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Teza

W sytuacji, gdy przepisy prawa przewidujg zatatwienie sprawy przez wydanie
decyzji administracyjnej, udzielenie podmiotowi zgdajgcemu rozstrzygnigcia o jego
sytuacji prawnej wylacznie samego wyjasnienia sprowadzajacego si¢ do opisu fak-
tow, nalezy [...] rozumie¢ jako uchylenie si¢ od wydania decyzji administracyjne;.
Okolicznos¢, iz organ wadliwie odstapit od obowiazku rozstrzygniecia o dopusz-
czalnosci prowadzenia postgpowania, nie mogta prowadzi¢ jednak do nadania pod-
jetej przez organ czynnosci o charakterze informacyjnym tresci odmiennej od przy-
jetej (postanowienie o odmowie wszczecia postgpowania), stanowi¢ bowiem mogla
jedynie podstawe do wymuszenia na organie wydania wymaganego aktu proceso-
wego poprzez wystapienie przez strong z odpowiednim $rodkiem prawnym prze-
ciwdziatajacym niezgodnemu z prawem dziataniu organu administracji publicznej
— zlozenie zazalenia do organu wyzszego stopnia (art. 37 § 1 k.p.a.), a nastgpnie
skargi na bezczynnos$¢ do sadu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.). Wno-
szacy skarge kasacyjng [...] powinien byl skorzysta¢ tym samym z powyzszych
srodkow prawnych, ktére w odréznieniu od proby ,,zaskarzenia” pisma $rodkami

* LEX nr 2102235.
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118 ELZBIETA KLAT-GORSKA, ANDRZEJ NIKIFOROW

odwotawczymi wymienionymi w kodeksie postepowania administracyjnego, stu-
zytyby — jak sic wydaje — efektywniej rozwigzaniu sporu prawnego [...].

Glosowanym wyrokiem NSA oddalil skarge kasacyjng od wyroku Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 25 czerwca 2014 r. (Il SA/Po
260/14) w sprawie skargi na postanowienie Wielkopolskiego Wojewodzkiego
Inspektora Nadzoru Budowlanego w Poznaniu w przedmiocie stwierdzenia nie-
dopuszczalno$ci zazalenia. Wyrok ten zostal wydany w nastepujacym stanie fak-
tycznym i prawnym sprawy. Wnioskodawca wystapit do Powiatowego Inspektora
Nadzoru Budowlanego w K. z zadaniem wszczgcia postgpowania administracyjne-
go w sprawie, jak okreslit, warunkow bezpieczenstwa ludzi i mienia w rozwigza-
niach przyjetych w projekcie budowlanym, przy wykonywaniu robot budowlanych
oraz utrzymywaniu obiektow budowlanych budynku wielorodzinnego przy ul. (...)
w K. W uzasadnieniu tego zadania wskazano na nieodpowiedni stan instalacji na-
wiewno-wywiewnej w budynku oraz nadmierny hatas dochodzacy z pobliskiej dro-
gi. Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w K. powiadomil wnioskodawce
— w pismie z dnia 14 maja 2013 r. — o braku podstaw do wszczgcia postgpowania
administracyjnego we wskazanej sprawie. Organ wyjasnil, ze w dniu 30 kwietnia
2013 r. zostata przeprowadzona kontrola w budynku przy ul. (...) w K. ze szczegol-
nym uwzglednieniem lokalu nr (...), nalezacego do wnioskodawcy. W jej trakcie
stwierdzono, ze w kuchni i tazience jest ciag w przewodach wentylacyjnych, co
potwierdzil takze mistrz kominiarski. Nie wykryto, aby spaliny z kottow gazowych
byly odprowadzane do jednego ciggu nawiewno-wywiewnego w pionie trzech kon-
dygnacji, co rowniez potwierdza o§wiadczenie mistrza kominiarskiego.

Na to pismo Inspektora Nadzoru Budowlanego wnioskodawca wniost zazale-
nie, przyjmujac, iz stanowi ono postanowienie o odmowie wszczecia postepowania
administracyjnego. Jednocze$nie wystapit z wnioskiem o przywrocenie terminu
do wniesienia zazalenia. Postanowieniem z dnia (...) stycznia 2014 r. Wielkopol-
ski Wojewodzki Inspektor Nadzoru Budowlanego na podstawie art. 134 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego?® stwier-
dzit niedopuszczalno$¢ odwotania. W uzasadnieniu organ wyjasnit, ze wniesio-
ne przez skarzacego zazalenie jest niedopuszczalne, gdyz w tej sprawie brakuje
przedmiotu zaskarzenia. Wskazat przy tym, ze zaskarzone pismo z dnia 14 maja
2013 r. nie zawiera elementow wymienionych w art. 124 § 11 2 k.p.a. W ocenie
organu ze wzgledu na brak rozstrzygnigcia — zwlaszcza tego, o ktérym mowa
w art. 61a k.p.a. — nie ma ono minimum sktadnikoéw niezbednych, aby mozna je
bylo uzna¢ za postanowienie. Wielkopolski Wojewddzki Inspektor Nadzoru Bu-
dowlanego podkreslit, ze pelnomocnik skarzacego mial swiadomo$¢ powyzsze-
g0, gdyz w dniu 13 listopada 2013 r. ztozyt skarge na bezczynnos¢ Powiatowego

! Teza wskazana przez glosatorow, bedaca fragmentem uzasadnienia powotanego wyroku
NSA z dnia 19 lipca 2016 r., Il OSK 2762/14.

2 Wowezas tekst jednolity ustawy opublikowany byt w Dz.U. z 2013 r. poz. 267 z poézn. zm.
Obecnie tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 23 z pdzn. zm. (dalej: k.p.a.).
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Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 lipca 2016 r. 119

Inspektora Nadzoru Budowlanego w K. w zakresie rozpatrzenia wniosku z dnia
2 kwietnia 2013 r. Skarga ta zostala nastgpnie uznana za uzasadniong, o czym
powiadomiono skarzgcego pismem z dnia 16 grudnia 2013 r.

Oddalajac skargg wnioskodawcy na postanowienie Wielkopolskiego Woje-
wodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Poznaniu, Wojewo6dzki Sad Ad-
ministracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 25 czerwca 2014 r. (Il SA/Po 260/14)
wyjasnit, ze zgodnie z art. 141 § 1 k.p.a. na wydane w toku postgpowania postano-
wienia stronie przystuguje zazalenie, gdy kodeks tak stanowi. Oznacza to, ze stro-
na moze wnie$¢ skutecznie zazalenie tylko wtedy, gdy chce ona zakwestionowac
akt organu administracji publicznej przybierajacy postaé postanowienia, a nadto
ustawodawca wyraznie przewidzial, ze dane postanowienie jest zaskarzalne zaza-
leniem. W ocenie sadu pierwszej instancji nalezalo stwierdzi¢, ze omawiane pi-
smo z dnia 14 maja 2013 r. nie zawieralo wszystkich elementéw wymienionych
w art. 124 k.p.a., w szczegolnosci nie posiadato jednoznacznego wskazania stron
postepowania, powolania podstawy prawnej, rozstrzygnigcia, pouczenia o $rod-
kach odwolawczych przystugujacych stronom oraz uzasadnienia prawnego. Oko-
licznosci te nie byly zreszta kwestionowane nawet przez skarzacego, co powinno
prowadzi¢ do wniosku, iz pismo z dnia 14 maja 2013 r. nie miato charakteru po-
stanowienia. Przy tym sad wyjasnil, ze pismo Inspektora miato jedynie i charakter
nformacyjny, ktory nadat mu Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w K.;
tak odczytywat jego tres¢ Wielkopolski Wojewodzki Inspektor Nadzoru Budowla-
nego w rozstrzygnieciach z dnia (...) listopada 2013 r. 1 z dnia (...) grudnia 2013 r.,
podjetych na skutek skarg skarzacego. Informacyjny charakter tego pisma nie bu-
dzit takze watpliwosci samego skarzacego do chwili ztozenia zazalenia z dnia 18
grudnia 2013 1.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku ztozyt wnioskodawca, zaskarzajac
go w calosci 1 wnoszac o jego uchylenie oraz o przekazanie sprawy do ponow-
nego rozpoznania przez sad pierwszej instancji. W uzasadnieniu skargi kasacyj-
nej skarzacy podnidsl, ze sad pierwszej instancji dokonat wadliwej oceny pisma
z dnia 14 maja 2013 r., nadajac mu jedynie informacyjny charakter, gdy w istocie
byto ono orzeczeniem, o ktorym mowa w art. 61a § 1 k.p.a. Skarzacy przyznat, ze
poczatkowo nie traktowat ww. pisma jako postanowienia — jak zauwazyt w uza-
sadnieniu wyroku sad pierwszej instancji — lecz ten sposoéb myslenia si¢ zmie-
nit. Na t¢ zmian¢ miat wptyw wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
30 pazdziernika 2013 r., I OSK 1779/13, w ktorym zawarto tezg, iz w stosunku
do postanowien znajduje zastosowanie regula, w §wietle ktorej to nie forma, lecz
tres¢ merytoryczna decyduje o kwalifikacji prawnej aktu administracyjnego. Po-
rownanie obu pism (skierowanego do skarzacego oraz ocenianego przez Naczel-
ny Sad Administracyjny) wskazywalo, zdaniem wnoszacego skarge kasacyjna,
ze ich charakter jest podobny, i w ocenie skarzacego tak tez powinny zosta¢ one
ocenione w kontrolowanym postgpowaniu, bioragc pod uwagg potrzebe zapewnie-
nia jednolito$ci orzecznictwa.
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Naczelny Sad Administracyjny w glosowanym wyroku z dnia 19 lipca
2016 1., I OSK 2762/14 stwierdzil, ze skarga kasacyjna nie ma usprawiedliwio-
nych podstaw. W uzasadnieniu wyroku podniesiono, ze wychodzac z zatozenia,
iz o charakterze danej czynnos$ci procesowej czy kwalifikacji aktu nie decyduje
forma, lecz jego merytoryczna tres¢, nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z ugrun-
towanym w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym i doktrynie prawa admi-
nistracyjnego pogladem cechami konstytutywnymi aktu administracyjnego sa:
oznaczenie organu administracji publicznej wydajacego akt, oznaczenie adresata
aktu, sformutowanie rozstrzygniecia oraz podpis osoby upowaznionej do wydania
aktu’. Sad wyjasnit, ze okre$lone pismo moze zostaé uznane za akt administracyj-
ny pod warunkiem zaistnienia w nim wszystkich wskazanych wyzej elementow
konstrukcyjnych.

Z drugiej strony Naczelny Sad Administracyjny podkreslit jednak, ze o ile do
pism kierowanych do organu administracji publicznej przez stron¢ mozna odnosi¢
zasade ograniczonego formalizmu, ktora sprawia, ze formulowane przez strone
o$wiadczenia woli poddawane mogg by¢ nawet daleko idagcym wnioskowaniom
interpretacyjnym, o tyle wyktadnia dokumentow urzgdowych, w tym aktow ad-
ministracyjnych, nie powinna wychodzi¢ poza jezykowe znaczenie tresci wyra-
zonej w dokumencie przez organ. Przyjmowanie domniemania dziatania organu
w formie procesowej (decyzji/postanowienia) z pewnoscig zwieksza sfere ochro-
ny przyznawanej stronie, niemniej nie moze to sta¢ w sprzecznosci z ujawniong
wolg organu i jednoznaczng trescig podjetej czynnosci urzedowej. Podkreslono
przy tym, ze w wyroku z dnia 3 marca 2016 r. (I OSK 1678/14)* Naczelny Sad
Administracyjny trafnie wskazal, ze odformalizowanie postepowania administra-
cyjnego ma swoje granice, albowiem nie powinno ono otwiera¢ drogi do takich
dziatan, ktore moga podwazy¢ gwarancje praworzadnos$ci. Przypisanie dziataniu
organu znaczenia odmiennego od wyrazonego przezen w tresci aktu (czynnosci)
powinno by¢ mozliwe tylko wowczas, gdy nie odpowiada ono wyartykutowane;j
przez organ formie jego dziatania, natomiast koresponduje jednoznacznie z inng
formga. Z tego wzgledu jezeli pismo organu sprowadza si¢ do przekazania okreslo-
nej osobie pewnych faktow, poniewaz organ zdaje sobie sprawe, ze nie zachodzi
podstawa do jego dziatania w formie procesowej i o tym t¢ osobe informuje, na-
wet zastosowanie zasady, iz posta¢ (oznaczenie) pisma nie ma decydujacego zna-
czenia, nie moze prowadzi¢ do wniosku, ze zawarta w pi§mie informacja stanowi
rozstrzygniecie w rozumieniu art. 107 § 1 k.p.a. tylko dlatego, ze adresat pisma
nie zgadza si¢ z powyzszg informacja.

Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze w rozpoznawanej sprawie pi-
smo Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w K., jak trafnie przyjat sad

3 Zob. wyrok NSA zdnia 21 lutego 1994 1., 1 SAB 54/93, z glosa B. Adamiak i J. Borkowskiego,
OSP 1995, nr 11, poz. 222.
4 LEX nr 2066350.
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pierwszej instancji, nie zawierato rozstrzygnigcia o sytuacji prawnej skarzacego,
albowiem jedynie informowato go m.in. o wynikach przeprowadzonych ogle-
dzin lokalu, a takze o ocenach technicznych przyjetych przez podmioty badaja-
ce dzialanie przewodow wentylacyjnych. Abstrahujac od prawidlowosci tychze
ocen, nalezy podkresli¢, ze pismo miato charakter informacyjny majacy na celu
przekazanie skarzacemu wiedzy o wynikach kontroli. Z jego tresci nie wynikata
wola organu skierowana na wywotanie skutkow prawnych, ktore w tym przypad-
ku (art. 61a § 1 k.p.a.) nalezatoby taczy¢ z odmowa wszczecia jurysdykcyjnego
postegpowania administracyjnego z powodu zaistnienia uzasadnionej przyczyny
sprzeciwiajgcej si¢ prowadzeniu postepowania. Stwierdzenie, ze w sprawie nie
ma podstaw do wszczgcia postegpowania, organ taczyt z przedstawionymi okolicz-
nosciami potwierdzajacymi sprawnos¢ funkcjonowania przewodow wentylacyj-
nych, co jednak byto nie tyle nakierowane na zamknigcie zainteresowanemu drogi
do procesowego rozstrzygniecia przez organ nadzoru budowlanego o zasadnosci
jego zadania, ile sprowadzato si¢ wytacznie do przekazania stronie wiedzy urzg-
dowej, ktorg organ dysponowat.

Sad drugiej instancji wskazat, ze nie moze budzi¢ watpliwosci, iz wniesione
przez skarzacego pismo z dnia 2 kwietnia 2013 r., ze wzgledu na jednoznacznos¢
sformutowanego zadania, powinno byto prowadzi¢ do wydania przez Powiatowego
Inspektora Nadzoru Budowlanego w K. stosownej decyzji procesowej (zawiado-
mienie 0 wszczgceiu postgpowania na wniosek/postanowienie odmawiajgce wszcze-
cia postepowania). Gdy przepisy prawa przewiduja zalatwienie sprawy przez wy-
danie decyzji administracyjnej, udzielenie podmiotowi zadajacemu rozstrzygnigcia
0 jego sytuacji prawnej wylgcznie samego wyjasnienia sprowadzajacego si¢ do opi-
su faktow, nalezy rozumie¢ jako uchylenie si¢ od wydania decyzji administracyjne;.
Okolicznos¢, ze organ niewlasciwie odstapil od obowiazku rozstrzygniecia o do-
puszczalno$ci prowadzenia postgpowania, nie mogto jednak prowadzi¢ do nada-
nia podjetej przez organ czynnosci o charakterze informacyjnym tresci odmiennej
od przyjetej (postanowienie o odmowie wszczgcia postgpowania), stanowi¢ mogto
jedynie podstawe do wymuszenia na organie wydania wymaganego aktu proceso-
wego poprzez wystapienie przez strong z odpowiednim $rodkiem prawnym prze-
ciwdziatajagcym niezgodnemu z prawem dziataniu organu administracji publicznej
— zlozeniem zazalenia do organu wyzszego stopnia (art. 37 § 1 k.p.a.), a nastgpnie
skargi na bezczynno$¢ do sagdu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.).

I. W zastugujacym na aprobate glosowanym orzeczeniu Naczelny Sad Admi-
nistracyjny odnidst si¢ do dwoch zasadniczych kwestii proceduralnych o charak-
terze ogolnym, wskazujac po pierwsze na kryteria kwalifikacji pism kierowanych
przez organ administracji do wnioskodawcy, a po drugie — okreslajac podstawe
do wymuszenia na organie administracji wydania wymaganego aktu procesowego.

Do analizy stanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego przedstawione-
go w omawianym wyroku, dotyczacego pierwszego z wymienionych problemow,
konieczne jest wskazanie, ze dzialania prawne organéw administracji publicznej
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dzieli si¢ w doktrynie i orzecznictwie na akty prawne zmierzajace bezposrednio
do wywotania skutku prawnego w sferze praw i obowiazkdéw stron oraz na czyn-
nosci faktyczne i prawne o réznym charakterze, np. merytoryczne, procesowe>.
W zwiazku z tym w sprawach indywidualnych administracja publiczna moze
dziata¢ nie tylko poprzez wydawanie aktow administracyjnych w formie decyzji
czy postanowien, albowiem wiele istotnych pod wzglgdem prawnym spraw jest
w $wietle norm prawnych zatatwianych w drodze podejmowanych przez wta-
$ciwy organ administracji publicznej czynno$ci materialno-technicznych®. Przed-
miotem dokonanej kontroli sgdowej w sprawie byto postanowienie stwierdzajace
niedopuszczalno$¢ zazalenia, ktore zapadto we wstgpnym etapie postepowania
przed organem administracji publicznej wyzszego stopnia.

Przy okreslaniu wtasciwosci organu administracji publicznej do rozpatrze-
nia zazalenia przyjmuje si¢, ze organem takim jest organ administracji publicz-
nej wyzszego stopnia, chyba ze ustawa stanowi inaczej (zob. art. 144 w zwigzku
z art. 127 § 2 k.p.a.)’. Rozpatrzenie zazalenia moze zatem nastapi¢ po wydaniu
postanowienia przez organ pierwszej instancji i wniesieniu zazalenia na to posta-
nowienie przez uprawniony podmiot.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze wyrazona w art. 15 k.p.a. zasada dwu-
instancyjnosci nie okresla samodzielnego prawa do zaskarzania w drodze zazale-
nia wszelkich czynnos$ci podejmowanych przez organy administracji publicznej,
w tym takze udzielanych przez te organy informacji lub wyjasnien dotyczacych
okolicznos$ci faktycznych i prawnych mogacych mie¢ wplyw na ustalenie praw
i obowiazkow jednostki®. Wobec tego w postepowaniu wstepnym organ admi-
nistracji, do ktérego wniesiono zazalenie, zobowiazany jest miedzy innymi do
podjecia czynnosci majacych na celu ustalenie, czy zazalenie jest dopuszczalne
oraz czy zostalo wniesione z zachowaniem terminu’. Ustawa rozgranicza te dwie
podstawy prawne rozstrzygnigcia.

3> Zob. np. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Po-
znan 1947, s. 112 n.; a takze np. B. Adamiak, Z problematyki wlasciwosci sqdow administracyjnych
(art. 3 § 2 pkt 4 PostAdmU), ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 6, s. 7;
A. Wiktorowska, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009, s. 282-283;
zob. rowniez wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 czerwca 2008 r., III SA/Wr 526/07, LEX nr
514160.

6 Zob. kryteria rozréznienia prawnych form dziatania administracji i ich kwalifikacje w opra-
cowaniu M. Zimmermanna w W. Brzezinski, M. Jaroszynski, M. Zimmermann, Polskie prawo ad-
ministracyjne. Czegsé ogolna, Warszawa 1956, s. 320-323. Zob. rowniez J. Borkowski, Decyzja
administracyjna, 1.6dz-Zielona Gora 1998, s. 21.

7 Zob. takze np. L. Zukowski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 16 lutego 2004 1., OW 2/02,
OSP 2005, z. 1, s. 13.

8 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 pazdziernika 2010 r., I SA/Wr 394/10, LEX nr
755586.

9 Zob. wyrok NSA z dnia 10 marca 2009 r., I OSK 316/08, LEX nr 526409.
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Niedopuszczalno$¢ zazalenia moze wynika¢ z przyczyn zaré6wno o charak-
terze przedmiotowym, jak i podmiotowym. Przyczyny przedmiotowe obejmuja
przypadki braku przedmiotu zaskarzenia oraz braku mozliwosci wniesienia zaza-
lenia na postanowienie w toku instancji. Zazalenie zatem nie moze zosta¢ zlozone
na postanowienie, ktore nie weszto do obrotu prawnego (a wigc mimo ze zostato
wydane, nie zostato stronie dorgczone lub ogloszone) lub gdy czynnos¢ organu
administracji publicznej nie jest postanowieniem, lecz np. czynno$cig informuja-
ca badz wyjasniajaca'?. Niedopuszczalnoéé zazalenia z przyczyn o charakterze
podmiotowym zachodzi w wypadku wniesienia zazalenia przez podmiot niema-
jacy legitymacji do wniesienia tego $srodka zaskarzenia albo wniesienia zazale-
nia przez stron¢ niemajaca zdolnosci do czynnos$ci prawnych. Rozpoznanie przez
organ drugiej instancji niedopuszczalnego zazalenia oznaczatoby, ze rozstrzy-
gniecie tego organu zostaloby wydane bez podstawy prawnej, przez co zacho-
dzitaby przestanka stwierdzenia jego niewaznos$ci, okreslona w art. 156 § 1 pkt 2
w zwigzku z art. 126 k.p.a.

Wiasciwy organ administracji, do ktérego wniesiono zazalenie, w pierwszej
kolejnosci musi dokonaé oceny, czy pismo jest podaniem zawierajacym zazale-
nie i czy zazalenie jest dopuszczalne, a nastepnie bada, czy zostalo ono wnie-
sione w terminie i dopiero wowczas ocenia jego zasadno$¢. Negatywny wynik
badania wstgpnego skutkuje wydaniem jednego z dwoch rozstrzygnie¢ wymie-
nionych w art. 134 k.p.a., czyli albo stwierdzenia niedopuszczalnosci zazalenia
(badz odwotania), albo stwierdzenia uchybienia terminu do wniesienia zazale-
nia (badz odwotania). Przepis art. 134 k.p.a. nie wskazuje warunkow decyduja-
cych o dopuszczalnoséci érodka odwotawczego!!. Przyjeta w art. 134 w zwigzku
z art. 144 k.p.a. kolejnos¢, w jakiej dokonuje si¢ kontroli wymogoéw formalnych
rozstrzygnigcia, ma donioste znaczenie prawne. Wyodrebnienie w tej regulacji
ustawowej przestanki terminu do wniesienia srodka prawnego i umieszczenie jej
w drugiej kolejnosci wskazuje, ze pierwsze czynno$ci organu drugiej instancji
powinny koncentrowac si¢ na rozstrzygnieciu kwestii dopuszczalno$ci zazalenia
(podobnie w przypadku odwotania). Kontrola zachowania terminu do wniesienia
zazalenia moze nastgpic¢ dopiero w sytuacji pozytywnego wyniku tych czynnosci,
przy czym — stosownie do art. 134 w zwigzku z art. 144 k.p.a. — podejmowa-
ne na wstepnym etapie postepowania administracyjnego rozstrzygniecie ma cha-
rakter wylgcznie procesowy i nie rozstrzyga sprawy merytorycznie. Warunkiem
przystapienia do oceny merytorycznej zarzutdw zazalenia jest pozytywna ocena
organu odnos$nie do dopuszczalnos$ci zazalenia.

W zwiazku z tym analiza stanu faktycznego przedstawionego w uzasadnie-
niu glosowanego orzeczenia prowadzi do wniosku, ze wtasciwa bylta kwalifikacja
zadania wnioskodawcy, dokonana przez organ drugiej instancji i nastgpnie przez

10° Zob. wyrok NSA z dnia 16 listopada 2000 r., V SA 235/00, LEX nr 81351.
1T Zob. wyrok WSA w Kielcach z dnia 24 czerwca 2016 1., 1 SA/Ke 210/16, LEX nr 2084326.
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sady, poniewaz zakres zagdania wnioskodawcy powinien by¢ oceniany i rozpatry-
wany przez organy zgodnie z sensem i uzasadnieniem zawartym w pi$mie.

Konieczne jest ponowne przytoczenie trafnego spostrzezenia sktadu orzeka-
jacego Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze o ile do pism kierowanych do or-
ganu administracji publicznej przez stron¢ mozna odnosi¢ zasad¢ ograniczonego
formalizmu, o tyle wyktadnia aktow administracyjnych nie powinna wychodzi¢
poza jezykowe znaczenie tresci wyrazonej w dokumencie przez organ. Teza ta
nabiera szczego6lnego znaczenia przy kwalifikowaniu wypowiedzi organu admini-
stracji jako indywidualnego aktu administracyjnego (decyzji lub postanowienia).

Konieczne jest przypomnienie, ze wedtug art. 124 k.p.a. postanowienie po-
winno zawiera¢: oznaczenie organu administracji publicznej, date jego wydania,
oznaczenie strony lub stron albo innych os6b biorgcych udziat w postepowaniu,
powotlanie podstawy prawnej, rozstrzygniecie, pouczenie, czy i w jakim trybie
obowigzuje na nie zazalenie lub skarga do sadu administracyjnego oraz pod-
pis z podaniem imienia i nazwiska, a takze stanowiska stuzbowego osoby upo-
waznionej do jego wydania. Kazdy z wymienionych elementéw ma znaczenie
w ocenie prawidlowos$ci aktu administracyjnego pod wzgledem proceduralnym
i materialnoprawnym!2. Pismo spetniajace wszystkie wskazane w art. 124 k.p.a.
wymogi formalne jest postanowieniem!3. Brak niektérych elementéw nie moze
przesadzac, czy okreslona czynnos$¢ organu administracyjnego moze by¢ uznana
za postanowienie'4, albowiem strona nie moze ponosié¢ konsekwencji wynikaja-
cych z zaniedban organu administracji.

Dokonujac oceny, czy okreslone pismo moze by¢ kwalifikowane jako po-
stanowienie organu administracji publicznej, nalezy uwzgledni¢, ze elementem
koniecznym do uznania danego aktu organu za postanowienie (albo decyzje) jest
rozstrzygnigcie (inaczej osnowa). Brak rozstrzygniecia w tresci postanowienia
pozbawia pismo charakteru postanowienia (albo decyzji), albowiem o ile moz-
na moéwi¢ o wydaniu postanowienia (albo decyzji) bez uzasadnienia, o tyle nie
mozna mowi¢ o wydaniu postanowienia (lub decyzji) bez osnowy. Osnowa jest
jednym z zasadniczych i najistotniejszych elementow rozstrzygnigcia administra-
cyjnego, w tym postanowienia. W niej organ administracji wyraza rezultat sto-
sowania normy prawa materialnego i1 procesowego w odniesieniu do konkretnej
sytuacji, z uwzglednieniem konkretnych okolicznos$ci faktycznych oraz prawnych
1 materialu dowodowego. Tres¢ rozstrzygniecia jest rtOwnoznaczna z udzieleniem,

12 7ob. B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadmini-
stracyjne, Warszawa 1996, wyd. 3, s. 171; oraz L. Klat-Wertelecka, B. Kozicka, E. Pierzchata,
Decyzja, postanowienie, ugoda w postepowaniu administracyjnym, Wroctaw 2014, s. 102—104.

13 Zob. np. W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983,
s. 102; oraz J. Jendroska, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkow-
ski et al., Warszawa 1989, s. 209.

14 Zob. wyrok NSA z dnia 21 lutego 1994 1., I SAB 54/93, OSP 1995, z. 11, poz. 222.
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badz nie, stronie uprawnienia albo nalozonym na nig obowigzkiem!'?. Tresci roz-
strzygniecia nie mozna domniemywa¢. Nie mozna si¢ takze domysla¢ jej obli-
gatoryjnych czesci sktadowych, w tym osnowy'®. Warunkiem uznania pisma za
postanowienie powinno by¢ rozstrzygnigcie o istocie sprawy.

Skoro pismo organu administracji nie odpowiada standardom okre$lonym
w art. 124 k.p.a., przez co nie mozna go zakwalifikowac jako postanowienia wy-
danego w sprawie, a jedynie jako pismo informacyjne, prowadzi to do wniosku,
ze nie przystuguje na nie zazalenie!”.

Konsekwencjg takiego stanowiska musi by¢ — zgodnie z art. 134 w zwigz-
ku z art. 144 k.p.a. — stwierdzenie niedopuszczalno$ci zazalenia. Postanowienie
w tej sprawie jest ostateczne. Artykut 134 k.p.a. jest przepisem bezwzglednie obo-
wigzujgcym!®,

Oczywi$cie nie nalezy obawiac sie, ze przedstawione, pozornie rygorystycz-
ne procesowo, stanowisko sadu wywota negatywne skutki dla skarzacego, albo-
wiem w omawianym wyroku slusznie wskazano, ze zamiast proby ,,zaskarzenia”
pisma $rodkami odwotawczymi, wymienionymi w kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego, skarzgcemu stuza srodki, ktore w ocenie sadu ,,efektywniej” stuza
rozwigzaniu sporu prawnego.

Odniesienie si¢ do tej czesSci glosowanego wyroku wymaga jednak doko-
nania pewnych uwag natury ogolnej. Przede wszystkim nie mozna zapominac
o ewolucji przepisOw procesowych zawartych w kodeksie postgpowania admini-
stracyjnego, a takze — co ma tutaj istotne znaczenie — przepisOw normujacych
procedure sadowoadministracyjng, ze szczegdlnym uwzglednieniem zakresu
wlasciwosci sadow administracyjnych. Nalezy dostrzec, ze prawodawca stworzyt
rozbudowany, lecz zasadniczo koherentny system instytucji prawnych majacych
stuzy¢ ochronie interesu prawnego (a w wypadkach w ustawie okreslonych!® row-
niez interesu faktycznego) jednostki, w szczego6lnosci w ramach administracyjne-

15 Zob. np. Komentarz do art. 124 k.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, wyd. 2, Warszawa 2015, Legalis/el.

16 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2005 ., Il SA/Wa 223/05, LEX 171676.

17" Zob. wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2009 r., I OSK 22/09, Legalis.

18 Zob. wyrok NSA z dnia 16 listopada 2000 r., V SA 235/2000, LEX nr 81351.

19 Przyktad: zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie
gruntéw (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 700 z pdézn. zm.) przez ,,wladciciela” rozumie si¢ takze
posiadacza samoistnego. Zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie SN przyjmuje si¢, ze posiadacz
gruntu (bez tytulu prawnego) po zamianie go w wyniku scalenia na nowa dziatke gruntu kontynuuje
posiadanie (zob. uchwatg SN z dnia 20 lutego 2013 r., III CZP 98/12, OSNIC 2013, nr 9, poz. 105).
Wedtug art. 4 pkt 4 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntow rolnych i le$nych (tekst jedn.
Dz.U. z 2015 1. poz. 909 z p6zn. zm.) ilekro¢ w ustawie jest mowa o wtascicielu, rozumie si¢ przez
to rowniez posiadacza samoistnego, zarzadce lub uzytkownika, uzytkownika wieczystego i dzier-
Zawce.
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go postepowania jurysdykcyjnego?’. W sktad powyzszego systemu wchodzg nie
tylko $rodki zaskarzenia na indywidualne akty administracyjne, lecz takze — co
na tle komentowanych tez sagdu ma szczego6lne znaczenie — $rodki umozliwiajace
zwalczanie wszelkich form bezczynnosci organdéw administracyjnych. Co istot-
ne, $rodki te majg obecnie szeroki zakres zastosowania, albowiem pozwalaja na
ochrong zarowno przed sformalizowanymi aktami administracyjnymi, jak i czyn-
no$ciami materialno-technicznymi?!.

Mozna zatem przyjac zalozenie, ze niezaleznie od tego, czy organ admini-
stracyjny okre$la sytuacj¢ prawng jednostki aktem administracyjnym albo czyn-
no$cig niesformalizowang lub tez pozostaje w bezczynno$ci w wydaniu aktu lub
czynnos$ci, podmiotowi przewaznie przystuguje adekwatny §rodek prawny stuza-
cy ochronie jego interesu (prawnego lub w wypadkach wskazanych przez usta-
wodawce — faktycznego). Wazne jest przy tym zastrzezenie, ze jest to srodek
prawny, ktorego tre$¢ jest adekwatna do formy naruszenia interesu. Przy tym ko-
relatem $rodkoéw zaskarzenia na akty i czynnosci jest rozbudowany system $rod-
kéw zwalczania bezczynnosci 1 przewlektego postgpowania chocby z tego wzgle-
du, ze prawo procesowe, petniac funkcje stuzebnag wobec prawa materialnego,
ma petni¢ podstawowa funkcje w ptaszczyznie pozadanych skutkéw spotecznych
przez ochrone praw jednostki®?.

Podsumowujac, trzeba zatem stwierdzi¢, ze niezaleznie od tego, czy organ
administracyjny narusza interes dzialaniem, czy tez milczeniem badz przewle-
ktoscia, jednostka powinna znalez¢ okreslony, stypizowany przez prawodawce,
srodek ochrony prawnej (odwotanie, zazalenie, zazalenie na bezczynnos¢, skarga
do sadu, itp.). Chodzi zatem o instytucje, ktorej istota i funkcja sg dostosowane do
okreslonej sytuacji procesowe;.

Zbedne jest wiec pochopne przydawanie pismu informujgcemu tresci in-
dywidualnego aktu administracyjnego. Nalezy podkresli¢, ze bytoby to jedynie

20 Zob. np. L. Klat-Wertelecka, Bezczynnosé organu administracji publicznej w postepowaniu
administracyjnym w dobie europeizacji prawa, [W:]| Europeizacja polskiego prawa administracyj-
nego, red. Z. Janku et al., Wroctaw 2005, s. 485-494; B. Adamiak, Od klasycznych do wspolcze-
snych gwarancji prawa do szybkiego zalatwienia sprawy administracyjnej, [w:] Miedzy tradycjg
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, red. J. Superat, Wroctaw 2009, s. 17-27.

21 Por. np. ewolucje zakresu ochrony sadowo-administracyjnej wynikajacej kolejno z przepi-
sow: art. 196 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst
jedn. Dz.U. z 1980 r. Nr 26, poz. 9 z pdzn. zm.); art. 16-17 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. z 1995 r. Nr 74, poz. 368 z p6zn. zm.); a nastepnie art. 3
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst
jedn. Dz.U. 22016 1. poz. 718 z pdzn. zm.).

22 Tego rodzaju funkcje prawa procesowego wyrézniono w doktrynie — zob. B. Adamiak,
Administracja publiczna pod rzgdami prawa a rozporzgdzalnosé jednostki prawem do obrony, [w:]
Administracja publiczna pod rzqdami prawa: ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw.
dra hab. Adama Blasia, red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 21.
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pozorne realizowanie ochrony interesu prawnego jednostki. Przedmiotem poten-
cjalnej kontroli instancyjnej w postepowaniu zazaleniowym byltby przeciez akt
formalnie utomny, ktory nie spetnia kryteriow formalnych z art. 124 k.p.a. Oprocz
wyraznie oznaczonego rozstrzygniecia brakowaloby czytelnego uzasadnienia czy
tez pouczenia o srodkach zaskarzenia. To z kolei niweczyloby mozliwo$¢ prawi-
dtowej realizacji postepowania odwotawczego, zazaleniowego czy tez sgdowoad-
ministracyjnego?>.

Wiasnie dlatego sad w glosowanym wyroku stwierdzil, Ze odstapienie przez
organ administracyjny od wydania prawidlowego rozstrzygniecia (postanowie-
nia o odmowie wszczecia postgpowania) stanowi podstawe do ,,wymuszenia na
nim” wydania ,,wymaganego” aktu procesowego (oczywiscie wymaganego co
formy oraz zawierajacego obligatoryjne elementy struktury) poprzez wystapienie
z odpowiednim $rodkiem prawnym przeciwdziatajagcym niezgodnemu z prawem
dziataniu organu administracji publicznej — zlozeniem zazalenia do organu wyz-
szego stopnia (art. 37 § 1 k.p.a.), a nastepnie skargi na bezczynnos¢ do sadu ad-
ministracyjnego (art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi®*). Sg to — co jeszcze raz nalezy
podkresli¢ — po prostu §rodki prawne obiektywnie efektywne z punktu widzenia
potrzeby ochrony jego interesu prawnego.

Na koniec warto zada¢ pytanie, czy przyjecie omawianej tezy NSA oznacza
odejscie od gleboko zakorzenionego, zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie,
zapatrywania, ze o charakterze danej czynnos$ci procesowej lub kwalifikacji aktu
nie decyduje forma, lecz jego merytoryczna tre$¢>. Chodzi zatem o przyjecie
domniemania decyzji (albo postanowienia) dla wypowiedzi organu administracji

23 Zob. np. rozwazania na temat znaczenia prawidtowego uzasadnienia aktu indywidualnego:
Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1987, s. 243-244.

24 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1. poz. 718 z poézn. zm.

25 W doktrynie podniesiono, ze w przypadku nieokreslenia wprost w normach materialnego
prawa administracyjnego formy konkretyzacji praw i obowiazkéw jednostki moze mie¢ zastosowa-
nie domniemanie formy decyzji administracyjnej. Konkluzja co do formy czynnosci organu admini-
stracji publicznej wymaga przeprowadzenia procesu wykladni prawa, uwzgledniajacej szereg war-
tosci istotnych w demokratycznym panstwie prawnym, a zatem nie moze by¢ oparta wylacznie na
wyktadni jezykowej (zob. B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej,
[w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji
naukowej poswieconej jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun
2005, s. 15). Domniemanie formy decyzji administracyjnej jest dopuszczalne, jezeli istnieja nor-
my administracyjnego prawa materialnego, ktore okreslaja tres¢ dzialania organu administracji pu-
blicznej. Domniemanie formy decyzji administracyjnej nie obejmuje bowiem domniemania podstaw
dziatania organu administracji publicznej (ibidem, s. 17). Ponadto przyjecie domniemania decyzji
administracyjnej powinno by¢ uzasadnione pewnymi warto$ciami, np. sprawnym wykonywaniem
zadan administracji publicznej czy ochrong praw jednostki przez zapewnienie jej prawa do procesu
i prawa do sadu (ibidem, s. 8, 16).
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publicznej?®, majgcego cechy konstytutywne aktu administracyjnego, takie jak:
oznaczenie organu administracji publicznej, wydajacego akt, oznaczenie adresata,
sformulowanie rozstrzygnigcia oraz podpis osoby upowaznionej do wydania aktu.

Na tak postawione pytanie jednoznaczng odpowiedz znajdujemy w uzasad-
nieniu omawianego wyroku, z ktorego wynika, ze przyjmowanie domniemania
dzialania organu w formie procesowej (decyzji/postanowienia) zwicksza sfere
przyznawanej stronie ochrony, jednak nie moze to sta¢ w sprzecznosci z ujawnio-
ng wolg organu i jednoznaczng trescig podjetej czynnosci urzedowej. Rozwijajac
powyzsza mysl, mozna doda¢ jeszcze, ze tylko wtedy, gdy organ administracyjny
lub sad dostrzeze brak mozliwos$ci zastosowania adekwatnego, a co najwazniejsze
— efektywnego srodka ochrony interesu jednostki, konieczne jest przyjmowanie
mozliwosci skarzenia aktu administracyjnego niespetniajacego kryteriow art. 107
czy tez art. 124 k.p.a.?’

Oznacza to, ze przyj¢cie domniemania dzialania organu w formie procesowe;j
(decyzji/postanowienia) jako wyjatku od obowigzku przestrzegania rygoryzmu

26 W poczatkowym okresie orzecznictwo NSA skianiato sie ku mozliwie szerokiemu postrze-

ganiu roznych wypowiedzi organéw administracji publicznej jako decyzji (bez wzgledu na utomno-
$ci tychze wypowiedzi — zob. np. wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 r., SA 1163/81, OSPiKA 1982,
nr 9-10, poz. 169, akceptowany przez J. Borkowskiego, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 425-426, nb 4; a takze wyrok
NSA z dnia 25 lutego 1983 r., II SA 2083/82, ONSA 1983, nr 1, poz. 14. Nalezy zauwazy¢, ze
zakres kontroli sadowej do roku 1990 ograniczony byl gtéwnie do rozpatrywania skarg na decyzje
administracyjne, i to nie wszystkie — zob. T. Wo$, Postgpowanie sgdowoadministracyjne, Warsza-
wa 1996, s. 34-37; J. Swigtkiewicz, Naczelny Sqd Administracyjny. Komentarz do ustawy, Warsza-
wa 2001, s. 85, uw. 1. W nawiagzaniu do tych pogladéw w orzecznictwie i piSmiennictwie do dzisiaj
przyjmuje si¢, ze z art. 104 k.p.a. mozna wyprowadzi¢ kompetencj¢ organu do wydania decyzji
administracyjnej w kazdej sprawie wymagajacej rozstrzygnigcia, chyba ze przepis prawa wyraznie
wylacza mozliwos$¢ wydania decyzji — zob. K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako
forma dziatania administracji, Poznan 2005, s. 445-453; C. Martysz, Podstawa prawna decyzji
administracyjnej, [w:] Ksiega jubileuszowa z okazji 60 rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali,
red. G. Laszczyca, A. Matan, L. Zacharko, Warszawa 2008, s. 209-216; zob. rowniez uchwale NSA
z dnia 28 maja 2001 r., OPK 10/01, ONSA 2001, nr 4, poz. 159; oraz postanowienie NSA z dnia
27 listopada 2015 r.,  OSK 2741/15, LEX nr 1989907; wyrok NSA z dnia 3 sierpnia 2016 r.,  OSK
3373/15, LEX nr 2118767.

27 Zob. B. Adamiak i J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia, I SAB 54/93, OSP 1995,
nr 11, poz. 222. Autorzy w powolanej glosie podkreslili, ze przyjecie tezy, iz o istocie aktu prawnego
powinna przesadzac jego tre$¢, a nie forma ,,poszerza w praktyce zakres sadowej kontroli admini-
stracji publicznej, zwigkszajac liczbe przypadkow, w ktorych jednostka moze ja uruchomié¢ swoja
skarga”. Nalezy jednak przypomniec¢, ze glosowany wyrok dotyczyt skargi do NSA na bezczynnosé
organu administracyjnego w wydaniu decyzji administracyjnej w zwiazku z wnioskiem o stwierdze-
nie niewaznosci decyzji. Przy tym wypowiedz organu administracyjnego, ktorej dotyczyt wniosek
o stwierdzenie niewaznosci, nie przybrata procesowej formy decyzji. Tymczasem, jak wskazano
w uzasadnieniu glosowanego wyroku NSA z dnia 21 lutego 1994 r., ,,od odpowiedzi na pytanie, czy
pismo to jest decyzja administracyjna, zalezy zasadnos$¢ skargi”. Innymi stowy — przyjecie na tle
rozpoznawanej wowczas sprawy w 1994 r. materialnego charakteru decyzji byto jedyna mozliwo-
$cig merytorycznego udzielenia skarzagcemu ochrony w postepowaniu sgdowo-administracyjnym.
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procesowego co do formy aktu administracyjnego nie moze by¢ naduzywane. Po-
winno ono by¢ raczej stosowane jako $rodek ostateczny, ultima ratio, gdy nie
ma innych mozliwo$ci zapewnienia ochrony prawnej jednostce domagajace;j si¢
ochrony swojego interesu przed organem administracyjnym lub sadem.
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Gloss to the judgment of the Supreme
Administrative Court of 19 July 2016,
files no. I OSK 2762/14

Summary

The study presents the judgment of the Supreme Administrative Court of 19 July 2016, IT OSK
2762/14, and acceds to the position of the Court. It was explained that on the grounds of the judg-
ment commented, reference is made to the two essentials of general procedural issues, pointing
— first — on the eligibility criteria letters sent by the administration to the applicant, and secondly
— the basis to force the administration authority issuing the required procedural act. It was pointed
out that regardless of whether the administrative authority violates the interests of action, or silence
or protraction, an entity shall find a specific remedy standardized by the legislature (appeal, compla-
int, complaint for failure to act, the complaint to the court, etc.). It is, therefore, a authority whose
essence and, at the same time, the function is tailored to the specific situation of the process.

Keywords: administrative procedure, inactivity of the administration, complaint to the court.
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