyjnymi
(tekst jednolity: Dz. U z 2012 r., poz. 270). Dalej jako: P.p.s.a.
32 Art. 222 K.p.a.
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Z kolei instytucja petycji, nie zostala uregulowana szczegoétowymi przepisa-
mi, ograniczajac tym samym formalizm tej formy kontroli. Najogolniej mowiac,
w obecnym stanie prawnym, ztozong petycje organ administracji publicznej
»przyjmuje do wiadomosci”.

Jednakze zestawienie natury petycji z istota skargi wymownie oddaje strukturg
i charakter tej ostatniej. Natura odformalizowanej petycji przypomina znane w kre-
gu austriackiej kultury prawnej prawo przedstawienia (remonstracji) oraz prawo
doniesienia. Status skarzacego nie przypomina pozycji petenta. Skarzacy posiada
istotng gwarancje, iz jego skarga zostanie nie tylko przyjeta do wiadomosci,
ale zostanie nadany jej dalszy bieg. Skarga obejmuje zatem skorelowane prawo
interwencji obywatelskiej i odpowiadajace temu prawu okreslone postepowanie
organu wladzy publicznej, na ktore sktada si¢ obowigzek przyjecia, rozpatrze-
nia i zatatwienia skargi, a nadto zatatwienia sprawy, ktorej skarga dotyczy oraz
udzielenia odpowiedzi skarzacemu.

Doda¢ do tego trzeba, ze skarga jest w istocie krytyka. Konstatacja ta od-
daje jednak modelowo istote skargi, poniewaz zarzuty majg z zasady posredni
charakter. Twierdzenia co do stanu faktycznego naktadaja si¢ w skardze na
oceny lub tre$¢ skargi stanowi ich konglomerat. Wzorcowo, twierdzenia co do
stanu faktycznego oddaja obiektywne zaszlosci. Oceny za$ maja charakter sa-
dow wartosciujacych, miarkowanych przez krytykujacego. Moga one przybraé
formy ocen dodatnich (pochwata — okreslenie danego stanu faktycznego jako
idealny lub zblizony do ideatlu), ujemnych (krytyka — wyrazenie watpliwosci
co do zastanego stanu faktycznego) oraz posrednich (aprobata — uznanie stanu
faktycznego za odpowiedni, ale daleki od ideatu lub dezaprobata — uznanie stanu
faktycznego za nieodpowiedni). Oceny takie ze wzgledu na ich subiektywny
charakter z zasady nie poddaja si¢ rozbiorowi logicznemu w kategoriach prawdy
i falszu. Ale istotne pozostaje, ze z tresci skargi ma wyptywac krytyka. O kwa-
lifikacji wystgpienia jednostki jako skargi powinno zatem decydowac nasycenie
elementami oceniajacymi.

Nalezy takze odnotowac, ze przedmiotem skargi jest przewlekle zalatwianie
spraw. Tytulem komentarza warto zwrdci¢ uwage na dwa momenty. Po pierwsze,
wyjasniajac pojecie przewleklosci, nalezy przyjac, ze nie jest ono zalezne jedynie
od dlugosci procedowania sprawy. Z tego powodu nie mozna dokonywaé oceny
tylko przez pryzmat czasu, jaki uptynat od momentu jej zainicjowania. Nie chodzi
przy tym o stadium przedprocesowe sprawy>>, ale bardziej o jej zawistos¢ przed
organem administracji publicznej (tzw. litispendencja). Przewlektos¢ polega za-
tem na tym, ze czynno$ci sg nadmiernie rozciggnigte w czasie. Oczywiscie, jest
to wzgledne i stad musi by¢ odnoszone do konkretnego przypadku. Wylacznie
przesadne odstgpstwa od czasu ,,normalnego” procedowania moga by¢ uznane za
tworzace stan nieuzasadnionej zwloki. W tym znaczeniu pojecie przewlektosci
graniczy tez z pojeciem biurokratycznego zalatwiania spraw, ktore odzwierciedla

3O stadium przedprocesowym sprawy pisze J. Borkowski, Moja sprawa w urzedzie (poradnik
interesanta), £.0dz — Zielona Gora 1998, s. 17 i n.
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inne naruszenie ekonomiki pracy, zwigzane z pigtrzeniem czy nieuzasadnionym
powielaniem czynnosci.

W tym wzgledzie warto jeszcze przypomnie¢, ze pojeciem przewlektosci po-
stlugiwata si¢ takze dyspozycja art. 153 § 2 K.p.a. (poprzednika obecnego art. 223
§ 2), w ktoérym czytamy: ,,Pracownik organu panstwowego winny przewlektego
lub biurokratycznego zatatwiania skarg i wnioskow podlega odpowiedzialno$ci
stuzbowej lub dyscyplinarnej”. Po zmianie redakcji tego przepisu nowelizacja
z 1980 r.3* brzmiat on nastgpujaco: ,,Pracownik organu panstwowego oraz organu
organizacji spotecznej, winny niewtasciwego i nieterminowego zatatwienia skarg
1 wnioskow, podlega odpowiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej
odpowiedzialnos$ci przewidzianej w przepisach prawa”. Zestawiajac uzyte w tych
przepisach pojecia przewlektosci i nieterminowosci, wydaje si¢, ze bardziej ostre
pozostaje to ostatnie, zdradzajace wyrazng dystynkcje w kierunku periodyzacji.

Druga sprawa, to samo poj¢cie sprawy, ktorej przewlektos¢ dotyczy. Jestem
zdania, ze nalezy to pojecie wyktadaé rozszerzajaco.

Wspomnie¢ réwniez nalezy, ze skarga na przewlekte zatatwianie spraw,
zlozona przez stron¢ w toku postepowania, podlega rozpatrzeniu zgodnie
z przepisami Kodeksu®*. Oznacza to, ze powinna ona by¢ potraktowana jako
zazalenie na niezatatwienie sprawy w terminie. Niemniej, skarzacy powinien
by¢ zawiadomiony o sposobie zatatwienia sprawy takze wtedy, kiedy organ
usunat stan zwloki po ztozeniu skargi. Zawiadomienie o odmownym zatatwieniu
skargi powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne’. Przenoszac powyz-
sze uwagi na grunt przeciwdzialania bezczynno$ci, mozna stwierdzi¢, ze organ
jest bezwzglednie obowigzany do ustosunkowania si¢ do zarzuconej w skardze
przewlektosci w zatatwianiu spraw w drodze udzielanej skarzacemu pisemnej
odpowiedzi. | to jest chyba najwazniejsze clou skargi powszechnej jako srodka
przeciwdziatania bezczynnosci. Organ musi podjg¢ ze skarzgcym dialog w tej
kwestii, nie moze jej objgc dyskrecjonalnosciq osqdu czy tajemnicq urzedowg.
Zawiadomienie o sposobie zatatwienia skargi nie jest bowiem wypowiedzig pro
foro interno.

Zasygnalizowa¢ takze trzeba, ze organ rozpatrujacy skarge moze — na za-
sadach okreslonych w przepisach pracowniczych — wyda¢ polecenie lub podja¢
inne stosowne $rodki w celu usunigcia stwierdzonych uchybien oraz przyczyn ich
powstawania. Skarga powszechna z tytutu przewlektego zatatwiania spraw moze
zatem spowodowac okreslone czynnos$ci pracodawcy panstwowego (samorzado-
wego) lub wptynaé na praktyke stosowania innych srodkow ad personam. Nie
ma przy tym charakteru formalnie inicjujgcego, ale stanowi bardziej podstawe
(przestanke) faktyczng. Warto takze przypomnie¢, ze organami wlasciwymi do
rozpatrywania skarg sa z reguly podmioty o zblizonym rzeczowym zakresie

3 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8).

3 Art. 234 K.p.a.

36 Art. 238 § 1 zd. 2 K.p.a.
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dziatania lub organy administracyjne o kompetencji zbiorczej (inkluzywnej).
Oznacza to, ze s3 one w danej kategorii spraw ,,wspotodpowiedzialne”. Rzutuje
to w jakim$ stopniu na sposob wykorzystania uprawnien zwierzchnich, gdyz
bezczynnos$¢ podlegtych pracownikéw obcigza swoimi skutkami — choéby po-
$rednio — dziatanie organu.

Podsumowujac rozwazania dotyczace skarg powszechnych w zakresie
bezczynno$ci administracji publicznej nalezy powtorzy¢ teze prezentowang
w literaturze przedmiotu, ze jest to jednak tylko ,,posrednia forma zwalczania
bezczynno$ci w administracji publicznej™’. W profilaktyce, a nie w doraznej
represji mozna upatrywa¢ drogi do przeciwdzialania bezczynnosci. Skargi na
przewlekto$¢ zatatwiania spraw w ich catoksztalcie powinny by¢ bowiem pod-
stawa badania i oceny tego typu niedociagnie¢ i — w zaleznos$ci od skali — po-
wodowaé pewne zmiany w aparacie administracyjnym, tak aby wykluczaé tego
typu ujemne zjawiska w przysztosci. Niestety, w praktyce nie zawsze tak jest.

Prezentujac $rodki przeciwdziatania bezczynno$ci administracji publicznej
nalezy takze wspomnie¢ o sygnalizacji. Instytucja ta pierwotnie zostata uregu-
lowana w K.p.a. Organ administracji panstwowej obowigzany byt w przypadku
niezatatwienia sprawy w terminie zawiadomi¢ rOwniez organ wyzszego stopnia
(6wczesny art. 33 § 3 Kodeksu). Ten obowigzek cigzyt na organie administra-
cji publicznej rowniez w przypadku zwloki w zatatwieniu sprawy z przyczyn
niezaleznych od organu. Pracownik, ktory nie dopehit obowigzku sygnalizacji
podlegal odpowiedzialnosci stuzbowej lub dyscyplinarnej. Sama sygnalizacja
o niedotrzymaniu terminu byla takze skuteczna wtasciwie tylko na ptaszczyznie
pracowniczej. Byla ona jednak powigzana z zazaleniem na niezalatwienie sprawy
w terminie oraz skargg na przewlekte zatatwianie spraw w tym sensie, ze ich ce-
lem byto uruchomienie dziatan nadzorczych. Instytucje te zastapity przedwojenna
dewolucje kompetencji®®. Po reaktywacji sadownictwa administracyjnego w 1981
roku sygnalizacja zostala przeniesiona do postepowania sgdowoadministracyjnego.

Wszystkie z przyblizonych tu instytucji prawnych mozna uzna¢ za $rodki
zwalczania doraznej bezczynno$ci administracji publicznej, ktore w jakims stop-
niu takze jej przeciwdziataja. Dokonujac oceny omawianych rozwigzan mozna
powiedzie¢, ze wszystkie one bazuja na zatozeniu, ze istnieje skuteczny system
nadzoru i kontroli wewngtrznej administracji. Idac dalej tym tokiem myslenia,
mozna zglasza¢ dalsze propozycje wynikajace z podobnych przestanek. Mozna
na przyklad postulowa¢ zmiang dyspozycji art. 268a K.p.a. w ten sposob, ze
upowaznienie do dzialania w imieniu organu nie powinno dotyczy¢ zawiado-
mienia o niezalatwieniu sprawy w terminie z art. 36 K.p.a. Skutkowatoby to
konieczno$cig osobistego podpisywania takich zawiadomien przez piastuna funkcji

37°]. S. Langrod, O tzw. milczeniu wladzy. Studium prawno-administracyjne, Krakow — War-
szawa 1939, s. 16; J. Borkowski, Bezczynnos¢ w administracji publicznej, ,,Kontrola Panstwowa”
2008, nr specjalny (2), s. 49.

3% Art. 70 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu
administracyjnem (Dz. U. Nr 36, poz. 341 z pézn. zm.).
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organu, co zapewne wplynetoby dyscyplinujaco na opieszatych pracownikow,
zobowigzanych do terminowego zatatwiania spraw. Niemniej istnieje wyrazna
potrzeba stworzenia nowych mechanizmow, ktore beda oddziatywaty ex ante.
Mozna zatem na koniec odpowiedzie¢ na zadane w tytule opracowania pyta-
nie: czy na gruncie K.p.a. stworzono jednostce prawo do szybkiego rozpatrzenia
sprawy?. OdpowiedZ pozytywna moze by¢ uznana za kontrowersyjng, niemniej
inna chyba nie istnieje. Prawo do szybkiego rozpatrzenia sprawy zostato ustano-
wione posrednio przez natozenie na organ administracji publicznej obowigzkow
w zakresie zatatwiania spraw. Ciekawa pozostaje takze natura tej gwarancji
procesowej, a zwlaszcza charakter prawny zazalen i skarg w przedmiocie prze-
wlektosci postepowania administracyjnego, niezatatwienia sprawy w terminie
oraz przewlektego i biurokratycznego zalatwiania spraw. Mozna zobrazowac to
wloskim okresleniem diritto potestativo. Przypomnie¢ wypada, ze uprawnienie
potestatywne, to takie, ktore zalezy od woli uprawnionego. Ponadto, o ile prawo
zazalenia si¢ na bezczynno$¢ organu postepowania administracyjnego jest ogra-
niczone do toczacego si¢ postgpowania, o tyle prawo skargi powszechnej nie
jest ograniczone w czasie, nawet podczas standow nadzwyczajnych w panstwie.
Omawiane zazalenia i skargi nie sg w istocie srodkami dochodzenia prawa
do szybkiego rozpatrzenia sprawy, ale stanowig interwencje, majace wplynac
dyscyplinujaco na dziatalno$¢ organéw administracji publicznej. Prawo do szyb-
kiego rozpatrzenia sprawy jest zatem chronione instytucjonalnie i nie przyjmuje
postaci publicznego prawa podmiotowego na wzoér wolnosci i praw cztowieka
i obywatela z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Zasada szybkosci postgpowania admi-
nistracyjnego odnosi si¢ takze raczej do rozsadnego terminu jego zakonczenia.
Prawo do szybkiego rozpatrzenia sprawy nie moze by¢ realizowane kosztem
prawdy obiektywnej. Racjonalizacja tempa czynnosci procesowych ma pozwo-
li¢ na realizacj¢ zatozonych celéw postepowania, przy zapewnieniu gwarancji
procesowych stron i innych uczestnikéw. Niemniej, postepowanie przewlekle,
opozniajace zatatwienie sprawy, mija si¢ z celem. Jak pisat przed laty Cyril

Northcote Parkinson: ,,zwloka jest najbardziej zabojczg formg odmowy”*.

3 C. N. Parkinson, Prawo zwloki, Warszawa 1967, s. 7.



