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SKARGA NA PRZEWLEKLE PROWADZENIE
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

dniu 11 kwietnia 2011 r. weszta w zycie ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r.

o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz Prawo
0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymil, mocg ktorej dokonano nowe-
lizacji art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi2. Nowelizacja wprowadzita w ramy postgpowania
sadowoadministracyjnego nowy Srodek ochrony prawnej, jakim jest skarga na
przewlekte prowadzenie post¢powania przez organy administracji publicznej,
w wypadkach okreslonych w art. 3 § 2 pkt. 1-4 ustawy Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi?. Impulsem do dokonania tej zmiany byfa koniecz-
nos¢ zapewnienia efektywnego, skutecznego dziatania organdéw administracji
publicznej. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, iz proces administracyjny stanowi
realizacje zasady demokratycznego panstwa prawnego*. Niewatpliwie z zasady
powyzszej wynika rowniez konieczno$¢ takiego uksztattowania procedury, ktora
chronitaby stron¢ przed niekorzystnymi skutkami braku szybkiego wydania aktu
lub podjecia czynnoSci. Stan przewlekioSci postepowania stanowi bowiem naru-
szenie zasady rzetelnego (sprawiedliwego) procesu administracyjnego, nierzadko
wplywajac na skuteczno$¢ ochrony interesu prawnego stron postepowania admi-
nistracyjnego. Wprowadzona do ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi instytucja skargi na przewlekle prowadzenie postgpowania
ma przeciwdziala¢ powyzszemu stanowi rzeczy, umozliwiajac stronom uzyskanie

I Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 270.

3 A wigc w sprawach dotyczacych decyzji administracyjnych; postanowiefi wydanych w postgpowaniu
administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie albo konczacych postgpowanie a takze na postanowienia roz-
strzygajace sprawg co do istoty; postanowiefi wydanych w postgpowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym,
na ktore stuzy zazalenie; innych niz powyzsze aktow lub czynnosci z zakresu administracji publicznej doty-
czacych uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa; pisemnych interpretacji przepisow
prawa podatkowego wydawanych w sprawach indywidualnych.

4 Por. B. Adamiak, Prawo do procesu na drodze administracyjnej jako gwarancja realizacji zasady
demokratycznego paristwa prawnego, (W:) Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjne-
go. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. Ludwikowi Zukowskiemu, Przemysl-Rzeszow 2009, s. 29 i n.
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stosowanego Srodka ochrony przed sagdem administracyjnymi nie tylko przed
brakiem jakiegokolwiek dzialania organdéw administracji publicznej (jak ma to
miejsce w przypadku skargi na bezczynnos¢), ale rowniez przed ich przewleklym
dzialaniem, oddalajacym moment wydania rozstrzygniecia w sprawie. Podobng
argumentacje zaprezentowano w uzasadnieniu ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r.
podnoszac, iz projektowane zmiany spowoduja przyznanie stronom postepo-
wania administracyjnego prawa kwestionowania, poza bezczynnoscia organdw,
takze przewlekloSci prowadzonego przed nimi postepowania’. Konsekwentnie
zar6wno instytucja skargi na bezczynnos¢, jak i skargi na przewlekie prowadzenie
postepowania musza byC postrzegane jako srodki prawne majace na celu ochrong
strony poprzez doprowadzenie do wydania przez organ administracji publicznej
prowadzacego postepowanie rozstrzygniecia w sprawie lub tez podjecia aktu lub
czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obo-
wigzkow wynikajacych z przepisow prawa®. Wydanie przez sad administracyjny,
w wyniku wniesionej skargi na przewlektos¢, orzeczenia, o jakim mowa w art. 149
§ 1 ustawy z Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi’, powinno
wiec byC postrzegane jako zastosowanie Srodka dyscyplinujacego, umozliwiaja-
cego uzyskania orzeczenia w toczacej si¢ sprawie administracyjnej. Stwierdzenie
przez sad przewlektoSci postepowania stanowi bowiem dorazng interwencje prze-
ciwdziatajaca niezasadnie przedtuzajacemu si¢ postepowaniu, stanowiagc Srodek
prawny stuzacy wyegzekwowaniu rozpoznania sprawy przez organs. Tym samym
funkcja omawianej skargi jest przede wszystkim wymuszenie nadania sprawie
odpowiedniego biegu.

Jednoczesnie ponad roczny okres obowigzywania instytucji skargi na przewle-
kte prowadzenie postepowania umozliwia wyciagniecie pierwszych wnioskdw, co
do jej funkcjonowania przed sadami administracyjnymi. Stad celem niniejszego
opracowania jest ukazanie dotychczasowego pogladow doktryny dotyczacych
przewlekloSci postepowania administracyjnego oraz zestawienia ich z pogladami
wypracowanymi w orzecznictwie. Analiza powyzsza umozliwi dokonanie oceny
instytucji przewlekloSci postepowania oraz umozliwi wskazanie, czy przyjety przez
ustawodawce model instytucji skargi na przewleklo$¢ postepowania spetnia swoja
role. W tym miejscu podkre§lenia rowniez wymaga, iz poza zakresem opracowa-
nia pozostaje kwestia oceny dopuszczalnoSci skargi na przewlektos¢, a wiec usta-
lenia na podstawie przepisow prawa materialnego, kiedy za niemozliwe uznaé
nalezy wniesienie skargi. Nalezy bowiem mie¢ na wzgledzie, iz dokonujac oceny

Sejm VI kadencji, druk nr 2987.

6 Watpliwosci budzi jednakze mozliwos¢ wydania orzeczenia w przedmiocie przewleklosci poste-
powania w przypadku pisemnych interpretacji przepisow prawa podatkowego wydawanych w sprawach
indywidualnych. Por. Z. Kmieciak, Przewleklos¢ postepowania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2011,
nr 6, s. 40-41.

7 A wigc zobowigzanie organu do wydania w okreslonym terminie aktu lub interpretacji lub doko-
nanie czynnosci lub stwierdzenie albo uznanie uprawnienia lub obowiazku wynikajacego z przepisu prawa

8 Por. postanowienie NSA z 1 lipca 2011 r., sygn. akt IT OP 23/11, LEX 844594.
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dopuszczalnoSci drogi przed sadem administracyjnym, se¢dzia jest zobowiazany
do uwzglednienia rozwigzan przyjetych w przepisach prawa materialnego, ktore
wylaczaja mozliwosS¢ wystapienia przewlekloSci prowadzenia postepowania przez
organ wykonujacy administracje publiczna®.

Przed przystapieniem do scharakteryzowania instytucji skargi na przewlekte
prowadzenie postepowania jest niezbedne w pierwszej kolejnosci prawidtowe
scharakteryzowanie samego pojecia ,,przewlekio$¢ postepowania”. Zaréwno
bowiem przepisy regulujace postepowanie administracyjne, podatkowe jak
i sgdowoadmistracyjne nie zawieraja definicji legalnej przewlekioSci. W przy-
padku skargi na bezczynno$¢ organdéw administracji publicznej, o jakiej] mowa
w art. 3 § 2 pkt 8 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi, nie budzi watpliwosci, ze zachodzi ona w przypadkach, gdy w terminach
okreslonych w art. 35 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego!0 oraz art. 139 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja
podatkowall organ nie podjal zadnych czynnosci w sprawie lub wprawdzie pro-
wadzil postgpowanie, ale pomimo istnienia ustawowego obowiazku, nie zakon-
czyt go wydaniem w terminie decyzji, postanowienia lub tez innego aktu, lub nie
podjal stosownej czynnosci. Twierdzenie powyzsze znajduje swoje odzwierciedle-
nie réwniez w doktrynie, gdzie wskazuje si¢, ze bezczynnos$¢ organu administracji
publicznej w postepowaniu administracyjnym to pewien stan prawny wynikajacy
z niezrealizowania normy kompetencyjnej i naruszenia normy zobowigzujacej do
realizacji kompetencjil2. Innymi stowy, bezczynno$¢ organu administracji zacho-
dzi w przypadku facznego spetnienia dwoch przestanek: istnienia ustawowego
obowigzku podjecia okreSlonego dziatania oraz braku jego podjecia w termi-
nach okre§lonych przepisami postepowania. Aktualizuje to jednakze pytanie, co
do mozliwosci zakwalifikowania danego postepowania administracyjnego jako
postepowania przewlektego. W szczegolnosci watpliwosci budzi¢ moze, czy dla
stwierdzenia przewlektosci postgpowania niezbedne jest stwierdzenie naruszenia
ustawowych terminow zatatwienia sprawy.

Zdaniem Z. Kmieciaka, analiza przepisow ustawy Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi wskazuje, ze przewleklo$¢ postepowania oznacza stan,
w ktorym kazdy organ administracyjny w sposéb nieuzasadniony ,,przedtuza”
termin zatatwienia sprawy, powolujac si¢ na niezalezne od niego przyczyny unie-
mozliwiajace dotrzymanie terminu podstawowego, a w szczegdlnosci konieczno-
Sci wywiazania si¢ z pewnych obowiazkOw procesowych przez strong badz gdy

9 B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych,
Wyd. 2, Warszawa 2012, s. 113.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm., dalej k.p.a.

11 Tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm., dalej o.p.

12 M. Mitosz, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Warsza-
wa 2011, s. 180.
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bieg terminu jest zatrzymany!3. Chodzi wigc o te wszystkie sytuacje, gdy organ
nie pozostaje faktycznie w bezczynnoscil4. A wigc stan ,,bezczynnosci organu” od
»przewlektego prowadzenia postepowania przez organ” rozni si¢ tym, ze o ile
w pierwszym przypadku dochodzi do przekroczenia terminu zatatwienia sprawy,
o tyle w drugim organ podejmuje skuteczne dziatania na podstawie przepisow
procesowych, dzieki ktorym nie wydaje rozstrzygniecia w terminie przewidzia-
nym w k.p.a. oraz w o.p.15. Podobnie B. Adamiak wskazuje, iz bezczynno$¢ to
niewydanie decyzji w terminie ustawowym (wyznaczonym w przepisach k.p.a.
oraz o.p., czy tez ustaw szczegdlnych), natomiast przewleklo$¢ to rozpoznanie
i rozstrzyganie sprawy z przekroczeniem ustawowego lub wyznaczonego terminu
zalatwienia sprawy w postgpowaniul®. Inaczej problematyke przewlekiodci widzi
M. Piotrowska, ktora uwaza, ze skarga na przewlekie prowadzenie postepo-
wania moze zosta¢ wniesiona w sytuacji, w ktorej wyczerpana zostaje definicja
przewlektoSci postepowania okreS§lona w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 17 czerwca
2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w poste-
powaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora
i postegpowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwlokil’, a wiec, gdy nastapifo
naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki,
jezeli postepowanie w tej sprawie trwa dtuzej, niz to konieczne dla wyjasnienia
tych okolicznosci faktycznych i prawnych, ktore sg istotne dla rozstrzygniecia
sprawy!8. W tym miejscu wyjasnienia wymaga, iz ust. 2 powolanej powyzej ustawy
wskazuje, ze dla stwierdzenia, czy istotnie doszto do przewlektosci postepowania,
nalezy w szczegdlnosci oceni¢ terminowosC i prawidiowoS¢ czynnosci podjetych
w celu wydania w sprawie rozstrzygniecia co do istoty, uwzgledniajac charakter
sprawy, stopien faktycznej i prawnej jej zawiloSci, znaczenie dla strony, ktora
wniosla skarge, rozstrzygnietych w niej zagadniefi oraz zachowanie si¢ stron,
a w szczegOlnoSci strony, ktora zarzucila przewleklo$¢ postepowania. Podobnie
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, dotyczacego przewleklosci
postepowania sagdowego akcentuje si¢, iz powstata zwloka jest nieuzasadniona,
gdy postepowanie trwa dtuzej niz to konieczne przy uwzglednieniu terminowo-
Sci i prawidtowosci podejmowanych czynnoSci, jak réwniez postepowania stron,
a w szczegolnosci strony, ktora zarzucita przewlekio$¢ postepowanial®. W powyz-
szym $wietle za niedopuszczalng uzna¢ nalezaloby sytuacje, w ktorej zasadnicza
przyczyna niezakonczenia postepowania stanowilaby konieczno$¢ rozpoznawania

13 Z. Kmieciak, Przewlekiosé..., s. 33.

14 Ibidem, s. 33.

15 J. Drachal, J. Jagielski, R. Stankiewicz (w:) R. Hauser i M. Wierzbowski (red.), Prawo o postepo-
waniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, s. 70.

16 B. Adamiak, Metodyka..., s. 111.

17 Dz.U. z 2004 r. Nr 179, poz. 1843 ze zm.

18 M. Piotrowska, Odpowiedzialnos¢ regresowa czlonkéw samorzqdowych kolegiow odwolawczych za
razqce naruszenie prawa w swietle nowej regulacji prawnej, Casus 2011, Nr 2, s. 58.

19 Postanowienie NSA z 6 pazdziernika 2011 r. sygn. akt I OPP 70/11, LEX 984375.
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licznych, kolejnych wnioskow i zazalen sktadanych przez skarzacego, ktére powo-
dowaly przedtuzenie postepowania. Podobnie brak jest podstaw do stwierdzenia
przewlektosci postepowania w sytuacji, gdy organ, na skutek niezaleznych od
niego okoliczno$ci, nie ma mozliwoSci podejmowania jakichkolwiek czynnosci
w sprawie. Stad przewlekloS¢ postepowania moze mie¢ miejsce wytacznie w przy-
padku, gdy analiza sprawy wskazuje, iz brak jest obiektywnych, niezawinionych
przez organ lub stron¢ postepowania okolicznoSci, pozwalajacych przyjaé, aby
brak wydania aktu lub podjecia czynnosci nie byl wynikiem wadliwego prowa-
dzenia postgpowania.

Wyjasnienia rOwniez wymaga, ze przewlekle prowadzenia postepowania,
o jakim mowa w art. 3 § 2 pkt. 8 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi, musi by¢ oceniane w odniesieniu do calego postepowania,
a nie jedynie do jednego z jego etapow?V. Teza powyzsza, jakkolwiek odnosi si¢
do kryterium przewlektego prowadzenia postepowania, w rozumieniu w art. 2
ust. 1 ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy
W postgpowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez pro-
kuratora i postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwloki, pozostaje row-
niez aktualna w przypadku przewlekloSci postepowania administracyjnego. To
nie przewlekle prowadzenie okreS§lonego etapu postepowania, lecz przewlekte
prowadzenie catego postgpowania od momentu wszczecia postepowania, az do
wydania aktu, wzglednie podjecia czynnosci, przesadza o przewlekioSci dziatan
organow administracji publicznej prowadzacych sprawe.

Analiza powyzszych wypowiedzi wskazuje jednakze, ze dla stwierdzenia stanu
przewlekloSci postgpowania niezbedne staje si¢ odniesienie do okreSlonych war-
toSci ocennych. O ile w przypadku skargi na bezczynno$¢ organ6éw administracji
publicznej kontroli sadowej podlega jedynie kwestia ustalenia, czy pomimo ist-
nienia ustawowego obowigzku podjecia okre§lonego dziatania organ nie podjat
zadnych czynnosci w sprawie lub wprawdzie prowadzil postepowanie, ale nie
zakonczyt go wydaniem w terminie decyzji, postanowienia lub tez innego aktu,
lub nie podjat stosownej czynnosci, o tyle w przypadku skargi na przewlekte
prowadzenie postgpowania niezbedne staje si¢ ustalenie, czy podejmowane przez
organ dzialania, cho¢ mieszczace si¢ w ramach przystugujacych mu uprawnien
nie stanowig dzialafn pozornych, majacych na celu odwleczenie w czasie wydania
rozstrzygnigcia w sprawie wydania aktu lub tez podjecia czynnosci. Niewatpliwie,
jak stusznie podkresla A. Skoczylas, o przewlektosci postepowania administracyj-
nego mozna mowi¢ wowczas, gdy z przyczyn zawinionych przez organ postepo-
wanie trwa dtuzej niz jest to konieczne dla wyjasnienia wszystkich okolicznoSci
i wydania stosownego merytorycznego (formalnego) rozstrzygniecia, a zatem, gdy
postepowanie jest nadmiernie rozciagniete w czasie, ,,rozwleczone”, przediuza

20 M. Florczak-Wator, Glosa do postanowienia NSA z 26 listopada 2004 r. sygn. akt GPP 1/04,
Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2006, Nr 4-5, s. 182.
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si¢ w nieuzasadniony sposob2!l. W konsekwencji konieczne staje si¢ wigc rozwa-
zenie, czy w Swietle konkretnej i indywidualnej sprawy administracyjnej mozliwe
statoby sie podjecie dziatan stuzacych szybszemu jej zakonczeniu. Niewatpliwie
ocena powyzsza nie moze odbywaé si¢ w oderwaniu od realiow zawistej przed
organem sprawy, co powoduje, iz niezbedne staje si¢ rowniez dokonanie oceny
jej charakteru, stopnia faktycznej i prawnej jej zawifoSci oraz zachowania stron
postepowania. To catoksztalt sprawy pozwala na przyjecie, czy istotnie dziatanie
organu wyczerpuja znamiona dzialania przewlektego, w ktorym oddalona zostaje
mozliwo$¢ wydania rozstrzygniecia konczacego postepowanie. Konsekwentnie,
to nie kazda zwloka organdéw moze by¢ przyczyna stwierdzenia przewlekioSci,
lecz jedynie zwloka nieuzasadniona?2. Stad dopiero powigzanie zwloki organu
z podejmowanymi przez niego nieuzasadnionymi czynnoSciami, przyczyniajacymi
si¢ do naruszenia terminow zalatwienia sprawy, umozliwia stwierdzenie przewle-
ktosci postepowania.

Uznanie, ze dla stwierdzenia stanu przewlekioSci postepowania niezbedne
jest dokonanie oceny charakteru danej sprawy zaostrza rownoczesnie kryteria
rozpoznania sprawy przez sad administracyjny. W powyzszym Swietle niewystar-
czajace jest wiec jedynie ustalenie, czy organ administracji byt obowigzany do
wydania aktu wzglednie podjecia czynnoSci, jednakze w ustawowym terminie
zaniechal podjecia powyzszych dziatan. Obowiagzkiem sadu staje si¢ rozwazenie
wszystkich dziatan podejmowanych przez organy administracji w ramach prowa-
dzonego postepowania oraz ustalenie, czy dzialania powyzsze, cho¢ mieszczace
sie w ramach uprawnien przystugujacych organowi prowadzacemu postepowanie,
stanowig dzialania pozorne, ktorych jedynym celem jest spowodowanie pozZniej-
szego wydania rozstrzygniecia w sprawie lub tez podjecia czynnosci.

W tym miejscu wyjasni¢ nalezy, iz przewlekioS$¢ postepowania nie moze mieé
miejsca w sytuacji, gdy nie doszto do naruszenia ustawowych terminéw zata-
twienia sprawy. Zgodzi¢ nalezy si¢ z Z. Kmieciakiem, iz bez wzgledu na to,
czy organ wykonuje jakie§ dziatania w trybie procesowym, czy tez nie, dopoki
nie przekracza on terminu przewidzianego dla zalatwienia sprawy, nie mozna
mu postawi¢ bezprawnoSci dziataniaZ. Istotnie, skoro przepisy k.p.a. oraz o.p.
zakre$lajg maksymalne terminy zalatwienia sprawy, brak jest podstaw do uzna-
nia, aby dzialania podejmowane przed ich uplywem mogly zosta¢ uznane za
dzialania przewlekte, stuzace oddaleniu wydania rozstrzygnigcia w sprawie lub
tez podjecia czynnosci. Tym samym, chociaz dtugi czas trwania postepowania

21 A. Skoczylas, Ocena przewleklosci postepowania sqgdowoadministracyjnego w swietle orzecznictwa
ETPC i NSA (zagadnienia wybrane), Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2005, Nr 2-3,
s. 56-61. Szerokie rozwazania na temat przewleklosci postgpowania w rozumieniu art. 6 Konwencji
o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych WolnoSci prezentuja takze P. Hofmanski i A. Wrobel (w:)
Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, Tom 1, Komentarz do artykutow 1-18,
L. Garlicki (red.), Warszawa 2010, s. 364 i n.

22 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 7 marca 2012 r., sygn. akt IT SAB/Ed 2/12, niepubl.

23 7. Kmieciak, Przewleklosé..., s. 33.
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administracyjnego nie moze by¢ utozsamiany z przewlekloScia postepowania, to
brak stwierdzenia, aby doszio do naruszenia ustawowych termindéw zatatwienia
sprawy, wyklucza mozliwos¢ stwierdzenia przewlektego prowadzenia postepowa-
nia. Inaczej te problematyke widzi jednakze P. Kornacki, uznajac, iz przewlektosé
postepowania przed organem administracji publicznej moze réwniez obejmowac
sytuacje braku nalezytego zaangazowania organu administracyjnego w zatatwie-
nie sprawy indywidualnej przed formalnym uplywem terminu do jej zatatwie-
nia24. Stanowisko powyzsze nalezy jednakze uzna¢ za bledne. Brak dziatan lub
podejmowanie dziataf nieracjonalnych, niezmierzajacych bezpo$rednio do roz-
strzygnigcia sprawy, jeszcze przed uplywem terminu do zatatwienia sprawy, nie
moze by¢ postrzegane w kategorii naruszenia prawa procesowego. Przyjecie tej
koncepcji skutkowaloby mozliwoScia dokonywania przez sad oceny, jaki powi-
nien by¢ czas zatatwienia konkretnej i indywidualnej sprawy administracyjne;j.
Powotana koncepcja przewlektoSci postepowania, zgodnie z ktdrg organ pro-
wadzi postepowanie w sposob przewlekly, gdy na skutek swoich nieuzasadnio-
nych dziatan nie wydaje rozstrzygniecia w terminie przewidzianym w k.p.a. oraz
w o.p. lub tez nie podejmuje okreslonej czynnosci, odpowiada rowniez koncepcji
przewlekloSci ustalonej w orzecznictwie sadow administracyjnych. Sady admini-
stracyjne, odwotujac sie¢ bowiem do wypowiedzi doktryny, wskazuja, iz przewle-
kto$¢ postepowania ,,0znacza stan, w ktorym organ administracyjny w sposob
nieuzasadniony przediuza termin zalatwienia sprawy w trybie art. 36 § 2 k.p.a.
powolujac si¢ na niezalezne od niego przyczyny uniemozliwiajace dotrzymanie
terminu podstawowego, a w szczegllnosci — konieczno$¢ wywigzania si¢ z pew-
nych obowiazkdw przez stron¢ (np. przedlozenia przez nig dokumentacji nie-
zbednej do podjecia decyzji lub wziecia udzialu w czynnosciach dowodowych),
badzZ gdy bieg terminu jest zatrzymany”2. Podobnie Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 25 stycznia 2011 r.26 wskazal, iz przewle-
ktos$¢ oznacza nie tylko zbedng zwioke w podejmowaniu wiasciwych dla danego
postepowania dziatan, lecz rowniez podejmowanie dzialan i czynnoSci wpraw-
dzie terminowo, jednak pozostajacych bez znaczenia dla sprawy, noszacych
cechy pozornoSci, czy nieefektywnych, a jednoczesnie niepozwalajacych uczynié
organowi zarzutu bezczynnoSci. Natomiast Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2011 r.27 wskazal, iz przewlekie
prowadzenie postepowania przez organy oznacza nie tylko niezalatwienie sprawy
w ustawowych terminach przewidzianych w art. 35 k.p.a., lecz takze sytuacje,
w ktorej organ, prowadzac postepowanie, podejmuje w jego toku czynnoSci pro-

24 P. Kornacki, Intertemporalne aspekty orzekania sqdu administracyjnego w przedmiocie skargi na
przewlekios¢ postepowania przed organem administracji publicznej, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admi-
nistracyjnego 2011, Nr 5.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 stycznia 2012 r., sygn. akt VI SAB/Wa 50/11, niepubl.

26 Sygn. akt I SAB/OI 5/11, niepubl.

27 Sygn. akt IV SAB/Wa 115/11, niepubl.

- 122 -



Skarga na przewlekle prowadzenie postepowanie administracyjnego Ius Novum

3/2012

cesowe, ktore moga by¢ ocenione jako zbedne do prawidiowego rozstrzygniecia
sprawy. To bowiem podejmowanie przez organ takich czynnosci procesowych
czyni, ze organ nie pozostaje w sprawie bezczynny, ale jednocze$nie wplywa to
na przewlekle prowadzenie postepowania. Powyzsze stanowisko uznaé nalezy za
prawidtowe, gdyz istotnie przewleklo$¢ postepowania musi wynikac z zachowania
organu, ktory podejmujac dziatania niezmierzajace bezpoSrednio do rozstrzy-
gnigcia zawislej przed nim sprawy przyczynia si¢ do naruszenia procesowych
terminow jej zatatwienia. W konsekwencji zostaje oddalony w czasie moment
wydania aktu lub podjecia czynnoSci.

Mozliwo$¢ wniesienia do wojewddzkiego sadu administracyjnego skargi na
przewlekle prowadzenie postepowania, podobnie jak wniesienie skargi na bez-
czynnos¢, wymaga uprzedniego wyczerpania, stosownie do art. 52 § 1 ustawy
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, Srodkdéw zaskarzenia,
jezeli stuzyty one skarzacemu w postepowaniu przed organem wtasciwym w spra-
wie. Oznacza to, ze obowigzkiem skarzacego jest wcze$niejsze wniesienia zazale-
nia lub wniosku o usunigcie naruszenie prawa (art. 37 § 1 k.p.a.) lub ponaglenia
(art. 141 § 1 0.p.)%.

Sad administracyjny, rozstrzygajac skarge na przewlekle prowadzenie poste-
powania, jest zobowigzany w pierwszej kolejnoSci do ustalenia, czy organ przed
rozstrzygnieciem sprawy wydat akt lub tez podjal czynno$é. Wniosek powyzszy
wysuwa analiza art. 149 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi, ktora wskazuje, iz sad, uwzgledniajac skarge na bezczynnos¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania przez organy w sprawach okreSlonych
w art. 3 § 2 pkt 1-4a powyzszej ustawy, zobowigzuje organ do wydania w okre-
Slonym terminie aktu lub interpretacji lub dokonania czynnoSci lub stwierdze-
nia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa.
Innymi stowy, sad administracyjny jest uprawniony tylko i wylacznie do zobowia-
zania organu do wydania aktu lub podjecia czynnosci, co przesadza, iz wydanie
aktu lub podjecie czynnoSci przez organ uniemozliwia stwierdzenia przewlektosci
dzialah organow administracji publicznej. Podobne stanowisko zostalo zapre-
zentowane w postanowieniu Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialym-
stoku z dnia 5 marca 2012 r.2%, gdzie wskazano, iz z aktualnego brzmienia art. 149
§ 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi wynika, ze
brak jest mozliwoSci uwzglednienia skargi na podstawie tego przepisu — zarowno
skargi na bezczynnosc, jak i na przewlektos¢ — bez jednoczesnego zobowiazania
organu do stosownego dziatania. A wiec ustawodawca nie dopuscil mozliwo-
Sci uwzglednienia skargi na bezczynno$¢ oraz przewlekto$§¢ postepowania bez

28 Wyjatek stanowi jedynie sytuacja, gdy ponaglenie nie przystuguje, a wigc sytuacji, w ktorej skarga
jest wnoszona na przewlekie prowadzenie postgpowania przez samorzadowe kolegium odwotawcze oraz
ministra do spraw finansow publicznych. Okoliczno$¢ powyzsza spotyka si¢ jednakze z krytyka w doktry-
nie. Por. Z. Kmieciak, Przewlektosc..., s. 40.

29 Sygn. akt II SAB/Bk 87/11, niepubl.
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jednoczesnego zobowigzania organu do podjecia okreSlonych w tym przepisie
czynno$ci’). Argument powyzszy wskazuje, iz wydanie aktu lub dokonanie przez
organ czynnosci przed rozpoznaniem skargi na przewlekto§¢ w obecnym stanie
prawnym czyni to postepowanie bezprzedmiotowym i skutkuje jego umorzeniem.
Stad ustalenie, ze organ wydat akt lub podjat czynnos$¢ powoduje, iz obowiazkiem
sadu staje si¢ wydanie postanowienia 0 umorzeniu postepowania sagdowoadmini-
stracyjnego na podstawie art. 161 § 1 pkt. 3 ustawy Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi.

Ustalenie, ze przed rozpoznaniem sprawy przed sagdem administracyjnym nie
doszto do wydania aktu lub podjecia czynno$ci umozliwia dokonanie merytorycz-
nej oceny zlozonego skargi. Konieczne staje si¢ wiec ustalenie, czy w konkretnej,
zawislej przed sadem sprawie istotnie doszlo do naruszenia prawa do rozpozna-
nia sprawy w terminach okreslonych przepisami procesowymi poprzez podejmo-
wanie przez organ dziatan, ktére w sposob nieuzasadniony ,,przediuzaja” termin
zatatwienia sprawy. Aktualizujg si¢ tym samym podniesione uprzednio rozwaza-
nia dotyczace koniecznoS$ci dokonania przez sad administracyjny oceny dziatan
podejmowanych przez organy administracji publicznej. Jest to o tyle istotne,
iz w art. 14 ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnoSci majatkowe;j
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa3! dokonano noweliza-
cji art. 149 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi,
poprzez dodanie zdania drugiego w brzmieniu ,,JJednocze$nie sad stwierdza, czy
bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania miaty miejsce z razacym
naruszeniem prawa”. Rola sadu, w przypadku stwierdzenia, iz postepowanie
administracyjne bylo prowadzone w sposob przewlekly, nie ogranicza si¢ wiec
wylacznie do nakazania wydania aktu lub podjecia czynnoSci, ale rowniez do
orzeczenia, czy owa przewleklo$¢ stanowila razace naruszenie prawa. Pomijajac
w tym miejscu oceng, kiedy dane postepowanie moze zostaé zakwalifikowane
jako postepowania prowadzone z razacym naruszeniem prawa, wyjasnic¢ nalezy,
iz obowiazek natozony na sady administracyjne w ustawie z dnia 20 stycznia
2011 r. wprost zobowiazuje sklady orzekajace do dogiebnej analizy akt sprawy
pod katem racjonalnoSci oraz celowosci dzialaf podejmowanych przez organy
administracji publicznej. Konieczne jest bowiem ustalenie w pierwszej kolej-
nosci, czy podejmowane przez organy dziatania istotnie w sposOb nieuzasad-
niony skutkowaty oddaleniem momentu wydania aktu lub podjecia czynnosci,
a nastepnie ustalenie, czy dzialania powyzsze moga zostac¢ zakwalifikowane jako
dzialania stanowigce razace naruszenia prawa. Co warte podkreS§lenia, wykfadnia
jezykowa powolanego powyzej przepisu wskazuje, iz stwierdzenie ewentualnego
przewlektego prowadzenia postgpowania z razacym naruszeniem prawa moze
mie¢ miejsce tylko i wylacznie w przypadku zobowigzania organu do podjecia

30 Por. wyrok NSA z 7 wrzesnia 2011 r., sygn. akt IT GSK 1217/11, LEX 899025.
31 Dz.U. z 2011 r. Nr 34, poz. 173.
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dzialan w sprawie. Konsekwentnie wydanie aktu lub podjecie dzialah uniemoz-
liwia wydanie powyzszego rozstrzygnigcia.

W tym miejscu wyjasni¢ nalezy, iz regulacje zawartag w art. 149 § 1 ustawy
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi z uwagi na fakt, iz wiaze
fakt przewlektosci postepowania jedynie z brakiem wydania aktu lub podjecia
czynnoSci, uzna¢ nalezy jednakze za wadliwa. O ile odpowiada ona celowi postepo-
wania, ktorym jest wymuszenie nadania sprawie odpowiedniego biegu, o tyle nie
stanowi ona Srodka dyscyplinujacego organy przed przewleklym prowadzeniem
postepowania w przysztosci, jak réwniez wylacza mozliwo$¢ uzyskania odszko-
dowania w przypadku stwierdzenia prowadzenia przewleklego postgpowania.
Latwo sobie bowiem wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej postepowanie administracyjne,
trwajace z naruszeniem przepisow regulujacych diugo$¢ postepowania (nawet
paroletnim, jak moze mie¢ to miejsce chociazby w przypadku sporéw dotycza-
cych zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci), zostaje nagle zakoficzone z uwagi
na zlozong skarge na przewlektos¢ jeszcze przed wydaniem rozstrzygnigcia przez
sad administracyjny. Wydanie aktu lub podjecie czynnosci skutkuje umorzeniem
postepowania sagdowego, a wiec uniemozliwia sadowi wypowiedzenie si¢ co do
ewentualnej przewlektosci prowadzonego postepowania oraz ustalenia, czy owa
przewlekloS¢ stanowila razace naruszenie prawa. Brak powyzszego orzeczenia
uniemozliwia uzyskanie stosownego odszkodowania ze strony organu, ktory
dopuscit sie przewlekiego prowadzenia postgpowania, jak rowniez uniemozli-
wia natozenia sankcji, o jakiej mowa w ustawie o odpowiedzialnosci majatkowe;j
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa. Co wiecej, brak orze-
czenia, o jakim mowa w art. 149 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi, wyklucza réwniez mozliwo$¢ nalozenia na organ grzywny.
Mie¢ bowiem nalezy na wzgledzie, iz ustawg z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi oraz o zmianie
ustawy o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego3? do art. 149
ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi dotozony zostat
§ 2, wskazujacy, iz sad, w przypadku, o ktorym mowa w art. 149 § 1, moze orzec
z urzedu albo na wniosek strony o wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci
okreslonej w art. 154 § 6 powotanej powyzej ustawy. Tym samym rOwniez grzywna,
stanowigca sankcje z tytutu przewlekiego prowadzenia postgpowania administra-
cyjnego, zostata powigzana z zobowiazaniem organu administracji do wydania
aktu wzglednie podjecia czynnoSci. Nie moze wiec dziwi¢ refleksja B. Adamiak,
iz o ile ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi spowodowalo konieczno$¢ wyrdznienia bezczynnosci oraz przewlektosci
postepowania, to rozgraniczenie powyzsze zostaje ztamane przez brak regulacji

32 Dz.U. z 2011, Nr 76, poz. 409.
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Srodka stosowanego przez sad administracyjny w razie stwierdzenia zasadnosci
skargi na przewleklos§¢33.

Brak wyrdznienia Srodka prawnego, jaki mdgtby znalez¢ zastosowanie w przy-
padku stwierdzenia przewlekloSci postepowania, w sytuacji, gdy organ wydat juz
akt lub podjal czynnos§¢, doprowadzit Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzo-
wie Wielkopolskim do uznania w wyroku z dnia 1 lutego 2012 r.34, iz rozpoznajac
skarge na bezczynno$¢ organu administracji publicznej, na podstawie przepisow
art. 149 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi w zw.
z art. 3 § 2 pkt 8 powyzszej, w brzmieniu obowigzujacym od dnia 11 kwietnia
2011 r., sad administracyjny obowiazany jest dokonaé z urzedu kontroli prze-
wlekfoSci postepowania administracyjnego, ktorego dotyczy skarga. Sad dopu-
Scil wiec nie tylko mozliwo$¢ dopuszczenia zbiegu skargi na bezczynnos$¢ oraz
przewlekle prowadzenie postepowania, ale poszedl krok dalej, wskazujac, iz rolg
sadu administracyjnego jest uwzglednienie z urzedu, czy w ramach ewentualnej
bezczynnosci organ dopuscil si¢ réwniez przewlektosci postepowania. Stanowi-
sko powyzsze uznaé nalezy za btedne. Za jego wadliwoscig przemawia wiele
argumentow. Po pierwsze, jak prawidtowo zauwaza B. Adamiak, wraz z wejSciem
w zycie ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania
administracyjnego oraz Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
zarowno w k.p.a. jak i w ustawie Prawo o postgpowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi wprowadzono mozliwo$¢ wniesienia zazalenia na przewlekte pro-
wadzenie postgpowania przez organ administracji publicznej (art. 37 § 1 k.p.a.)
oraz skarge na przewlekle prowadzenie postepowania. Stad uznanie, iz w ramach
skargi na bezczynnos$¢ sad jest uprawniony do badania réwniez ewentualnej
przewlektoSci postgpowania prowadzitoby do zbednoSci dokonanej zmiany3>.
Ponadto umozliwienie, w ramach skargi na bezczynno$¢, rozwazenia przez sad
administracyjny ewentualnej przewlekloSci postepowania stanowiloby naruszenie
podstawowej zasady postgpowania sagdowoadministracyjnego, jaka jest zasada
skargowosci. Sad administracyjny, cho¢ w ramach art. 134 § 1 ustawy Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi nie jest zwigzany zarzutami
skargi, jest jednakze obowigzany do orzekania w jej granicach, a wi¢c w ramach
sprawy w znaczeniu materialnym wraz ze sktadajacymi si¢ na nig elementami
podmiotowo — przedmiotowymi3¢. Skoro przedmiotem post¢gpowania skargi na
przewlekio$¢ postepowania jest, w zamierzeniu skarzacego, wtasnie przewlekte
prowadzenie postepowania (przedmiot postgpowania), to brak jest podstaw do
uznania, aby za przedmiot powyzszy bylo mozna uzna¢ bezczynnoS¢ organdw
administracji publicznej. I odwrotnie, jezeli zamiarem skarzacego jest wniesienie
skargi na bezczynno$¢ organéw administracji publicznej, to brak jest podstaw

33 B. Adamiak, Metodyka..., s. 112.

34 Sygn. akt IT SAB/Go 59/11, niepubl.

35 B. Adamiak, Metodyka..., s. 112.

36 B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2011, s. 406.
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do uznania, aby przedmiotem postepowania mogta by¢ przewlektos§¢ postepo-
wania. Pamieta¢ bowiem nalezy, iz przedmiot orzekania wojewoddzkiego sadu
administracyjnego odpowiada zakresowi rozpoznania przez niego skargi, prze-
sadzajac o graniach jego orzekania3’. Sama refleksja, iz w Swietle art. 149 § 1
ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi ustawodawca nie
zdecydowat si¢ na zroznicowanie Srodkow prawnych w przypadku przewlektosci
postepowania oraz bezczynno$¢ organéw administracji publicznej, nie daje pod-
staw do zréwnania obu §rodkéw ochrony prawne;.

Whiosek, iz na podstawie przepiséw ustawy Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi jest mozliwe zlozenie zaréwno skargi na bezczynnosc,
jak i na przewlekle prowadzenie postepowania, wskazuje natomiast, iz mozliwy
jest zbieg powyzszych Srodkéw ochrony prawnej. Stwierdzenie przewlektoSci
postepowania przed sad administracyjny bedzie musiato skutkowaé oddaleniem
skargi na bezczynno$¢ (organ podejmuje bowiem dziatania), natomiast stwier-
dzenie bezczynnoSci organu bedzie musialo skutkowaé oddaleniem skargi na
przewleklo$¢ postepowania (wowczas organ nie podejmuje zadnych dziatan).
Nielogiczne byloby bowiem uznanie, iz w jednej sprawie administracyjnej toczacej
sie przed organem administracji publicznej zachodzi rownoczeSnie przewlekios¢
oraz bezczynno$¢. Zgodzi¢ si¢ mozna natomiast, ze wniosek powyzszy prowadzi
do konkluzji, iz w szerokiej perspektywie pogorszeniu moze ulec sytuacja jed-
nostki, ktéra wnoszac skarge do sadu administracyjnego wadliwie zakwalifikuje
okreSlone dziatania organu (lub ich brak) jako przewlektos¢ lub jako bezczynno$¢.

Podsumowujac podjete rozwazania, wskaza¢ nalezy, iz cho¢ wprowadzenie
do ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi skargi na
przewlekto$¢ postepowania administracyjnego uznaé nalezy za cenny krok, stu-
zacy zapewnieniu stronom postepowania Srodka ochrony prawa do szybkiego
zaltatwienia sprawy38, to jednak wadliwo$¢ dokonanej nowelizacji powoduje, iz
powyzsza instytucja nie zawsze bedzie stanowifa wystarczajacy srodek umozli-
wiajacy zapewnienie uzyskania rozstrzygniecia w sprawie. Co wiecej, wadliwos¢
powyzsza jest dostrzegalna réwniez w dotychczasowych orzecznictwie sadow
administracyjnych, co powoduje, iz wyciaganie wnioskOw co do funkcjonowa-
nia instytucji skargi na przewlekte prowadzenie post¢powania administracyj-
nego bedzie mozliwe dopiero po uksztattowaniu si¢ jednolitego stanowiska
W orzecznictwie.

37 T. Wos (w:) T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romariska, Postgpowanie sadowoadministracyjne,
Wyd. 2, Warszawa 2007, s. 224.

38 Por. B. Adamiak, Od klasycznych do wspdlczesnych koncepcji gwarancji prawa do szybkiego zala-
twienia sprawy administracyjnej, (w:) Migdzy tradycja a przyszlosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksigga
Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Jerzy Superat (red.), Wroctaw 2009, s. 20.
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STRESZCZENIE

W dniu 11 kwietnia 2011 r. weszta w zycie ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie
ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi, moca ktérej dokonano nowelizacji art. 3 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi i wpro-
wadzono w ramy postepowania sadoowadministracyjnego nowy Srodek ochrony
prawnej, jakim jest skarga na przewlekie prowadzenie postepowania przez organy
administracji publicznej. Celem niniejszego opracowania byto scharakteryzowanie
instytucji skargi na przewlekto§¢. W szczegdlnoSci dokonano interpretacji pojecia
»przewlektos¢” w rozumieniu art. 3 § 2 powolanej powyzej ustawy Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi oraz wskazano na praktyczne aspekty orze-
kania przez sady administracyjne w sprawach dotyczacych skarg na przewlekioSci
postepowania administracyjnego.

SUMMARY

The Act on the Change of the Administrative Proceeding Code and the Law of
Proceeding before Administrative Courts of 3 December 2010 came into force
on 11 April 2011. It amended Article 3 § 2 of the Act on the Proceeding before
Administrative Courts of 30 August 2002 and introduced a new measure of
legal protection — a complaint about the protraction of the proceeding by public
administration organs — into the scope of court-administrative proceeding. The
article is aimed at characterizing the institution of a complaint about the protraction
of the proceeding. The concept of ‘protraction’ is interpreted in accordance with
Atrticle 3 § 2 of the above-mentioned Act on the Proceeding before Administrative
Courts. The author also highlights practical aspects of administrative courts’ decision-
making process in cases regarding complaints about the protraction of administrative
proceeding.

- 128 -





