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Wptyw orzecznictwa sgdow administracyjnych
na sprawnos$c¢ dziatania administracji publicznej

1. Warto$¢ sprawnego dziatania administracji publicznej

Sprawne dziatanie administracji publicznej jest wartoscia, ktéra wpisu-
je sie w catoksztatt dziatania wszystkich wtadz publicznych panistwa. Wage tej
warto$ci umiejscowiono juz w preambule Konstytucji RP, wyznaczajac cel re-
gulacji konstytucyjnej: ,W trosce o byt i przysztos$¢ naszej Ojczyzny [...]”. Wyra-
zono tam wole dazenia do zagwarantowania w dziataniu instytucji publicznych
Ssprawnosci.

Wykonywanie zadan publicznych przez organy administracji publicznej
w oparciu o zakres regulacji materialnego prawa administracyjnego obejmuje
konstytucyjne sfery zycia spotecznego, a to zwieksza wage zapewnienia sku-
tecznos$ci w dziataniu. Powoduje to, Ze wtasnie na gruncie regulacji prawnej
dziatania administracji publicznej, wykonujac zapis preambuty Konstytucji RP,
poszukuje sie rozwigzan prawnych, ktére maja zagwarantowac sprawne dzia-
fanie. W tym przedmiocie rozwigzan prawnych mozemy szuka¢ w regulacji
przepiséw administracyjnego prawa ustrojowego, materialnego i procesowego.
W aspekcie prawa ustrojowego gwarancji sprawnego dziatania administracji
publicznej szuka¢ nalezy w przyjetej regule budowy ustrojowej panstwa oraz
w regulacji budowy systemu ustrojowego administracji publicznej. W tym uje-
ciu nalezy podkresli¢, ze dla sprawnego dziatania panstwa ma kapitalne znacze-
nie przyjecie w budowie ustroju reguty decentralizacji. Zgodnie z art. 15 ust. 1
Konstytucji RP: , Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decen-
tralizacje wtadzy publicznej”. Jak podkreslit |. Korczak, , Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej w art. 15 przyjeta jako podstawowg zasade ustrojowa panstwa
decentralizacje wtadzy publicznej, wprowadzajac tym samym wymog takiej
budowy ustroju terytorialnego panstwa i takiej konstrukcji pozycji ustrojowej
podmiotéw tejze wtadzy, ktére urealniajg istote decentralizacji — przeniesie-
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nie wtadzy na niecentralne szczeble struktury panstwa”l. Odejscie od budowy
systemu organéw administracji publicznej na regule centralizacji przez two-
rzenie samodzielnych organdw, organéw j.s.t.,, otwiera mozliwo$¢ sprawnego
dziatania. Sprowadzajac rozwazania na ptaszczyzne przyjetej budowy syste-
mu organizacyjnego, to w regulacji prawa ustrojowego znajduje wyraz daze-
nie do zapewnienia sprawno$ci dziatania. Sprawnosci dziatania szuka¢ nalezy
w przyjeciu struktury ustrojowej organéw administracji publicznej i przyzna-
niu swobody w budowie wewnetrznej danego organu w systemie organéw ad-
ministracji publicznej w drodze statutéw, regulaminéw organizacyjnych. Takie
granice swobody w strukturach ustrojowych administracji rzadowej znajduja
podstawy zaréwno w u.RM, jak i u.d.a.rz., regulujgc ustawowo dzialy admini-
stracji rzadowej, ale przyznajac Prezesowi Rady Ministréw kompetencje do
okreslenia w drodze rozporzadzenia szczegdtowego zakresu dziatania ministra
(art. 33 ust. 1 u.RM). Cho¢ warto$¢ sprawnego dziatania nie jest wyrazona, to
trzeba wskaza¢, ze to przy okresleniu zakresu przedmiotowego kompetencji
ministréw nalezy przyjmowac rozwigzania, ktére wytacza watpliwosci inter-
pretacyjne. Przyjeta w u.w.a.rz.w. budowa systemu ustrojowego terenowej ad-
ministracji rzagdowej ma stuzy¢ sprawnemu wykonywaniu zadan, przy zastrze-
zeniu podziatu wtasciwosci przyjetego w ustawach szczegélnych (art. 5), ale
i domniemaniu wtasciwosci na rzecz wojewody (art. 3 ust. 1 pkt 5). Przyjecie
domniemania wtasciwos$ci na rzecz wojewody ogranicza powstawanie sporow
o wlasciwos¢ czy sporow kompetencyjnych. Konstytucyjng regute decentraliza-
cji realizuja ustawy samorzgdowe: u.s.g., u.s.p., U.S.w.

Przyjeta struktura ustrojowa ma zapewnia¢ skutecznos$¢ dziatania, nie
mozna z niej jednak wyprowadzi¢ wprost instytucji stuzacych zagwarantowa-
niu sprawnego dziatania administracji publicznej. Zrédtem regulacji tych insty-
tucji sa przepisy materialnego prawa administracyjnego i przepisy procesowe-
go prawa administracyjnego.

2. Instytucje stuzace zagwarantowaniu sprawnego dziatania
w materialnym prawie administracyjnym

Na podstawie przepiséw materialnego prawa administracyjnego do insty-
tucji stuzacych zagwarantowaniu sprawnego dziatania naleza:

1 ]. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:]
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 188.
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Po pierwsze, instytucje utraty kompetencji z powodu uptywu usta-
wowego terminu do podjecia dzialania. Przyktadem takiego rozwiagzania
jest unormowanie art. 30 ust. 5 pr. bud. regulujgcego przestanke skutecznosci
czynnoSci jednostki zgtoszenia budowy lub wykonywania innych robét budow-
lanych, ktéry stanowi: ,[...] Organ administracji architektoniczno-budowla-
nej, w terminie 21 dni od dnia doreczenia zgloszenia, moze, w drodze decyzji,
wnie$¢ sprzeciw. Do wykonywania robdt budowlanych mozna przystapic, jezeli
organ administracji architektoniczno-budowlanej nie wniést sprzeciwu w tym
terminie”. W wyroku z dnia 20 kwietnia 2011 .2 NSA potozyt mocny akcent na
element konstrukcji instytucji zgtoszenia jako czynnos$ci ksztattujacej upraw-
nienie jednostki, utraty kompetencji organu architektoniczno-budowlanego.
Wskazat: ,Wprowadzenie krotkiego [...] terminu do wydania decyzji o sprze-
ciwie, ktora organ architektoniczno-budowlany jako kompetentny w sprawie,
w pewnych sytuacjach moze, a w innych powinien, zakwestionowac zamiar re-
alizacji inwestycji budowlanej powoduje, Ze w tych sprawach obowiazuje jesz-
cze bardziej, w stosunku do innych spraw administracyjnych, zaostrzony rezim
co do szybkoSci dziatania organdw administracji publicznej. Organy administra-
cji publicznej powinny dziata¢ zgodnie z prawem, na podstawie przepiséw pra-
wa a takze szybko, nie dopuszczajac do zwtoki czy przewlektosci. W sprawach
dotyczacych sprzeciwu, ponadto pod rygorem utraty kompetencji do wydania
decyzji”. Dla wyznaczenia granic instytucji utraty kompetencji zasadnicze zna-
czenie ma przyjecie jednolitego stanowiska co do charakteru terminu do zgto-
szenia sprzeciwu i nastepstw prawnych dla wyznaczenia rodzaju rozstrzygnie¢
wydawanych w toku instancji w razie zlozenia odwotania od decyzji o sprze-
ciwie. W wyroku z dnia 28 czerwca 2022 r.® NSA wskazal, ze termin z art. 30
ust. 5 i art. 30 ust. 5g pr. bud. ,[...] ma charakter terminu prawa materialnego,
ktéry nie podlega przedtuzeniu (z wyjatkiem natozenia na inwestora obowigz-
ku uzupetnienia zgtoszenia), a jego uptyw powoduje utrate przez wtasciwy or-
gan kompetencji do wydania decyzji wnoszacej sprzeciw. Przy czym dla zacho-
wania terminu z art. 30 ust. 5 [...] (a takZe w drodze analogii terminu z art. 30
ust. 5g [...]) konieczne jest wydanie i wystanie przed uptywem tych terminéw
albo sprzeciwu, albo postanowienia o natozeniu obowigzku celem uzupetnienia
zgtoszenia. W sytuacji natozenia przez organ na zgtaszajacego zamiaru podjecia
rob6t budowlanych obowigzku uzupetnienia brakujacych dokumentéw (art. 30
ust. 2), przerwany bieg terminu do zgtoszenia sprzeciwu rozpoczyna bieg od
dnia ztozenia tych dokumentéw, a w wypadku ich nieztozenia, od uptywu wy-

2 I10SK730/10, LEX nr 1081872.
3 I10SK1125/21, LEX nr 3379993.
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znaczonego postanowieniem terminu. [...] Taka charakterystyka terminu na
whniesienie sprzeciwu ma wptyw na katalog rozstrzygnie¢, jakie moze w konse-
kwencji wyda¢ organ pierwszej instancji i organ odwotawczy, rozpoznajgc od-
wotanie od decyzji organu pierwszej instancji. Organ odwotawczy, rozpoznajac
odwotanie od decyzji o sprzeciwie, moze orzec o jej utrzymaniu w mocy. Moze
tez orzec o jej uchyleniu i umorzeniu postepowania w sytuacji, gdy uzna decyzje
organu pierwszej instancji za wadliwg, a termin ustalony do wydania decyzji juz
uptynat. Wniesienie odwotania od decyzji o sprzeciwie nie powoduje przedtu-
zenia materialnoprawnego terminu do wydania decyzji. Z tego wzgledu organ
odwotawczy nie moze zastosowac art. 138 § 2 k.p.a., uchyli¢ decyzji i przekazac
sprawy do ponownego rozpatrzenia, gdy uptynat termin do wniesienia sprze-
ciwu (por. np. wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2014 r, Il OSK 2767/12): W sytu-
acji zatem, gdy Sad pierwszej instancji uchylit nie tylko zaskarzong decyzje, ale
takze poprzedzajaca ja decyzje Starosty [...] w przypadku gdy 21 dniowy termin
do wniesienia sprzeciwu juz minat, postepowanie przed organem pierwszej in-
stancji, jako bezprzedmiotowe, nalezatoby umorzy¢”.

W orzecznictwie sgdowym wywotywato watpliwosci, jaki skutek dla wy-
znaczenia terminu utraty kompetencji przez organ architektoniczno-budow-
lany ma podpisanie decyzji, czy uzewnetrznienie decyzji przez czynnos¢ do-
reczenia (ogtoszenia) decyzji o sprzeciwie. Spdr ten zostat zakonczony przez
ustawodawce przez przyjecie regulacji w art. 30 ust. 6a pr. bud.* o obowigzku
podjecia czynno$ci uzewnetrznienia woli organu zgtoszenia sprzeciwu.

Po drugie, przejecie kompetencji z wlasciwego organu administra-
cji publicznej na organ administracji publicznej wtasciwy do merytorycz-
nego zalatwienia sprawy. Konstrukcja taka co do reguly przyjeta jest przy
wspotdziataniu organéw administracji publicznej przy zatatwianiu spraw. Ta-
kie rozwigzanie przyjmuje np. u.p.z.p. w art. 53 ust. 5¢: ,Niewyrazenie stano-
wiska w terminie 21 dni od dnia otrzymania projektu decyzji, o ktérej mowa
w art. 51 ust. 1, przez regionalnego dyrektora ochrony srodowiska uznaje sie za
uzgodnienie decyzji”. NSA w wyroku z dnia 31 marca 2017 r.° przyjatl: ,Za nie-
uzasadniony nalezy uzna¢ podnoszony w skardze kasacyjnej zarzut naruszenia
przez Sad pierwszej instancji art. 53 ust. 5¢c w zw. z art. 60 ust. 1a u.p.z.p. przez
wskazanie, Ze niedopuszczalne jest przekazanie sprawy do ponownego rozpo-
znania organowi pierwszej instancji przez organ odwotawczy, gdyz uptywowi
terminu na zajecie stanowiska prawodawca przypisuje skutki materialnopraw-

* Dodany ustawg z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz niekté-
rych innych ustaw, Dz. U. poz. 443.
5 11 0SK 1958/15, LEX nr 2357999.
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ne. Zgodnie z tre$cig art. 53 ust. 5¢ u.p.z.p. niewyrazenie przez regionalnego
dyrektora ochrony $rodowiska stanowiska w terminie 21 dni od otrzymania
projektu decyzji, o ktérej mowa w art. 51 ust. 1, uznaje sie za uzgodnienie de-
cyzji. [...] wskazany w powotanym art. 53 ust. 5c u.p.z.p. 21-dniowy termin do
wyrazenia stanowiska w sprawie przez regionalnego dyrektora ochrony $ro-
dowiska jest terminem nieprzekraczalnym. Uchybienie temu terminowi przez
organ wywotuje skutek prawny wygasniecia kompetencji do wydania rozstrzy-
gniecia w sprawie [...]"

Po trzecie, instytucja kary administracyjnej. Przepisy materialnego
prawa administracyjnego wyznaczaja terminy zatatwiania spraw administra-
cyjnych, ktérych zachowanie przez organ administracji publicznej obwarowane
jest sankcja kary administracyjnej. Na przyktad art. 35 ust. 6 pr. bud. stanowi:
»W przypadku gdy organ administracji architektoniczno-budowlanej nie wyda
decyzji w sprawie pozwolenia na budowe: 1) w terminie 65 dni od dnia ztoze-
nia wniosku o wydanie takiej decyzji albo 2) w zakresie realizacji inwestycji
kolejowej, w terminie 45 dni od dnia ztoZenia wniosku o wydanie takiej decyzji,
3) w zakresie realizacji inwestycji zlokalizowanych na terenach zamknietych
ustalonych decyzja Ministra Obrony Narodowej, stuzacych bezpieczenstwu
i obronnos$ci panstwa, w terminie 30 dni od dnia ztozenia wniosku o wydanie
takiej decyzji - organ wyzZszego stopnia wymierza temu organowi, w drodze po-
stanowienia, na ktére przystuguje zazalenie, kare w wysokosci 500 zt za kazdy
dzien zwtoki. Wptywy z kar stanowig doch6d budzetu panstwa”. W art. 35 ust. 8
pr. bud. unormowano zdarzenia, ktére majg znaczenie prawne dla ustalenia
zachowania ustawowego terminu zatatwienia sprawy pozwolenia na budowe.
Do zdarzen tych zaliczono: terminy do dokonania przewidzianych przepisami
prawa czynnosci, okres6w zawieszenia postepowania, okreséw opdznien spo-
wodowanych z winy strony albo z przyczyn niezaleznych od organu.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych ksztattuje sie granice nato-
zenia administracyjnej kary pienieznej, wskazujac na obowiazek sprawnego
dziatania organéw administracji publicznej. I tak w wyroku z dnia 26 stycz-
nia 2021 r.® NSA przyjat: ,Stusznie co do reguty Starosta wywodzi, Ze wobec
oSwiadczenia inwestora wyrazonego w piSmie z 30 stycznia 2015 r. i odczyta-
nia go jako gotowosci do wycofania zrodtowego wniosku o wydanie pozwolenia
na budowe, winien prowadzi¢ postepowanie w sposéb uwzgledniajacy dyrek-
tywy z zasad ogélnych postepowania administracyjnego, a wynikajace z art. 8
i 10 k.p.a. Rzecz jednak w tym, ze Starosta (jak rowniez dziatajacy w przedmio-
towej sprawie z jego upowaznienia pracownik starostwa powiatowego), jako

6 I10SK1414/18, LEX nr 3151667.
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organ administracji publicznej musiat jednocze$nie mie¢ Swiadomo$¢ wlasnych
obowigzkow wynikajacych z innych przepisé6w Kodeksu, a to przede wszystkim
z art. 12 § 1 k.p.a,, tj. obowigzku dziatania w sprawie wnikliwie i szybko, przy
postugiwaniu sie Srodkami mozliwie najprostszymi prowadzgcymi do jej zata-
twienia. Winien takze mie¢ $wiadomos$¢ biegu terminu ustawowego do zata-
twienia sprawy (art. 35 § 3 k.p.a.), jak rowniez konstrukcji zawartej w art. 35
ust. 6 uPb [ustawa z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane - podkr. B.A.], majacej
charakter sankcyjny wobec organu, ktéry nie wydat pozwolenia na budo-
we w tam okreslonym, ustawowym terminie. Winien takze organ mie¢ swia-
domos¢, ze Smier¢ strony w toku postepowania, w oznaczonych warunkach
skutkuje nakazem zawieszenia postepowania (art. 97 § 1 pkt 1 k.p.a.), a okre-
su zawieszenia nie uwzglednia sie do biegu terminu, ujetego w art. 35 ust. 6
pkt 1 w zw. z art. 35 ust. 8 uPb. Ttumaczenie w skardze kasacyjnej charakteru
opdznienia w zatatwieniu sprawy, odbywaniem przez organ spotkan z inwesto-
rem, jak rowniez dowiedzenia sie o Smierci jednej ze stron przy okazji innego
postepowania, nie czyni uzasadnionym zarzutéw niewtasciwego zastosowania
art. 35 ust. 6 pkt 1 i art. 35 ust. 8 uPb. Organ powiatowy dopuscit sie zwtoki,
nie dokonujac jednoznacznej kwalifikacji o§wiadczenia woli inwestora, a jego
stanowisko w tym wzgledzie wyrazone w skardze kasacyjnej jest wewnetrznie
sprzeczne. O ile bowiem sformutowano by wezwanie wobec inwestora do jed-
noznacznego okreslenia swej woli, pod oznaczonym rygorem uznania, ze jest
to cofniecie Zrédtowego wniosku o wydanie pozwolenia na budowe, dziatanie
takie skutkowatoby nakazem wydania decyzji o umorzeniu postepowania. Sko-
ro organ powiatowy nie wydat takiej decyzji, to musial mie¢ §wiadomos$¢ upty-
wajacego terminu do wydania merytorycznej decyzji w sprawie, a takze konse-
kwencje wynikajgce z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji
RP), ktore na gruncie przedmiotowej sprawy wigza sie z obowigzkiem wtasci-
wego organu wymierzenia kary pienieznej za zwtoke w wydaniu pozwolenia
na budowe”. W wyroku tym NSA mocno akcentowat spoczywajacy na organie
administracji publicznej ciezar zapewnienia sprawnego dziatania, nawigzujac
do przepiséw u.pr.sam.: ,pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku
urzedniczym $lubuje m.in. «<sumienne wykonywanie» powierzonych mu zadan,
do jego obowigzkéw nalezy m.in. «wykonywanie zadan sumiennie, sprawnie
i bezstronnie», sam za$ korpus tego rodzaju pracownikéw przewidziany jest
do rzetelnego i bezstronnego wykonywania zadan publicznych przez samorzad
powiatowy. Podnoszenie przeto w skardze kasacyjnej argumentacji dotyczacej
personaliow zatrudnionych w Starostwie Powiatowym pracownikéw odpo-
wiedniej komorki organizacyjnej w realiach kontrolowanej sprawy jest catko-
wicie bezskuteczne, za doboér odpowiednich pracownikéw odpowiedzialno$¢
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spoczywa wszak na kierowniku zaktadu pracy, ktérym z urzedu jest starosta
powiatowy”. W wyroku z dnia 21 grudnia 2022 r.” WSA w Warszawie wskazat
z kolei na zdarzenia i czynnosci, ktérych nie mozna wliczy¢ do zachowania ter-
minu zatatwienia sprawy: ,Przepis art. 35 ust. 8 p.b. [ustawa z 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane - podkr. B.A.] nie stanowi podstawy do odliczenia terminow
wszelkich tych czynnosci organu administracji publicznej, ktére jakkolwiek
wynikaja z przepiséw prawa, w tym z Kodeksu postepowania administracyj-
nego, to jednak stanowia zwykte elementy sktadajace sie na to postepowanie,
niewymagajace dodatkowych, nadzwyczajnych dziatan zmierzajgcych do nada-
nia procedurze wtasciwego biegu. Nie mozna uznawac za takie czynnosci np.
zawiadomienia stron o wszczeciu postepowania, o zakoriczeniu postepowania,
czy oczekiwania organu na potwierdzenie otrzymania przez strone pisma”.

W orzecznictwie sadowym wskazuje sie na niedopuszczalno$¢ wyktad-
ni zawezajacej, ale i rozszerzajacej naktadanie na organ architektoniczno-
-budowlany administracyjnych kar pienieznych. [ tak w wyroku z dnia 28 sierp-
nia 2019 r.® NSA przyjat, Ze wylaczenie przewidziane w art. 35 ust. 6a pr. bud.
,~znajduje zastosowanie tylko w stosunku do tych inwestycji, ktére podlega-
ty ocenie oddzialywania przedsiewziecia na Srodowisko. Nie dotyczy to tych
przedsiewzie¢, dla ktorych wydano decyzje stwierdzajaca brak potrzeby prze-
prowadzenia takiej oceny. [...]. Nie mozna podzieli¢ pogladu [...], ze art. 35
ust. 6a [...] dotyczy kazdej inwestycji, dla ktérej wydano decyzje srodowiskowa,
w tym tez taka, ktérg stwierdzono brak potrzeby przeprowadzenia oceny od-
dziatywania na srodowisko. Wyktadnia dokonana przez strone skarzaca pro-
wadzitaby do sytuacji, w ktorej w zadnym przypadku nie mozna bytoby zasto-
sowac art. 35 ust. 6 [...]"

Elementem konstrukcji administracyjnej kary pienieznej jako gwarancji
sprawnego dzialania jest wyznaczenie zakresu przedmiotowego spraw. We-
dtug art. 35 ust. 6 pr. bud. zakres przedmiotowy zostat ograniczony do spraw
pozwolenia na budowe. Ten aspekt ograniczajacy podkresla sie w orzecznic-
twie sgdowym. W wyroku z dnia 14 wrze$nia 2021 r.° NSA przyjat wylacze-
nie stosowania administracyjnej kary pienieznej jako instrumentu zagwaran-
towania sprawnego dziatania. Wywodzit: ,Wymierzenie administracyjnej kary
pienieznej nie moze by¢ wynikiem stosowania interpretacji rozszerzajacej na
niekorzy$¢ sprawcy, analogii, czy rezultatem wnioskowania z przepiséw prawa.
W tym zakresie represyjny charakter sankcji administracyjnej wymaga, aby od-

7 VII SA/Wa 1659/22, LEX nr 3518437.
8 I10SK 2056/18, LEX nr 2716225.
9 11 0SK 3124 /18, LEX nr 3310246.

959



Barbara Adamiak

powiednio stosowa¢ w tym wzgledzie pewne zasady wypracowane na gruncie
prawa karnego. Odnoszac poczynione uwagi do rozpoznawanej sprawy, trzeba
stwierdzi¢, ze skoro przepis art. 35 ust. 6 pkt 1 Prawa budowlanego wyraznie
stanowi o natozeniu kary pienieznej za zwtoke w wydaniu decyzji o pozwoleniu
na budowe, to oznacza, ze przewidziana w nim sankcja administracyjna moze
by¢ stosowana wytacznie w tej kategorii spraw. W konsekwencji wymierzenie
takiej kary za niewydanie w terminie decyzji pozwalajgcej na rozbiorke obiektu
budowlanego nie ma w istocie stosownych podstaw prawnych. Nalezy podzieli¢
poglad wyrazony w orzecznictwie, Ze art. 35 ust. 6 pkt 1 [...] jako przepis szcze-
gblny powinien by¢ wyktadany literalnie ($cisle), czyli zgodnie z zasada, Ze wyjat-
kéw nie mozna interpretowac rozszerzajaco (exceptiones non sunt extendendae),
zwlaszcza, iz regulacje dotyczace pozwolenia na rozbiérke przewidziane w in-
nych przepisach Prawa budowlanego w zadnym zakresie sie do niego nie odwo-
tuja. Stosowanie za$ kar w ramach nadzoru administracyjnego wymaga wyraznej
podstawy prawnej jej natozZenia, a nie jej tworzenia w drodze wyktadni”.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wyznacza sie przestanki, ktore
w dziataniu organu administracji publicznej majg cechy bezzasadnego uchylania
sie od zachowania ustawowego terminu zalatwienia sprawy, a tym samym od
zwolnienia od podstaw natoZenia administracyjnej kary pienieznej. Analizujac
okolicznosci wystapienia przestanek natozenia administracyjnej kary pienieznej
na podstawie art. 51 ust. 2 u.p.z.p., w razie niewydania przez wtasciwy organ
decyzji w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego w terminie
65 dni od dnia zloZenia wniosku o wydanie takiej decyzji i przestanek przerwa-
nia biegu tego ustawowego terminu, NSA w wyroku z dnia 14 grudnia 2017 r.*°
przyjat: ,Nie mozna sie tez zgodzi¢ z argumentacjg przedstawiong w uzasadnie-
niu skargi kasacyjnej, ktéra sprowadza sie do tezy, ze zmiana wniosku stano-
wi w istocie cofniecie pierwotnego wniosku i tym samym niejako zakonczenie
postepowania wszczetego pierwotnym wnioskiem i wszczecie nowego poste-
powania. Jest to konstrukcja, ktéra nie znajduje oparcia w przepisach Kodeksu
postepowania administracyjnego, zwtaszcza w okoliczno$ciach sprawy, ktére
polegaja na tym, ze zmiana wniosku ograniczyta sie do tego, ze zamiast realizo-
wania inwestycji na dziatkach nr [...] inwestor zdecydowat sie na jej wykonanie
jedynie na dziatkach nr [...]. Istniejg natomiast podstawy, aby przyja¢, ze zmia-
na wniosku przez wnioskodawce moze stanowi¢ przyczyne op6Znienia w zata-
twieniu sprawy niezalezng od organu administracji lub spowodowana z winy
strony. Jezeli bowiem zmiana wniosku powoduje koniecznos¢ powtoérzenia do-
konanych juz czynnosci lub podjecia dodatkowych czynnosci, to nie mozna winy

10 11 0SK 184/17, LEX nr 2458503.
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za op6znienie wynikajgce z tych czynnosci przypisywac organowi administracji.
Zaznaczy¢ jednakze nalezy, Ze nie jest uprawniona taka wyktadnia art. 51 ust. 2c
[...], ktdéra polegataby na przyjeciu, ze sam fakt, iz doszto do zmiany wniosku po-
woduje, Ze nie wlicza sie okreslonych okres6w do terminu zatatwienia sprawy.
Konieczne jest przede wszystkim ustalenie, czy zmiana wniosku spowodowata
konieczno$¢ podjecia dodatkowych czynnosci, ktérych organ nie musiatby po-
dejmowad, gdyby nie zmiana wniosku. W ocenie NSA, konieczne jest przy tym
takze dokonanie oceny tych dodatkowych czynnosci pod katem ich celowosci”.
Po czwarte, utrata dochodu wlasnego przez jednostke samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z u.d.j.s.t. dochodami jednostek samorzadu terytorial-
nego sg dochody nalezne jednostkom samorzadu terytorialnego na podstawie
odrebnych przepiséw. Tak np. na podstawie art. 98a ust. 1 u.g.n. dochodami
gminy beda optaty adiacenckie. Dla zachowania tego prawa konieczne jest pod-
jecie skutecznego dziatania w ustawowym terminie. Wszczecie postepowania
w sprawie ustalenia optaty adiacenckiej moze nastapi¢ w terminie 3 lat liczo-
nym od dnia, w ktérym decyzja zatwierdzajgca podziat nieruchomosci stata sie
ostateczna albo orzeczenie o podziale stato sie prawomocne. Przepisy k.p.a.
nie wprowadzajg formy wszczecia postepowania. Reguluja w ograniczonym
zakresie date wszczecia postepowania w sprawie. Zgodnie z art. 61 § 3 k.p.a.:
»,Data wszczecia postepowania na zagdanie strony jest dzieni doreczenia Zadania
organowi administracji publicznej”. Postepowanie w sprawie ustalenia optaty
adiacenckiej (art. 98a ust. 1, art. 145 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami) jest wszczynane z urzedu. Brak regulacji daty wszczecia postepowania
z urzedu stanowi istotng luke, w razie gdy z tym zdarzeniem prawnym wigza
sie skutki materialnoprawne, do ktorych nalezy zamkniecie dopuszczalnosci
natozenia na strone obowigzku zaptaty ustalonej wysokosci optaty adiacenc-
kiej oraz skutek utraty dochodu wtasnego jednostki samorzadu terytorialne-
go. W orzecznictwie sgdowym wyprowadza sie w drodze wyktadni, ze tak jak
w przypadku wszczecia postepowania w sprawie na zadanie strony, tak w przy-
padku wszczecia postepowania w sprawie z urzedu wymagane jest podjecie
uzewnetrznienia czynnosci przez organ administracji publicznej wobec jed-
nostki majgcej w sprawie obowigzek. W pierwszych orzeczeniach NSA przyjat
takie przestanki skutecznego wszczecia postepowania w sprawie. W wyroku
z dnia 4 marca 1981 r.'! NSA przyjat: ,Wobec faktu, ze Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego nie rozstrzyga sposobu ustalenia daty wszczecia postepowania
administracyjnego z urzedu, za date taka mozna uznac dzien pierwszej czyn-
nosci dokonanej w sprawie, ktérej postepowanie dotyczy, przez organ do tego

1 SA 654/81, ONSA 1981, Nr 1, poz. 15.
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uprawniony, dziatajacy w granicach przystugujacych mu kompetencji, pod wa-
runkiem, Ze o czynno$ci tej powiadomiono strone”. Powiadomienie strony, aby
przypisa¢ mu skuteczno$¢ prawng zachowania terminu materialnoprawnego,
o ktérym stanowi art. 98a ust. 1, art. 145 ust. 2 ustawy o gospodarce nierucho-
mos$ciami, wymaga zachowania przepiséw k.p.a. regulujacych doreczenia pism
(dziat I rozdziat 8 ,Doreczenia” k.p.a.). Brak uzewnetrznienia woli organu admi-
nistracji publicznej wszczecia postepowania w sprawie zamyka dopuszczalno$¢
po uplywie materialnoprawnego terminu natozenia na jednostke obowiazku,
a tym samym utrate dochodu wtasnego, w tym przypadku gminy.

3. Instytucje stuzgce zagwarantowaniu sprawnego dziatania
w administracyjnym prawie procesowym

Sprawnos$¢ dziatania organéw administracji publicznej ma szczegdlng
wage w zakresie ksztattowania uprawnien lub obowigzkéw jednostki na dro-
dze postepowania administracyjnego. O ile w regulacji materialnego prawa
administracyjnego we wspotczesnej regulacji rozbudowuje sie i wprowadza
instytucje majace na celu zapewnienie sprawnego dziatania organéw admini-
stracji publicznej, to w administracyjnym prawie procesowym od pierwszej
jego kodyfikacji ustanowiono gwarancje w tym zakresie. W doktrynie prawa
administracyjnego mocno akcentowano konieczno$¢ takiej budowy gwarancji
prawnych zapewniajgcych sprawnos$¢ dziatania organéw administracji publicz-
nej. E. [serzson wskazatl na zasadnicze znaczenie sprawnego dziatania, ktérego
jednym z elementow jest szybkos¢ dziatania: ,Szybko$¢, tj. zasada osiagniecia
konicowego celu postepowania administracyjnego w najkrotszym czasie, nale-
zy do kardynalnych zasad dobrego postepowania. Kazdy dzien zwtoki odsuwa
moment realizacji tego celu. Poniewaz postepowanie urzeczywistnia postulat
praworzadnosci, powolno$¢ postepowania oddala moment realizacji nakazu
prawa. [ to nie tylko oddala. Nieraz udaremnia realizacje nakazu prawa. Jakze
czesto orzeczenie, ktére mogto mie¢ w pewnym momencie realng warto$¢ spo-
teczna lub indywidualng, staje sie bezprzedmiotowe w momencie p6Zniejszym.
Uptyw czasu nieraz sprawia, ze trafne w zasadzie zatatwienie sprawy traci na
wartos$ci. Przewlekto$¢ postepowania zawsze jest zaprzeczeniem stabilno$ci
i pewnosci w stosunkach spotecznych, podwaza w oczach spoteczenstwa auto-
rytet wtadzy, zabiera stronom i organom administracji wiele cennego czasu”'2.

12 E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, ]. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 62.
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Konsekwentnie w administracyjnym prawie procesowym regulowano
terminy zatatwienia spraw. Jako regute w art. 68 r.p.a. przyjmowato zatatwie-
nie spraw niezwtocznie, a w razie koniecznego prowadzenia postepowania wy-
jasniajgcego reguty ,pospiechu”, wyznaczajac od tej reguty wyjatki. Sankcjg za
brak sprawnego postepowania w sprawie byta utrata wtasciwosci przez organ
administracji panstwowej lub samorzadu terytorialnego I instancji przez prze-
suniecie na wniosek strony wiasciwos$ci na organ wyzszej instancji. Sankcje za-
stosowania dewolucji kompetencji regulowat art. 70 r.p.a., stanowiac: ,1. O ile
w terminie, wskazanym w ust. 4 i 5 art. 68, sprawa nie zostanie catkowicie zata-
twiona, a poszczegolne przepisy prawne nie przewiduja skutkéw szczeg6lnych
na wypadek braku decyzji wladzy w ciggu pewnego okresu czasu, strona ma
prawo zadac przekazania sprawy do instancji wyzszej celem jej zatatwienia.
2. Podanie strony wtadza winna przekazac do instancji wyzszej najdalej w cig-
gu trzech dni, badz z aktami sprawy, badz z wyjasnieniem, ze sprawa nie mogta
by¢ w terminie zatatwiona z powodu okolicznosci, przewidzianych w art. 69.
3. Wiadza wyzsza, ktéra zatatwia sprawe za wladze nizsza, dziata w charakte-
rze tej instancji, za ktdrg spetnia te czynno$¢. Od takich orzeczen, wydanych za
wtadze nizsza, odwotanie, jesli jest dopuszczalne, rozstrzyga wtadza instancyj-
nie wyzsza od wtadzy rozstrzygajacej”.

W kolejnej kodyfikacji administracyjnego prawa procesowego (zob. pier-
wotne brzmienie k.p.a.)** dla gwarancji sprawnego dziatania jako podstawowej
wartos$ci zatatwiania spraw indywidualnych nadano regulacji w tym przedmio-
cie charakter zasady ogdlnej szybkosci i prostoty postepowania. Wedtug art. 10
(w kolejnych tekstach jednolitych art. 12) k.p.a.: ,§ 1. Organy administracji pu-
blicznej powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac sie mozliwie
najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia. § 2. Sprawy, ktore
nie wymagaja zbierania dowodéw, informacji lub wyjasnien, powinny by¢ za-
tatwione niezwtocznie”. Wypetnienie tresci zasady ogdlnej szybkosci i prosto-
ty postepowania nastepowato przez regulacje ustawowg terminu zatatwienia
spraw. W kolejnych nowelizacjach k.p.a. terminu zatatwiania spraw jako pod-
stawowego terminu obowigzujacego organ administracji publicznej przyjmo-
wano zalatwianie sprawy bez zbednej zwtoki, dopuszczajac wydtuzenie tego
terminu w zalezno$ci od potrzeb zakresu czynnosci w ustaleniu stanu faktycz-
nego zapisanego w hipotetycznym stanie faktycznym przepisu prawa material-
nego bedacego podstawa prawna rozstrzygniecia sprawy. Wedtug art. 35 k.p.a.
w brzmieniu obowigzujacym: ,§ 1. Organy administracji publicznej obowigzane
sg zatatwia¢ sprawy bez zbednej zwtoki. § 2. Niezwtocznie powinny by¢ zata-

13 Dz. U. Nr 30, poz. 168.
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twiane sprawy, ktére moga by¢ rozpatrzone w oparciu o dowody przedstawione
przez strone tacznie z zZgdaniem wszczecia postepowania lub w oparciu o fakty
i dowody powszechnie znane albo znane z urzedu organowi, przed ktérym to-
czy sie postepowanie, bgdZz mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktory-
mi rozporzadza ten organ. § 3. Zatatwienie sprawy wymagajacej postepowania
wyjasniajacego powinno nastapi¢ nie p6éZniej niz w ciggu miesigca, a sprawy
szczegblnie skomplikowanej - nie pdzniej niz w ciggu dwdch miesiecy od dnia
wszczecia postepowania, zas w postepowaniu odwotawczym - w ciggu miesia-
ca od dnia otrzymania odwotania. § 3a. Zatatwienie sprawy w postepowaniu
uproszczonym powinno nastapi¢ niezwtocznie, nie pdZniej niz w terminie mie-
sigca od dnia wszczecia postepowania. § 4. Przepisy szczegdlne moga okresla¢
inne terminy niz okreslone w § 3 i 3a. § 5. Do terminéw okres$lonych w przepi-
sach poprzedzajacych nie wlicza sie terminéw przewidzianych w przepisach
prawa dla dokonania okreslonych czynnos$ci, okresow doreczania z wykorzy-
staniem publicznej ustugi hybrydowej, o ktérej mowa w art. 2 pkt 7 ustawy
z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych [...], okres6w zawie-
szenia postepowania, okresu trwania mediacji oraz okreséw opdznien spowo-
dowanych z winy strony albo przyczyn niezaleznych od organu”.

W administracyjnym prawie procesowym zakresem regulacji objete byto
i jest ustanowienie gwarancji prawnych zachowania terminu zatatwiania spraw.
W pierwotnej regulacji k.p.a. gwarancjami tymi byta instytucja sygnalizacji nie-
zalatwienia sprawy w terminie organowi wyzszego stopnia (art. 33 § 3) oraz
poddanie odpowiedzialnosci stuzbowej lub dyscyplinarnej pracownika organu
administracji panstwowej, ktéry nie zatatwit sprawy w terminie (art. 35). Stro-
na miata mozliwo$¢ obrony w trybie przyznanego prawa zazalenia do organu
wyzszego stopnia (art. 34 pierwotnego brzmienia k.p.a.). Nowelizacja k.p.a.
ustawg z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego’* nie zmienita
istotnie regulacji gwarancji zatatwiania spraw w ustawowym terminie. Odeszta
jednak od obowiazku sygnalizacji organowi wyzszego stopnia, ale rownocze-
$nie okreslita zakres czynnos$ci i wtasciwosci organu wyzszego stopnia przy
rozpoznaniu zazalenia strony na niezatatwienie sprawy w terminie. Wedtug
art. 37 § 2 k.p.a. w brzmieniu nadanym nowelizacjg z 1980 r.: ,Organ wymie-
niony w art. 37 § 1, uznajac zazalenie za uzasadnione, wyznacza dodatkowy
termin zatatwienia sprawy oraz zarzadza wyjasnienie przyczyn i ustalenie os6b
winnych niezatatwienia sprawy w terminie, a w razie potrzeby takze podjecie
$rodkow zapobiegajacych naruszaniu terminéw zatatwienia spraw w przyszto-

4 Dz. U.Nr 4, poz. 8.
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$ci”. Uzupelniono w przedmiocie zakresu odpowiedzialnosci pracownika za
niezatatwienie sprawy w terminie przez dostosowanie do regulacji ustawowej
w pragmatykach stuzbowych, nadajgc art. 38 k.p.a. brzmienie: ,,Pracownik orga-
nu administracji panstwowej, ktéry z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwit
sprawy w terminie lub nie dopetnit obowigzku wynikajacego z art. 36 albo nie
zatatwit sprawy w dodatkowym terminie ustalonym w mysl art. 37 § 2, podlega
odpowiedzialnos$ci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialno-
$ci przewidzianej w przepisach prawa”.

Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowa-
nia administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi'® uzupetniono regulacje prawa do obrony strony przed niezata-
twieniem sprawy w terminie wyznaczonym przepisami k.p.a., ale tez przepisami
szczegOlnymi, oraz rozszerzono na obrone przed przewlekle prowadzonym po-
stepowaniem. Przyznano tez stronie, w razie gdy brak organu wyzszego stopnia
do rozpatrzenia zazalenia, prawo do wezwania do usuniecia naruszenia prawa
(art. 37 § 1 w brzmieniu nadanym powotang ustawg nowelizujacg k.p.a.z 2010 r.).

Z kolei w u.o.m.f.p. wprowadzono istotng zmiane w zakresie tresci rozstrzy-
gniecia organu wyzszego stopnia w sprawie nieterminowego zatatwienia sprawy,
dodajac do art. 37 § 2 k.p.a. zdanie drugie: ,Organ stwierdza jednoczes$nie, czy
niezatatwienie sprawy w terminie miato miejsce z razacym naruszeniem prawa”.
Otwierato to stronie droge do wystapienia z roszczeniem odszkodowawczym.

Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego oraz niektérych innych ustaw'® wprowadzono zmiane
prawa do obrony strony, zastepujac prawo zazalenia, a w ograniczonym za-
kresie wezwania do usuniecia naruszenia prawa, ponagleniem. Zgodnie z na-
danym tg ustawg brzmieniem art. 37 k.p.a. stanowi: ,§ 1. Stronie stuzy prawo
do wniesienia ponaglenia, jezeli: 1) nie zatatwiono sprawy w terminie okre$lo-
nym w art. 35 lub przepisach szczegoélnych ani w terminie wskazanym zgodnie
z art. 36 § 1 (bezczynno$¢); 2) postepowanie jest prowadzone dtuzej niz jest
to niezbedne do zatatwienia sprawy (przewlektos$¢). § 2. Ponaglenie zawiera
uzasadnienie. § 3. Ponaglenie wnosi sie: 1) do organu wyzszego stopnia za po-
$rednictwem organu prowadzacego postepowanie; 2) do organu prowadzacego
postepowanie - jezeli nie ma organu wyzszego stopnia”. Prawo ponaglenia przy-
stuguje na niezatatwienie sprawy lub przewlekle prowadzenie postepowania,
tylko gdy uptynat ustawowy termin zatatwienia sprawy. Ustawa z dnia 7 paz-
dziernika 2022 r. o zmianie niektérych ustaw w celu uproszczenia procedur

5 Dz.U.z 2011 . Nr 6, poz. 18.
16 Dz. U. poz. 935.
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administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcéw'” wyznaczono granice cza-
sowe prawa do ponaglenia, stanowigc w dodanym § 3a do art. 37 k.p.a.: ,Jezeli
ponaglenie zostato wniesione przed uptywem terminu okreslonego w art. 35
albo przepisach szczeg6lnych, organ prowadzacy postepowanie pozostawia po-
naglenie bez rozpoznania. [...]”. Unormowano termin rozpatrzenia ponaglenia
i tre$¢ rozstrzygniecia w art. 37 § 6 k.p.a.: ,,Organ rozpatrujacy ponaglenie wy-
daje postanowienie, w ktorym: 1) wskazuje, czy organ rozpatrujacy sprawe do-
puscit sie bezczynnosci lub przewlekitego prowadzenia postepowania, stwier-
dzajac jednocze$nie, czy miato ono miejsce z razacym naruszeniem prawa;
2) w przypadku stwierdzenia bezczynnosci lub przewlektosci: a) zobowiazuje
organ rozpatrujacy sprawe do zalatwienia sprawy, wyznaczajac termin do jej
zalatwienia, jezeli postepowanie jest niezakonczone, b) zarzadza wyjasnienie
przyczyn i ustalenie os6b winnych bezczynnosci lub przewlektosci, a w razie
potrzeby takze podjecie srodkéw zapobiegajgcych bezczynnosci lub przewle-
ktosci w przysztosci”.

Skutek prawny stwierdzenia bezczynno$ci lub przewlektosci naktada na
organ prowadzacy postepowanie obowigzek niezwtocznego zatatwienia spra-
wy, wyjasnienia przyczyn i ustalenia os6b winnych bezczynnosci lub przewle-
ktosci, a w razie potrzeby takze podjecia Srodkéw zapobiegajacych bezczynno-
$ci lub przewlektosci na przysztosé.

Prawo do skutecznej obrony przed bezczynno$cig lub przewlektos$cig za-
fatwienia sprawy na drodze postepowania administracyjnego umacnia prawo
obrony na drodze postepowania sgdowoadministracyjnego. Wedtug art. 3 § 2
pkt 8 p.p.s.a.: ,Kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady admi-
nistracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na: bezczynnos$¢ lub prze-
wlekte prowadzenie postepowania w przypadkach okreslonych w pkt 1-4 lub
przewlekte prowadzenie postepowania w przypadku okreslonym w pkt 4a”.

W orzecznictwie sgdowym watpliwosci interpretacyjne wywotywaty gra-
nice przedmiotowe skargi na bezczynnos$¢ i skargi na przewlekte prowadzenie
postepowania. Byto to przedmiotem uchwat NSA. Po rozpatrzeniu zagadnienia
prawnego wyrazonego pytaniem o to, czy wniesienie skargi na bezczynnos$¢ po
zakonczeniu postepowania i wydaniu ostatecznej decyzji stanowi przeszkode
w merytorycznym rozpoznaniu takiej skargi przez sad administracyjny w za-
kresie rozstrzygniecia na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a., NSA podjat w skta-
dzie siedmiu sedziow uchwate 22 czerwca 2020 r.18: ,Wniesienie skargi na bez-
czynno$¢ po zakonczeniu przez organ administracji publicznej prowadzonego

17 Dz. U. poz. 2185.
8 I1OPS5/19, CBOSA.
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postepowania poprzez wydanie decyzji ostatecznej stanowi przeszkode w me-
rytorycznym rozpoznaniu takiej skargi przez sad administracyjny w zakresie
rozstrzygniecia podjetego na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 [...]"

Z kolei po rozpatrzeniu zagadnienia prawnego: ,Czy skarga na przewle-
kte prowadzenie postepowania wniesiona po jego zakonczeniu, poprzedzona
ponagleniem ztozonym w trakcie postepowania administracyjnego, podlega
odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 pkt 2 lub pkt 6 p.p.s.a., czy rozpoznaniu
z uwzglednieniem art. 149 § 1 pkt 3, § 1ai § 2 p.p.s.a. oraz art. 151 p.p.s.a.?”
NSA podjat w sktadzie siedmiu sedziéw uchwate 7 marca 2022 r.'%: ,Skarga na
przewlekte prowadzenie postepowania administracyjnego wniesiona po jego
ostatecznym zakoficzeniu, poprzedzona ponagleniem ztozonym w jego toku,
podlega odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 pkt 6 [...]". Po zakonczeniu po-
stepowania decyzja, postanowieniem lub innym aktem lub czynnos$cia droga
postepowania sagdowoadministracyjnego jest wiec zamknieta. Nie oznacza to
jednak podwazenia tego rodzaju skarg dla zapewnienia sprawnosci dziatania
administracji publicznej. Znaczenie bowiem zasadnicze ma doprowadzenie do
uksztattowania sytuacji prawnej jednostki. Natomiast roszczenie o odszkodo-
wanie w razie bezczynnosci, przewlektosci, w nastepstwie ktéorych jednostka
poniosta szkode, sa rozstrzygane na podstawie przepis6w prawa cywilnego.

Dla znaczenia w ptaszczyZnie gwarancji sprawnego dziatania organu ad-
ministracji publicznej ma zakres kompetencji judykacyjnej sagdéw administra-
cyjnych w tego rodzaju sprawach sgdowoadministracyjnych. Wedtug art. 149
p.p-s.a.: ,§ 1. Sad, uwzgledniajac skarge na bezczynno$¢ lub przewlekte pro-
wadzenie postepowania przez organy w sprawach okre$lonych w art. 3 § 2
pkt 1-4 albo na przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach okreslo-
nych w art. 3 § 2 pkt 4a: 1) zobowigzuje organ do wydania w okreslonym ter-
minie aktu, interpretacji albo do dokonania czynnosci; 2) zobowigzuje organ do
stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazku wynikajacych z przepi-
sow prawa; 3) stwierdza, ze organ dopuscit sie bezczynnosci lub przewlektego
prowadzenia postepowania. § 1a. Jednocze$nie sad stwierdza, czy bezczynnos$¢
organu lub przewlekte prowadzenie postepowania przez organ miaty miejsce
Z razgcym naruszeniem prawa. § 1b. Sad, w przypadku, o ktérym mowa w § 1
pkt 11i 2, moze ponadto orzec o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obo-
wigzku, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych
watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego. § 2. Sad, w przypad-
ku, o ktérym mowa w § 1, moze ponadto orzec z urzedu albo na wniosek strony
0 wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 lub

¥ ITOPS 1/21, CBOSA.
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przyznac od organu na rzecz skarzacego sume pieniezng do wysokosci potowy
kwoty okreslonej w art. 154 § 6.

Konstrukcja prawna kompetencji judykacyjnej sadéw administracyjnych
w sprawach skarg na bezczynnos$¢, skarg na przewlekto$¢ zawiera istotne
gwarancje prawne sprawnosci dziatania administracji publicznej. Do podsta-
wowych elementéw ustalenia bezczynnosci lub przewlektosci nalezy zaliczy¢
w orzecznictwie sgdowym potozenie akcentu na to, Ze organizacja sprawno-
$ci dziatania obcigza organ administracji publicznej, a tym samym w razie
jej braku nie daje podstaw do uwolnienia sie od przyjecia naruszenia prawa.
W wyroku z dnia 12 kwietnia 2023 r.?° NSA wskazal (nawigzujac do utrwalo-
nych pogladéw NSA i SN): ,trudnos$ci kadrowe lub organizacyjne organu [...]
nie zwalniajg organu z obowigzku respektowania terminéw, okre$lonych usta-
wowymi przepisami proceduralnymi. Z tego powodu argumentacja, zawarta
w uzasadnieniu skargi kasacyjnej, a w ktorej m.in. podnoszono, iz Starosta nie
miat fizycznej, organizacyjnej ani finansowej mozliwosci nagtego zwiekszenia
zatrudnienia w celu przyspieszenia rozpoznawania prowadzonych przez nie-
go spraw, nie mogta mie¢ znaczenia dla rozstrzygniecia w niniejszej sprawie.
Kwestie te bowiem organ winien rozwigzywa¢ we wtasnym zakresie”. W wyro-
ku tym NSA wskazat ponadto na sprawnos$¢ dziatania w aspekcie procesowym:
»Z pewnoscig sprawy odnoszace sie do standéw przesztych, ktére miaty miejsce
kilkadziesigt lat wcze$niej i zwigzane z tym oczywiste utrudnienia w gromadze-
niu materiatu dowodowego, stanowig dodatkowe obcigzenie dla organu przy
procedowaniu, ale okolicznosci te nie moga jednak usprawiedliwia¢ dziatalno-
$ci organu w sytuacji, w ktérej postepowanie administracyjne jest prowadzo-
ne w sposo6b niezorganizowany i chaotyczny. Dodac tez trzeba, ze to wtasnie
szczegdblnie w takiej sytuacji, w ktorej wniosek dotyczy kwestii dawnych, organ
winien mie¢ pewna koncepcje rozstrzygniecia (ewentualnie rozstrzygniec) po
to by postepowanie dowodowe w tego rodzaju sprawie méc wtasciwie ukierun-
kowac i nad nim zapanowac”.

Do gwarancji prawnych sprawnosci dziatania organéw administracji pu-
blicznej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym naleza:

Po pierwsze, zobowigzanie organu do wydania aktu, interpretacji
albo dokonania czynnos$ci. Wykonanie wyroku obwarowane jest przyzna-
niem stronie skarzacej prawa skargi z Zagdaniem wymierzenia temu organowi
grzywny (art. 154 § 1 p.p.s.a.), a ponadto prawo do wystapienia z roszcze-
niem o odszkodowanie (art. 154 § 4 p.p.s.a.). Zobowigzanie organu do wyda-
nia aktu, interpretacji albo dokonania czynnos$ci pod sankcjami ustanowio-

20 T0OSK 2009/22, LEX nr 3563070.
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nymi w art. 154 § 1 p.p.s.a. ma istotne znaczenie dla sprawnosci dziatania
przez wytaczenie nadal stanu bezczynnosci lub przewlektosci, a nadto dla
dziatania zgodnego z prawem. Podkreslit to NSA w wyroku z dnia 11 maja
2018 r.2: ,Wykonanie wyrokow sgdu administracyjnego, uwzgledniajgcych
skarge polega na zastosowaniu sie przez organ administracyjny w ponownym
postepowaniu do oceny prawnej, wyrazonej w tym wyroku. Wynika to wprost
z art. 153 p.p.s.a. [...] Oznacza to, ze orzeczenie sadu administracyjnego wy-
wiera skutki wykraczajgce poza zakres postepowania sgdowoadministracyj-
nego, a jego oddzialywaniem objete jest takze przyszte postepowanie admi-
nistracyjne w sprawie. Ocena prawna wynika z uzasadnienia wyroku sadu
i dotyczy wyktadni przepiséw prawnych i sposobu ich zastosowania w kon-
kretnym przypadku w zwigzku z rozpoznawang sprawa. Za$ zwigzanie same-
go sagdu administracyjnego, w rozumieniu tego przepisu, oznacza, iz nie moze
on formutowaé nowych ocen prawnych - sprzecznych z wyrazonym wczes$niej
pogladem, lecz zobowiazany jest do podporzadkowania sie mu w petnym za-
kresie oraz konsekwentnego reagowania w razie stwierdzenia braku zastoso-
wania sie przez organ do wskazan w zakresie dalszego postepowania przed
organem administracji publiczne;j.

Niewykonanie orzeczenia sagdu administracyjnego polega wiec na nieza-
stosowaniu sie przez organ administracji w ponownym postepowaniu admini-
stracyjnym do oceny prawnej zawartej w uzasadnieniu prawomocnego orze-
czenia tego sadu. Jak sie wydaje, za szczegoélnie grozna dla porzadku prawnego
posta¢ niewykonania orzeczenia ustawodawca uznat niewykonanie wyroku
uwzgledniajgcego skarge na bezczynnos$¢ lub przewlekle prowadzenie poste-
powania, poniewaz dla przeciwdziatania temu niebezpiecznemu zjawisku prze-
widziat szczegolny tryb postepowania w postaci mozliwosci wniesienia przez
strone skargi na niewykonanie takiego wyroku”. NSA wskazat tez na funkcje
grzywny oraz przyznania na rzecz skarzacego sumy pienieznej: ,[...] jedyna
przestanka warunkujacg zaréwno wymierzenie organowi grzywny, jak i przy-
znanie od organu na rzecz skarzacego sumy pienieznej jest niewykonanie wy-
roku uwzgledniajgcego skarge na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie po-
stepowania. Natomiast rozstrzyganie, ktory z tych $rodkdw, czy tez oba z nich,
ma zostac zastosowany i w jakiej wysokoS$ci zostato pozostawione orzecznic-
twu sadéw administracyjnych. Nie ulega watpliwoSci, Ze podejmujac rozstrzy-
gniecie w kwestii zastosowania kazdego z tych $rodkéw, sad administracyjny
powinien mie¢ na wzgledzie: a) stopien naruszenia prawa przez organ admini-
stracyjny (funkcja represyjna), b) efektywnos¢ jego zastosowania, a wiec wy-

1 10SK 2230/17, LEX nr 2504614.
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rzadzenie organowi okres$lonej dolegliwosci finansowej w celu przymuszenia
go do wykonania prawomocnego wyroku (funkcja prewencyjna) i ¢) zasadnos$¢
wynagrodzenia stronie cierpien i niedostatkow zwigzanych z niewykonaniem
wyroku (funkcja kompensacyjna)”.

Po drugie, otwarcie odstepstwa od kompetencji kasacyjnej sadu ad-
ministracyjnego na rzecz kompetencji merytorycznej. W wyroku uwzgled-
niajgcym skarge na bezczynnos$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania
otwarta zostata mozliwo$¢ prawna przejecia przez sad administracyjny mery-
torycznego rozstrzygniecia. Taki wyjatkowy rodzaj kompetencji judykacyjnej
reguluje przywolywany art. 149 § 1b p.p.s.a (zob. np. wyrok NSA z dnia 2 lutego
2017 r.?2: Przepis art. 149 § 1b stanowi wyjatek od kasacyjnego charakteru
kompetencji judykacyjnych sadéw administracyjnych, wiec powinien by¢ Sciste
interpretowany. Ponadto wskazany przepis przewiduje uprawnienie dla sadu,
nie zas obowigzek, na co wskazuje postuzenie sie przez ustawodawce wyrazem
»moze«”). Po trzecie, ustanowienie w art. 149 § 2 p.p.s.a. podstaw do do-
legliwosci finansowej przez wymierzenie organowi grzywny w wysokosci
okreslonej w art. 154 § 6 p.p.s.a. lub przyznanie od organu na rzecz skar-
Z3cego sumy pienieznej do wysokosci polowy kwoty okreslonej w art. 154
§ 6 p.p.s.a. Wedtug art. 154 § 6 p.p.s.a.: ,Grzywne, o ktérej mowa w § 1, wymie-
rza sie do wysokosci dziesieciokrotnego przecietnego wynagrodzenia miesiecz-
nego w gospodarce narodowej w roku poprzednim, ogtaszanego przez Prezesa
Gtéwnego Urzedu Statystycznego na podstawie odrebnych przepiséw”. W wy-
roku z dnia 12 kwietnia 2023 r.2®> NSA wskazat na granice stosowania tej dole-
gliwosci finansowej: ,Bez watpienia przyznanie na gruncie art. 149 § 2 p.p.s.a.
sumy pienieznej powinno by¢ zatem zastrzezone jedynie do wyjatkowych przy-
padkéw, uzasadnionych szczegdlnie drastycznymi i zawinionymi uchybienia-
mi zasad efektywnego i terminowego dziatania organu w zatatwieniu sprawy.
W orzecznictwie sformutowano poglad, Ze przyznanie sumy pienieznej jest
dodatkowym S$rodkiem o charakterze dyscyplinujaco-represyjnym, ktéry po-
winien by¢ stosowany w szczeg6lnie drastycznych przypadkach zwtoki organu
w zalatwieniu sprawy, a wiec w tego rodzaju sytuacjach, gdzie oceniajac cato-
ksztatt dziatan organu, mozna dojs¢ do przekonania, Ze nosza one znamiona
celowego unikania zatatwienia sprawy, a przy tym istnieje uzasadniona obawa,
ze bez tych dodatkowych sankcji organ nadal nie bedzie respektowac obowiaz-
kéw wynikajacych z przepiséw prawa. Przyznanie tej sumy powinno by¢ za-
tem uzaleznione od czasu trwania postepowania, rodzaju sprawy i jej znaczenia

%2 1OSK1907/16, LEX nr 2247948.
3 10SK 2139/22, LEX nr 3568735.
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dla skarzgcego”. W wyroku z dnia 9 marca 2023 r.* NSA przyjat: ,Przyznanie
sumy pienieznej ma charakter swego rodzaju zado$¢uczynienia spowodowa-
nego dtugotrwata bezczynnoscig lub przewlektoscig w prowadzeniu postepo-
wania i nie znosi, czy tez nie ogranicza ewentualnych roszczen strony skarzacej
wzgledem organu z tytutu odszkodowania oraz nie podlega zaliczeniu na jego
poczet. Nalezy przyja¢, ze ma ona charakter represyjny wzgledem organu ad-
ministracyjnego w zwigzku z krzywda, jaka strona poniosta wskutek zwtoki or-
ganu w rozpoznaniu wniosku i dtugotrwatego, bezskutecznego oczekiwania na
rozstrzygniecie sprawy przez organ. Zauwazy¢ nalezy, ze w ww. przepisie usta-
wodawca przewidujac mozliwo$¢ przyznania sumy pienieznej w przypadku
uwzglednienia skargi na bezczynno$¢ i przewlekle prowadzenie postepowania
nie okreslit zadnych kryteriéw tego rozstrzygniecia poza wysokos$cia. Brak wiec
podstaw, aby twierdzi¢, ze suma pieniezna jest zalezna od poniesionej szkody.
Mozna jedynie stwierdzi¢, ze gdyby sprawa byta tego rodzaju, ze szkoda spo-
wodowana bezczynno$cia byta oczywista, to suma pieniezna powinna by¢ wy-
mierzona w wyzszej wysokosci. Co do zasady mozna przyja¢, ze ma ona funkcje
swoistego zado$¢uczynienia, co wptywa na jej uznaniowy charakter i przyjecie,
iz sad administracyjny ma szeroki margines uznania w zakresie jej przyznania”.

Do odrebnego rodzaju regulacji gwarancji prawnych przyjetych w pro-
cesowym prawie administracyjnym nalezy instytucja milczacego zatatwienia
sprawy, ktorej istota sprowadza sie do tego, Zze w razie niezachowania usta-
wowego terminu zatatwienia sprawy, zatatwia sprawe zadanie strony zawarte
w podaniu o wszczecie postepowania w sprawie. Instytucja milczacego zala-
twienia sprawy oznacza wygasniecie wtasciwosci organu administracji pu-
blicznej na rzecz strony. Wtasciwos$¢ organu administracji publicznej odzywa
dopiero w trybie weryfikacji milczacego zatatwienia sprawy w trybach nad-
zwyczajnych. Wedtug art. 122a § 2 k.p.a.: ,Sprawe uznaje sie za zatatwiona
milczaco w sposéb w catos$ci uwzgledniajacy zadanie strony, jezeli w terminie
miesigca od dnia doreczenia Zadania strony wtasciwemu organowi admini-
stracji publicznej albo innym terminie okreslonym w przepisie szczegélnym
organ ten: 1) nie wyda decyzji lub postanowienia konczacego postepowanie
w sprawie (milczgce zakonczenie postepowania) albo 2) nie wniesie sprzeci-
wu w drodze decyzji (milczaca zgoda)”. Podstawowe znaczenie dla ustalenia
wydania decyzji lub postanowienia ma uzewnetrznienie woli organu admini-
stracji publicznej. Zgodnie z art. 122b k.p.a.: ,Za dzien wydania decyzji lub po-
stanowienia konczacego postepowanie w sprawie, o ktérej mowa w art. 122a
§ 2 pkt 1, albo wniesienia sprzeciwu, o ktérym mowa w art. 122a § 2 pkt 2,
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uznaje sie dzien: 1) nadania sprzeciwu, decyzji lub postanowienia konczgce-
go postepowanie w sprawie za pokwitowaniem przez operatora pocztowego
w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe albo 2) do-
reczenia za pokwitowaniem sprzeciwu, decyzji lub postanowienia konczacego
postepowanie w sprawie przez pracownikéw organu administracji publicznej
lub inne upowaznione osoby, albo 3) wprowadzenia sprzeciwu, decyzji lub
postanowienia konczacego postepowanie w sprawie do systemu teleinforma-
tycznego w przypadku, o ktéorym mowa w art. 39'”. Zostal rowniez expressis
verbis unormowany dzien wej$cia do obrotu prawnego milczacego zatatwienia
sprawy. Wedtug art. 122c § 1 k.p.a.: ,Milczace zatatwienie sprawy nastepu-
je w dniu nastepujacym po dniu, w ktérym uptywa termin przewidziany do
wydania decyzji lub postanowienia konczacego postepowanie w sprawie albo
whniesienia sprzeciwu. W przypadku gdy organ przed uptywem terminu do za-
latwienia sprawy zawiadomi strone o braku sprzeciwu, milczace zatatwienie
sprawy nastepuje w dniu doreczenia tego zawiadomienia”.

Dopuszczalno$¢ pozbawienia wtasciwosci organu administracji publicznej
przez przyjecie instytucji milczacego zatatwienia sprawy jest stosowana z wiel-
ka ostroznoscia. Zgodnie bowiem z art. 122a § 1 k.p.a.: ,Sprawa moze by¢ zata-
twiona milczaco, jezeli przepis szczegdlny tak stanowi”. Artykut 122a § 1 k.p.a.
przesadza, Ze instytucja milczacego zatatwienia sprawy jest dopuszczalna tylko
w granicach wyznaczonych przepisami materialnego prawa administracyjnego.
Takie rozwigzanie jest przyjete np. w sprawach wpisu na liste mediatorow. We-
dtug art. 157b § 1b p.u.s.p.: ,Sprawe wpisu na liste statych mediatoréw uznaje
sie za zatatwiong milczaco w sposéb w cato$ci uwzgledniajacy zadanie strony
wystepujacej z wnioskiem o wpis na liste statych mediatoréw, jezeli w terminie
14 dni od dnia doreczenia wniosku prezes sadu okregowego nie wyda decyzji
albo postanowienia, o ktérych mowa w art. 122a § 2 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego”. Przyktadem milczacego za-
latwienia sprawy, ale w ujeciu zatatwienia w aspekcie podmiotowym sa regula-
cje art. 40e u.d.p., zgodnie z ktérymi do decyzji przenoszacej prawa i obowigzki
wynikajace z zezwolenia wydanego na podstawie art. 40 ust. 1 tej ustawy sto-
suje sie przepisy dziatu Il rozdziatu 14 k.p.a. (ust. 2). Zgodnie za$ z jej art. 40e
ust. 3 u.d.p.: ,Sprawe przeniesienia praw i obowigzkéw wynikajacych z zezwo-
lenia, o ktérym mowa w art. 40 ust. 1, na cele lub potrzeby okreslone w ust. 1
uznaje sie za zatatwiona milczaco w sposdb w catosci uwzgledniajgcy Zadania
podmiotu wystepujacego z wnioskiem, jezeli w terminie 30 dni od daty dore-
czenia wniosku wiasciwemu organowi organ ten nie wyda decyzji w sprawie
przeniesienia praw i obowigzkéw wynikajacych z zezwolenia, o ktérym mowa
w art. 40 ust. 1, na cele lub potrzeby okreslone w ust. 1”. Ograniczenie wyste-
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puje w aspekcie podmiotowym, bo w aspekcie przedmiotowym sprawa zostata
rozstrzygnieta przez organ administracji publicznej. W trybie milczacego zata-
twienia sprawy nastepuje wytgcznie przeniesienie praw na inny podmiot.

4. Rola gwarancji prawnych sprawnego dziatania organow
administracji publiczne;j

Sprawno$¢ nie stanowi pozaprawnego aspektu dziatania administracji
publicznej, lecz istotny wymiar dla przyjetej regulacji prawa administracyjnego.
Taki wymiar przypisuje sprawnosci dziatania Konstytucja RP, co oznacza, ze nie
moze pozostawac poza regulacja prawna. Sprawnos$¢ dziatania organéw admi-
nistracji publicznej to tez uwarunkowania organizacyjne wewnetrzne, ktérym
przypisa¢ mozna przesadzajace znaczenie. Dobra organizacja to organizacja
dziatajgca sprawnie, a tu wkracza regulacja aktami organizacyjnymi. Brak jed-
nak gwarancji prawnych nie daje pewnos$ci w podwazaniu lub usuwaniu skut-
kéw niesprawnego dziatania organ6w administracji publicznej. Ma to kapitalne
znaczenie dla ochrony praw jednostki, ktéra przez brak ustanowienia gwarancji
prawnych skutecznego dziatania organéw administracji publicznej nie mogta-
by dochodzi¢ uksztattowania swoich uprawnien lub obowigzkdw, ktore prze-
pisami materialnego prawa administracyjnego poddane sg wtadczej konkrety-
zacji. Stad gwarancjom prawnym sprawnego dziatania organ6w administracji
publicznej przyjetym w materialnym prawie administracyjnym i procesowym
prawie administracyjnym przypisac nalezy istotne miejsce w systemie ochro-
ny praw jednostki. Nie wyczerpuje to roli i znaczenia tych gwarancji prawnych,
maja one rownie podstawowe znaczenie dla wykonywania zadan publicznych
w imie dobra wspdélnego.
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