Alina Mirué

TERMINOWOSC ZALATWIANIA SPRAW
Z ZAKRESU ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

1. Czas a postepowanie administracyjne!

Problematyka czasu wiaze sig¢ Scisle z ustalaniem kolejnosci zdarzen, jak i trwa-
losci procesow i stanowi zainteresowanie wielu nauk, w tym takze prawa. W nauce
prawa, na gruncie poszczegolnych jego gatezi wystepuja rozbieznosci co do charak-
teru czasu, a zwlaszcza jego uplywu. Zasadniczo uwaza sig uptyw czasu jako kate-
gorig zdarzen w $cistym tego stowa znaczeniu lub weziej — zdarzen prawnych, takze
procesowych, niebedacych dziataniami, a wystgpujacych niezaleznie od woli pod-
miotow prawa?, Nalezy podkresli¢, iz przepisy prawa czesto z uptywem czasu tacza
okreslone skutki prawne, ktore powstaja z mocy samego jego uptywu badz wsku-
tek uptywu czasu wraz wystepujacymi elementami faktycznymi. Uptyw czasu moze
wigc by¢ samodzielnym badz tez niesamodzielnym zdarzeniem prawnym, cho¢ naj-
czeSciej przyjmuje si¢ jego niesamoistny charakter®, zwlaszcza w ujeciu proceso-
wym.

Zagadnienie czasu w postgpowaniu administracyjnym czgsto jest rozpatrywa-
ne na plaszczyznie formalnej i dotyczy m.in. terminowosci zatatwiania spraw in-
dywidualnych z zakresu administracji publicznej. Terminy w postgpowaniu admini-
stracyjnym spetniaja wazne funkcje, z ktdrych najwazniejsza jest dyscyplinowanie
przebiegu postgpowania i stanowia przede wszystkim realizacj¢ zasady szybkosci
1 prostoty postgpowania oraz zasady praworzadnosci. Z tychze zasad dla organu wy-
nika obowiazek racjonalnego planowania i prowadzenia czynno$ci mozliwie naj-

1 M. Kotulska, Czas a postepowanie administracyjne, (w:) Kodyfikacja postgpowania administracyjnego. Na 50—
lecie kpa., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 421-430.

2 A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czesci ogélnej, Warszawa 1982, s. 106; Z. Resich, Istota procesu cywilnego,
Warszawa 1985, s. 89; J. Nowacki, Z. Tabor, Wstep do prawoznawstwa, Krakéw 2000, s. 25.

3 Z.R. Kmiecik, O$wiadczenia procesowe stron w ogdélnym postepowaniu administracyjnym, Lublin 2008, s. 36;

A. Wasilewski, Uptyw czasu jako zdarzenie prawne w prawie administracyjnym, PiP 1966, z. 1, s. 58.
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mniejszym naktadem kosztéw oraz eliminowaniem zbednych dziatan procesowych,
czesto niezgodnych z prawem.

Niekiedy bowiem w praktyce administracyjnej kazdy dzien zwitoki odsuwa
w czasie realizacj¢ zasady praworzadnosci i niekiedy udaremnia realizacj¢ nakazu
prawa, a pdzniejsze wydanie orzeczenia moze by¢ bezprzedmiotowe. Za$ tzw. po-
wolnos¢ postgpowania uniemozliwia zrealizowanie celu procedury administracyjne;j
1 obciaza zwykle adresata decyz;ji.

Normy zawarte w art. 35—38 kodeksu postepowania administracyjnego ustana-
wiaja reguly, ktore w zatozeniu maja zapobiec przewlektosci postgpowania admini-
stracyjnego*. Postulat szybko$ci postepowania realizowany jest w $wietle przepisow
procesowych w dwoch istotnych aspektach: po pierwsze k.p.a. okresla dla organow
administracji publicznej prowadzacych sprawy indywidualne z zakresu administra-
cji publicznej konkretne terminy i po drugie, ustanawia system instytucji i sankcji,
ktore maja dyscyplinowac organy do zatatwiania sprawy w okreslonych decyzji ter-
minach.

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie i analiza: istoty, charakteru praw-
nego i rodzajow termindw zalatwiania spraw, skutkow niezatatwienia sprawy w ter-
minie, instytucji i sankcji dyscyplinujacych organy prowadzace postgpowanie oraz
uprawniajacych strong postepowania administracyjnego do realizacji jej proceso-
wych uprawnien w $wietle k.p.a., wybranego orzecznictwa sadéw administracyj-
nych oraz doktryny prawa administracyjnego.

2. Pojecie i rodzaje terminéw zatatwiania spraw

K.p.a. postuguje si¢ pojeciem terminu w dwodch znaczeniach: jako terminu dla
oznaczenia czasu w ciagu, ktorego czynnos¢ procesowa moze lub powinna by¢ do-
konana oraz jako terminu, w ktorym okreslona czynno$¢ ma si¢ odby¢, tj. dla ozna-
czenia dnia i godziny. Termin moze by¢ wprost oznaczony w kodeksie i okresla-
ny jest wowczas terminem ustawowym albo tez moze by¢ terminem wyznaczonym
przez organ prowadzacy postgpowanie.

Mozna przyjaé, iz terminem zatatwienia sprawy indywidualnej z zakresu ad-
ministracji publicznej jest efektywny czas, jakim w §wietle obowiazujacego prawa
dysponuje organ administracji publicznej w celu rozpatrzenia konkretnej sprawy
administracyjnej 1 wydanie rozstrzygnigcia w formie decyzji administracyjnej’, do
ktorego nie wlicza sig: terminow przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania
okreslonych czynnosci, np. terminu do zajecia przez inny organ stanowiska w spra-

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., tekst jedn. z 2000 r. Dz.U. Nr 91, poz. 1078 z p6zn.zm., zwana dalej k.p.a.
5 R. Kedziora, Ogoélne postepowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 166.

322



Terminowo$¢ zatatwiania spraw z zakresu administracji publiczne;j

wie®, okresow zawieszenia postgpowania; rowniez okresow opdznien spowodowa-
nych przez dziatania strony lub innych uczestnikow postgpowania oraz podaje sig,
ze innych okres6w op6znien powstatych z przyczyn niezaleznych od organu prowa-
dzacego postgpowanie.

W swietle k.p.a. ustawowy termin zalatwienia sprawy uzalezniony jest przede
wszystkim od stopnia ztozonos$ci sprawy Zgodnie z art. 35 § 1 k.p.a. organy admi-
nistracji publicznej obowiazane sa zalatwia¢ sprawy bez zbgdnej zwloki. Zatatwie-
nie sprawy wymagajacej postgpowania wyjasniajacego powinno mie¢ miejsce nie
poézniej niz w ciagu miesiaca, a sprawy szczegolnie skomplikowanej — nie p6zniej
niz w ciagu dwoch miesigcy od dnia wszczgcia postgpowania, w postgpowaniu od-
wolawczym za$ — w ciagu miesiaca od dnia otrzymania odwotania’. Waznym ele-
mentem tej konstrukcji prawnej jest maksymalny termin zatatwienia sprawy (ter-
min ad quem), ktory jest uzalezniony od charakteru sprawy i jawi si¢ albo terminem
ustawowym, albo wyznaczonym. Ma charakter instrukcyjny o tyle, o ile jego uptyw
nie pozbawia organu do rozstrzygnigcia sprawy i wydania decyzji, rodzi bowiem
uprawnienia stronie i nie jest terminem instrukcyjnym w czystej postaci.

Zatem sprawy, ktore nie wymagaja przeprowadzenia postgpowania wyjasnia-
jacego i dowodowego, a przede wszystkim zbierania dowodow, informacji i wy-
jasnien, powinny by¢ — zdaniem ustawodawcy — zalatwiane niezwlocznie. Art. 35
§ 2 k.p.a. obliguje organy administracji publicznej do niezwlocznego zalatwienia
sprawy w sytuacji, gdy: wraz z zadaniem wszczecia postgpowania administracyj-
nego strona przedstawita wyczerpujacy materiat dowodowy, w oparciu o ktory or-
gan moze juz orzeka¢ w sprawie; sprawa moze zosta¢ rozpatrzona w oparciu o fakty
i dowody powszechnie znane oraz fakty i dowody znane organowi z urzedu; sprawa
moze zosta¢ rozpatrzona w oparciu o fakty i dowody mozliwe do ustalenia danych
na podstawie danych, ktorymi dysponuje organ.

W swietle literatury niezwlocznym zatatwieniem sprawy jest jej zalatwienie
w czasie, jaki jest niezbgdny w warunkach prawidlowej organizacji pracy organu
do rozpatrzenia zadania strony, zapoznania si¢ z dowodami i innymi okolicznos-
ciami istotnymi dla rozstrzygnigcia sprawy, sporzadzenia niezbednej dokumenta-
cji 1 samej decyzji w sprawie oraz wykonania czynnosci o charakterze kancelaryj-
no — biurowym (R. Orzechowski). Nalezy,wigc przyjac za licznymi wypowiedziami
w doktrynie, ze to nieprecyzyjne pojecie oznacza koniecznos$¢ podjecia rozstrzyg-
niecia ,,0d reki”.? Zatatwienie sprawy bez zbednej zwloki jest generalng wskazow-

6 Przy tym w przypadku zajgcia stanowiska przez organ wspotdziatajacy w trybie art. 106 k.p.a. przed uptywem
przez ustawe terminu, bierze sig¢ pod uwage rzeczywisty okres dokonywania czynnosci, a nie czas wyznaczony
przez k.p.a. lub przepis szczegolny administracyjnego prawa administracyjnego.

7 Art. 35 § 3 k.p.a.

8 B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 1993,
s. 117.
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ka dotyczaca zalatwiania wszystkich spraw indywidualnych z zakresu administracji
publicznej w taki sposob, aby zalatwi¢ sprawg w terminie jak najkrotszym niz wy-
znaczone. Sprawy nie powinny by¢ hamowane w ich rozstrzygnigciu i winny by¢
zatatwione najlepiej przed uptywem terminu, gdyz terminy miesigczne i dwumie-
sigczne sa terminami maksymalnymi®.

Gdy zatatwienie sprawy wymaga przeprowadzenia w sprawie post¢gpowania
wyjasniajacego czy to w formie rozprawy, czy tez tzw. post¢gpowania gabinetowego,
sprawa powinna by¢ zatatwiona nie p6zniej niz w ciagu miesiaca od dnia wszczgcia
postepowania administracyjnego. Za$ jesli sprawa ma charakter szczeg6élnie skom-
plikowany, a wigc jezeli maja miejsce np. zawite okolicznosci faktyczne badz stan
prawny jest skomplikowany do ustalenia, to termin jest dtuzszy i sprawa szczegol-
nie skomplikowana powinna by¢ zatatwiona w terminie nie dtuzszym niz dwa mie-
siace od dnia wszczecia postgpowania w sprawie.

Zdaniem J. Borkowskiego cecha szczeg6lnego skomplikowania sprawy ,,moze
wynika¢ z zawitosci w ustaleniu stanu faktycznego lub stanu prawnego, koniecz-
nosci dokonywania licznych czynno$ci postgpowania dowodowego, gromadzenia
rozproszonych danych bedacych w posiadaniu r6znych organéw administracyjnych
przy braku prawnego obowiazku wspotdziatania z nimi”'°. Dodaje takze, ze brak
jest jasnego kryterium wydzielania spraw o charakterze szczegolnie skomplikowa-
nym, za$ ich kwalifikowanie ma bez watpienia charakter ocenny.

To, czy sprawa ma charakter szczeg6lnie skomplikowany czy nie, nalezy kaz-
dorazowo do oceny organu prowadzacego postgpowanie administracyjne w konkret-
nej sprawie, biorac pod uwage specyficzne okolicznos$ci jej stanu zarowno faktycz-
nego, jak i prawnego Zakwalifikowanie sprawy jako szczeg6lnie skomplikowane;j
wywiera istotne skutki procesowe w sprawie, dlatego tez organ powinien o dokona-
nej kwalifikacji powiadomi¢ strony postgpowania''. Nalezy tez podkresli¢, ze bted-
nym dziataniem organu administracji publicznej byloby powotywanie si¢ na fakt,
iz okreslona kategoria spraw ma generalnie charakter skomplikowany i w zwiazku
z tym wszystkie sprawy danego rodzaju musza by¢ kwalifikowane jako szczegélnie
skomplikowane'.

Natomiast w postgpowaniu toczacym si¢ przed organem odwotawczym sprawa
powinna by¢ zalatwiona w $wietle k.p.a. w terminie miesigca od dnia otrzymania
odwotania wraz z aktami sprawy przez organ odwotawczy. W mys$l przepisow k.p.a.
do terminu zatatwienia sprawy w postepowaniu odwotawczym nie wlicza si¢ czasu

9 J. Borkowski, J. Jendroska, B. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1989, s. 128.

10 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996, s. 247.

1" R. Hauser, Terminy zatatwiania spraw w KPA w doktrynie i orzecznictwie sadowym, RPEiS 1997, nr 1, s. 4

12 R. Kedziora, op, cit., s. 165.
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przeznaczonego przez prawo do dokonania przez organ orzekajacy w pierwszej in-
stancji z instytucji samokontroli 1°.

Terminy miesigczne i dwumiesigczne to terminy maksymalne — poczatkowym
momentem biegu terminu zalatwiania spraw w pierwszej instancji jest dzien wszcze-
cia postgpowania administracyjnego w sprawie. Dlatego tez o zwloce organu w za-
latwieniu sprawy administracyjnej mozna mowié tylko w sytuacji, gdy w sprawie
tej toczy si¢ juz postepowanie, czyli sprawa jest w toku'*.

Oprocz ustawowych termindéw zatatwiania spraw k.p.a. przewiduje tez terminy
wyznaczone przez organ prowadzacy postegpowanie. Taki w szczegolnosci charakter
maja krotsze terminy zatatwiania spraw okreslonych przez organy wyzszego stop-
nia. Skrécenia termindw moga dokonywac organy wyzszego stopnia poprzez okre-
$lenie rodzajow spraw, ktore powinny by¢ zalatwiane w terminach krotszych niz
przewidziane w k.p.a. i ma ono charakter generalny. W przypadku niezatatwienia
sprawy w tak okre§lonym terminie skutki prawne sa takie same, jak w przypadku
niezatatwienia sprawy w terminie ustawowym, co wynika z faktu, ze te szczeg6lne
terminy okreslane sa na podstawie i w ramach upowaznienia ustawowego. Termi-
ny zalatwiania spraw moga takze ustanawia¢ przepisy prawa materialnego admini-
stracyjnego w drodze ustawy. Moga to by¢ zaréwno terminy krétsze, jak i duzsze,
niz przewiduje kodeks. ,,Dlugos¢” terminu uzalezniona jest od charakteru i rodzaju
sprawy indywidualnej z zakresu administracji publicznej. Takim przyktadem moga
by¢ sprawy zwiazane ze zwolywaniem zgromadzen publicznych. '3

3. Zwitoka, milczenie i bezczynnosé organu administracji
publicznej a obowigzek sygnalizacji

Szybkos¢ jako pojgcie w postgpowaniu administracyjnym wyznaczaja dwie
istotne zasady ogolne rzadzace postgpowaniem administracyjnym: zasada prawo-
rzadno$ci oraz zasada szybkosci i prostoty postgpowania administracyjnego, czyli
zasada ekonomiki procesowej. Jesli powyzsze zasady nie zostaja wzmocnione insty-
tucjonalnie, to nie istnieje mozliwo$¢ zapobiezenia brakowi aktywnosci administra-
cyjnej.

K.p.a. nie poshuguje si¢ ani pojeciem bezczynno$ci organu, ani tez milczenia
organu, lecz pojgciem zwloki (art. 35 i art. 36 § 1 k.p.a.). Co do zasady organy ad-
ministracji publicznej obowiazane sa zalatwia¢ sprawy bez zbednej zwloki. Nie-

13 Art. 133 k.p.a.

14 Wyrok NSA z 15 sierpnia 1985 r., Ill SAB 7/85, OSPIiKA 1989, nr 2, poz. 26 z aprobujaca glosa J. Borkowskie-
go.

15 Na podstawie art. 9 ust. 4 ustawy z 5 dnia lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach, Dz.U. Nr 51, poz. 297
z pézn. zm., decyzje wydang w wyniku rozpatrzenia odwotania dorgcza sig organizatorowi w terminie 3 dni od
dnia otrzymania decyzji administracyjnej w sprawie.
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zwlocznego zatatwienia wymagaja sprawy, ktore moga by¢ rozpatrzone w oparciu
o dowody przedlozone przez strong tacznie z zadaniem wszczecia postgpowania lub
tez w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane albo znane organowi z urzedu,
przed ktérym toczy sig postgpowanie administracyjne, badz mozliwe do ustalenia na
podstawie danych, ktérymi to on rozporzadza.

W literaturze i orzecznictwie pojecie milczenie organu, czy tez szerzej milcze-
nie wladzy utozsamiane bywa z pojeciem bezczynno$ci organu's. Jednakze pojg-
cia milczenia i bezczynnosci organu administracji publicznej nie nalezatoby ze soba
utozsamiac.

Ogdlnie mozemy powiedzie¢, ze stan wywolany niezalatwieniem w terminie
sprawy indywidualnej z zakresu administracji publicznej nazywamy milczeniem or-
ganu. Nalezy tez uscisli¢, iz milczenie organu ma miejsce nie tylko wowczas, gdy
organ nie podjat zadnych czynnosci, ktore zmierzatyby do zatatwienia sprawy, ale
tez w sytuacji, gdy podejmuje on czynnosci, ktore jednak skutkuja zwtoka, albo tez
maja na celu uchylenie si¢ od zatatwienia sprawy zgodnie z prawem'’. Z milcze-
niem organu mamy do czynienia takze wowczas, gdy odmawia si¢ wydania decyzji,
a przepisy prawa do zatatwienia danej sprawy wymagaja wlasnie takiej formy'®. Na-
tomiast w sytuacji, gdy organ wydal decyzj¢ w terminie, lecz nie ustosunkowat sig¢
do wszystkich zadan wnoszonych przez strong, to strona na podstawie art. 111 k.p.a.
moze prosi¢ o uzupetnienie decyzji; jesli decyzja nie zostanie uzupetniona, bedzie-
my mie¢ do czynienia wlasnie z milczeniem organu'®.

Aktualne pojecie ,,milczenia administracji” okresla si¢ jako forme dzialania ad-
ministracji publicznej, ktéra ma zastosowanie w sytuacji okreslonej hipoteza normy
materialnoprawnej, w ktorej przejaw woli organu administracji publicznej w posta-
ci jego milczenia wywoluje skutek prawny, zasadniczo pozytywny dla strony postg-
powania, ktora znajduje si¢ w konkretnym stanie faktycznym® i jest instytucja pra-
wa administracyjnego materialnego.

Bezczynno$¢ organu administracji publicznej jest za$ instytucja procesowa
i stanowi dopuszczona przez przepisy prawa materialnego i procesowego prawna
forma dziatania administracji publicznej. W $wietle orzecznictwa NSA przyjmuje
sig, ze 0 bezczynnosci organu mozna mowic nie tylko wtedy, gdy w ustalonym pra-
wem terminie organ nie podjat zadnych czynnosci, do ktérych byt zobowiazany, ale
takze wtedy, gdy prowadzil postgpowanie w sprawie, lecz nie zakonczyt postepowa-

16 Wyrok NSA z dnia 19 lutego 1999 r., IV SAB 153/98, niepubl.

17 Postanowienie NSA z dnia 13 lipca 1983 r. Il SA 593/83, ONSA 1983, nr 2 poz. 55 z glosg K. Korzana, OSPiKA
1988, nr 3, poz. 52.

18 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 1983 r., SAP/Wr 6/83, GAP 1987, nr 13, s. 47.

19 Postanowienie NSA z dnia 8 listopada 1995 r. IV SAB 45/95, ONSA 1996, nr 4, poz. 166.

20 P. Dobosz, Bezczynno$¢ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, (w:) Kodyfikacja postgpo-
wania administracyjnego. Na 50-lecie kpa, red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 148. W tymze artykule Autor
szczegbtowo przytacza poglady doktryny na temat milczenia administracii.
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nia w terminie decyzja administracyjna. Nalezy takze zaznaczy¢, iz z bezczynnoscia
bedziemy mieli do czynienia réwniez w sytuacji, gdy organ zawiesit postgpowanie
administracyjne, jesli nie istniaty ku temu kodeksowe przestanki*'.

Zaistniate faktycznie milczenie organu jest bez watpienia stanem niekorzyst-
nym dla strony i zarazem niezgodnym z obowiazujacym prawem, powodujac sku-
tek procesowy w postaci natozenia na organ prowadzacy postgpowanie w sprawie
indywidualnej z zakresu administracji publicznej obowiazek tzw. sygnalizacji. Obo-
wiazek sygnalizacji ciazy na organie prowadzacym post¢epowanie administracyjne
bez wzgledu na przyczyng niezalatwienia sprawy w terminie, zarowno wtedy, gdy
zwloka lezy po stronie organu, jak rowniez, gdy jest to dzialanie strony czy innego
uczestnika postgpowania.

Ow obowiazek realizowany jest poprzez zawiadomienie strony postepowania
o niezatatwieniu sprawy w terminie ustawowym. Organ powinien dokona¢ zawia-
domienia niezwlocznie, z chwila pojawienia si¢ przyczyny w zalatwieniu sprawy,
bez zbgdnego oczekiwania na uplyw terminu ustawowego. K.p.a. nie okresla for-
my prawnej zawiadomienia. W literaturze zasadniczo przyjmuje sig, ze ze wzgledu
na fakt, ze czynno$¢ wptywa na uprawnienia o charakterze procesowym strony, to
powinna mie¢ forme postanowienia na ktore nie przystuguje zazalenie?>. O kazdym
przypadku niezatatwienia sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a. organ ad-
ministracji publicznej obowiazany jest zawiadomic strony, podajac przyczyny zwto-
ki 1 wskazujac nowy termin zatatwienia sprawy. Ten sam obowiazek ciazy na or-
ganie administracji publicznej rowniez w przypadku zwloki w zatatwieniu sprawy
z przyczyn niezaleznych od organu®.

Nalezy podkresli¢, ze omawiane przepisy k.p.a. maja rowniez zastosowanie
W ponownym postgpowaniu, jakie toczy sig¢ przed organem I instancji po uchyleniu
decyzji czy postanowienia w trybie postgpowania odwotawczego. Przepisy k.p.a.
nie okreslaja, jak ,,dhugi” powinien by¢ ,,nowy termin zatatwienia sprawy” wyzna-
czany na podstawie art. 36 § 1 k.p.a. Uwzgledniajac jednakze, iz kpa. przewidu-
je terminy dzienne, tygodniowe i miesigczne®, nalezatoby przyjac, ze nowy termin
zalatwienia sprawy powinien by¢ oznaczony w dniach, tygodniach, miesiacach.?.
W zwiazku z powyzszym niedopuszczalne jest wyznaczanie terminu poprzez uzy-
cie np. pojecia ,,kwartal”, poniewaz k.p.a. nie zna takiego terminu i nie przewidu-
je sposobu jego obliczania. Zdaniem NSA narusza zasade¢ szybkosci i prostoty, czy-

21 Wyrok NSA z dnia 23 czerwca 1986 r., 12/86, ONSA1986, nr 2, poz. 52.

22 J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1996, s. 250.

23 Art. 36§ 1i2k.p.a.

24 Art. 57 § 1-3 k.p.a.

25 Tylko wtedy, gdy pewien przedziat czasu zostanie okreslony precyzyjnie poprzez wskazanie momentu jego po-
czatku lub przynajmniej konca (np. ,sprawa powinna zosta¢ zatatwiona do dnia 10 marca biezacego roku”), moz-
na méwi¢ o okresleniu terminu.
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li zasade ekonomiki procesowej np. wyznaczenie przez organ dodatkowego nowego
terminu zatatwienia konkretnej sprawy administracyjnej w terminie roku®. Za wad-
liwe nalezaloby uzna¢ takze wskazanie terminu zatatwienia sprawy jako np. ,,dwoch
miesiecy od dnia zgromadzenia cato$ci materiatu dowodowego”*’ czy odwotania sig¢
do pewnego okresu po wejsciu w zycie aktow wykonawczych do ustawy?.

W k.p.a. zabraklo takze wskazania kryteriow, jakimi powinien kierowac¢ si¢ or-
gan, wyznaczajac nowy termin zatatwienia konkretnej sprawy. Jednakze wydaje sig,
ze podstawowym kryterium jest realizacja zasady szybkosci i prostoty postgpowa-
nia oraz zasady praworzadnosci.

Terminy okreslone w art. 35 k.p.a. maja charakter terminéw procesowych i ich
uplyw ani nie pozbawia organu administracji publicznej mozliwosci orzekania
W sprawie, ani tez nie powoduje wadliwo$ci wydanej w takim postgpowaniu decyzji
administracyjnej. Organ bedacy w zwloce nie traci rowniez zdolnosci do zatatwie-
nia sprawy, ktora jest przedmiotem przewlekajacego postepowania, nawet jesli dzie-
je si¢ to z winy organu. Jednakze bezskuteczny uptyw terminu wywotuje donioste
skutki o charakterze procesowym. Nalezy podkresli¢, iz zwloka organdow nie moze
i nie powinna powodowa¢ ujemnych skutkéw dla strony postgpowania administra-
cyjnego®.

Nalezy wspomnie¢, iz w doktrynie postgpowania administracyjnego formuto-
wano poglady uznajace za korzystniejsza dla strony instytucje sygnalizacji od in-
stytucji dewolucji kompetencji®. J. Jendroska uwaza, ze w praktyce instytucja syg-
nalizacji jest nieskuteczna i nalezatoby ja zastapic¢ fikcja decyzji administracyjnej®'.
Podobnie stwierdza J. Borkowski, ktory podkresla, ze caly cigzar zwalczania bez-
czynno$ci administracji przeniesiono na strong postgpowania, ktorej to stuzy prawo
whniesienia zazalenia do organu wyzszego stopnia po zawiadomieniu jej przez or-
gan administracji o uchybieniu terminowi zatatwienia sprawy i wyznaczenia termi-
nu nowego*2. Stanowiska obu profesoréw nie podziela G. Laszczyca®, ktory uznaje,
ze fikcja decyzji oraz dewolucja kompetencji powoduja utrate dla strony postgpowa-
nia prawa do merytorycznego rozstrzygni¢cia sprawy w dwoch instancjach.

26 Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 1996 r., | SAB 28/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 97.

27 Wyrok WSA z dnia 27 czerwca 2006 r., | SAB/Wa 219/05, LEX nr 219343.

28 Wyrok NSA z dnia 22 grudnia 2000 r., Ill SAB 75/00, LEX nr 48005.

29 Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2003 r., V SA1131/ 02, OSP 2003, nr 7-8, poz. 93 z glosg aprobujaca Ewy tetow-
skiej, OSP 2003.

30 E. Smoktunowicz, Problemy teorii postepowania administracyjnego na tle kodeksu postgpowania administracyj-
nego, ,Studia Prawno—Ekonomiczne” 1972,t. 9, s. 6.

31 J. Jendroska, Bezczynno$¢ administraciji, (w:) Panstwo prawa, administracja, sagdownictwo. Prace dedykowane
profesorowi Januszowi etowskiemu w 60. rocznice urodzin, red. A. Lopatka, A. Wrébel, S. Kielewicz, Warszawa
1999, s. 232.

32 J. Borkowski, Bezczynno$¢ w administracji publicznej, ,Kontrola Panstwowa” 2008, nr 2 (specjalny), s. 48.

33 G. kaszczyca, Milczenie organu w $wietle kodeksu postgpowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1999,
z.1,s.55.
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4. Srodki dyscyplinujace organy administracji publicznej
do terminowego zatatwiania spraw z zakresu administracji
publicznej

W swietle obowiazujacego prawa do srodkéw dyscyplinujacych organy prowa-
dzace postgpowanie administracyjne nalezy zaliczy¢: zazalenie strony na niezata-
twienie strony w terminie, skarge na bezczynnos$¢ organu.

Srodek w postaci zazalenia na niezalatwienie sprawy w terminie przewidziany
w k.p.a. ma charakter szczegolny, gdyz przedmiotem zaskarzenia nie jest akt admi-
nistracyjny w postaci postanowienia organu, lecz jego niedziatanie, milczenie, czy-
li stan faktyczny i takze prawny, ktéry ma miejsce wskutek niezatatwienia sprawy
w terminie**. Przystuguje zasadniczo w sytuacji, gdy organ administracji publicz-
nej: nie zalatwit sprawy w terminie ustawowym i nie dopetnit obowiazku sygnaliza-
cji oraz nie zatatwit sprawy w terminie ustawowym, zawiadomit strong o przyczy-
nach zwtoki i wyznaczyt nowy dodatkowy termin, lecz w tym terminie nie zatatwit
sprawy. Wskazuje si¢ takze na inna sytuacj¢ dajaca mozliwo$¢ wniesienia zazalenia.
Oto6z mozliwe jest takze uzycie takiego srodka dyscyplinujacego, gdy organ nie za-
fatwit sprawy w terminie ustawowym, dokonat sygnalizacji i wyznaczyt nowy ter-
min, jednakze strona postgpowania np. kwestionuje zasadno$¢ wyznaczania terminu
lub jej zdaniem wyznaczony termin jest niedogodny®.

Nalezy przede wszystkim stwierdzi¢, ze jest to zazalenie odrgbne od przewi-
dzianego w art. 141-144 k.p.a. inie jest ono wnoszone jako $rodek zaskarzenia
postawienia jako aktu administracyjnego, lecz stuzy kwestionowaniu przekrocze-
nia maksymalnego terminu zatatwienia sprawy badz stanowi zaskarzenie wykona-
nia postanowienia organu o wyznaczenie dodatkowego terminu zalatwienia spra-
wy. Moze by¢ wniesione w kazdym czasie, gdy organ pozostaje w zwloce. Zakres
czynno$ci organu, do ktdrego wniesiono zazalenie w tym trybie, jest $cisle okreslo-
ny oraz zostaly sprecyzowane procesowe skutki wywotane przez uzasadnione zaza-
lenie’.

Zazalenie strona wnosi do organu wlasciwego do rozpoznania tego zazalenia,
czyli organu wyzszego stopnia nad organem, ktory pozostaje w zwloce, nawet w sy-
tuacji, gdy w danej sprawie przepis szczegdlny prawa administracyjnego materialne-
go przewiduje inny organ wlasciwy do rozpoznania sprawy?’. Jesli organ wyzszego
stopnia uzna zazalenie za zasadne, winien: wyznaczy¢ dodatkowy termin, wyjas-

34 Do zazalenia nie bedg miaty zastosowania przepisy art.141-144 kpa., ktére reguluja tryb zaskarzenia w drodze
zazalenia wydanych przez organ postanowien w sprawie.

35 R. Kedziora, op. cit., s.169.

36 J. Borkowski, Glosa do postanowienia NSA z 7 dnia pazdziernika 1983 r., SA/Lu 172/83, OSP 1985, nr 7-8,
poz. 125, s. 342.

37 Art. 127 § 2 k.p.a., zob: postanowienie NSA z dnia 8 czerwca 2001 r., | SA 2148/00, niepubl.
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ni¢ przyczyny zwloki i ustali¢ osoby winne w tejze sprawie, za§ w razie potrzeby
zarzadzi¢ podjecie srodkow zapobiegajacych naruszaniu termindéw w przyszlosci,
jesli podobne sytuacje wystgpuja, zdaniem organu, zbyt czgsto. Stanowisko orga-
nu rozpatrujacego zazalenie w $wietle orzecznictwa przyjmuje formg postanowie-
nia, cho¢ nie wynika to wprost z k.p.a.*® W k.p.a. nie znajdujemy takze kryterium, na
podstawie ktorego organ uwzgledniajacy zazalenie wyznacza termin dodatkowego
zatatwienia sprawy, lecz w mysl zasady ekonomiki procesowej, jak tez przepisow
k.p.a. o terminach zatatwiania spraw powinno by¢ zatatwione niezwlocznie. K.p.a.
nie okresla, jak nalezy postapi¢ w przypadku uznania zazalenia za nieuzasadnione.
Nalezaloby przyja¢ poglad, ze w takiej sytuacji organ powinien w formie postano-
wienia orzec, ze zazalenie nie zostatlo w konkretnej sprawie uwzglednione.

W miarg potrzeby organ wyzszego stopnia ma takze mozliwos$¢ podjgcia
srodkow zapobiegajacych naruszaniu terminéw zalatwiania spraw w przysztosci,
w szczegolnosci, gdy maja miejsce powtarzajace si¢ opdznienia czy tez w przy-
padkach drastycznego przekraczania terminow. Moze to dziatanie polega¢ m.in. na
zmianie organizacji pracy, przeksztalceniu organizacyjnemu urzedu czy tez wpro-
wadzenie srodkow dyscypliny pracownicze;j.

Kolejnym $rodkiem dyscyplinujacym organy w prowadzeniu i zatatwianiu
spraw indywidualnych z zakresu administracji publicznej jest skarga na bezczyn-
no$¢ organu. Warunkiem, i zarazem mozliwoscia wniesienia skargi na bezczynnosé
organu jest wyczerpanie drogi przewidzianej w k.p.a. skarga moze by¢ wniesiona
bez wzgledu na to, czy stanowisko organu wyzszego stopnia uwzglednia zazale-
nie, czy tez uznaje je po prostu za bezzasadne. W sytuacji, gdy uzna je za bezza-
sadne, strona ma prawo w postgpowaniu przed sadem administracyjnym kwestio-
nowa¢ takie orzeczenie organu wyzszego stopnia®. Zatem zawinienie organu lub
jego brak nie przesadzaja o dopuszczalno$ci skargi na bezczynno$é®. Przestanka
zasadnicza jest bowiem fakt niezatatwienia sprawy w terminie. Celem wniesienia
skargi moze by¢ wylacznie uzyskanie wyroku nakazujacego wydanego aktu admi-
nistracyjnego, decyzji lub postanowienia w okreslonym przez sad administracyjny
terminie*'. Wniesienie zazalenia w trybie art. 37 § 1 k.p.a. jest warunkiem formal-
nym wystapienia ze skarga do wojewodzkiego sadu administracyjnego na bezczyn-
nos¢ organu®?,

Ustawodawca w ustawie Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyj-
nymi okresla pojecie bezczynnosci organu i stanowi, ze bezczynno$¢ organu to nie

38 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2001 r., IV SA1866/00, ONSA 2002, nr 4 poz. 144.

39 Wyrok NSA z dnia 24 maja 2001 r., IV SA 572/99, ONSA 2002, nr 3, poz. 116; wyrok WSA z 5 sierpnia 2008 r.,
IV SAB/Wa, 54/08, niepubl. oraz postanowienie WSA we Wroctawiu z 30 czerwca 2008 r, IV SAB/Wr 12/08, nie-
publ.

40 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 4 czerwca 2008 r., || SAB/Bk 15/08, niepubl.

41 Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 28 sierpnia 2008 r., || SAB/Kr 58/08, niepubl.

42 Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 21 sierpnia 2008 r., ISAB Kr 60/08, niepubl.
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tylko niewydanie decyzji administracyjnej, ale takze niewydanie okreslonej katego-
rii postanowien, a ponadto dokonanie zaniechania innych aktéw lub czynnosci z za-
kresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien i obowiazkdéw wynikajacych
z przepisOw prawa®. Zatem niezatatwienie sprawy w terminie w rozumieniu k.p.a.
jest jednym z przejawow szeroko rozumianej bezczynnosci organu, ktora moze sta-
nowi¢ przedmiot skargi do sadu administracyjnego.

Wojewddzki sad administracyjny w sytuacji, gdy uwzgledni skarge strony na
bezczynno$¢ organu, musi zobowiaza¢ organ do wydania w okreslonym terminie
aktu administracyjnego badz czynnosci, a wyznaczony przez wojewodzki sad admi-
nistracyjny termin zatatwienia sprawy rozpoczyna bieg od dnia dorgczenia akt spra-
wy organowi administracji publicznej*.

Jezeli bezczynnosci dopuszcza sig organ wyzszego stopnia, to stronie nie przy-
stuguje prawo wniesienia skargi na bezczynno$¢ organu. Powyzsze stanowisko wy-
razone zostalo w m.in. postanowieniu WSA w Gdansku z dnia 19 sierpnia 2004 .,
gdzie stwierdzono, ze w przypadku niewydania przez samorzadowe kolegium od-
wolawcze postanowienia nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego w trybie
przyjetym w art. 37 § 1 k.p.a., gdyz postanowienie takie nie konczy postgpowania
w sprawie i nie rozstrzyga sprawy co do istoty, ani tez nie stuzy na nie zazalenie®.
Takze na podstawie obowigzujacego prawa skarga w powyzszej sytuacji nie przy-
stuguje.

W. Chréscielewski podkresla, iz na tle art. 37 § 2 k.p.a. zarysowaly si¢ w sa-
downictwie administracyjnym rozbieznosci dotyczace skargi na decyzj¢ ministra®.
B. Adamiak, jak rowniez J. Zimmermann, uznaja zbedno$¢ sktadania zazalenia
w trybie art. 37 k.p.a. przed wniesieniem skargi na bezczynno$¢ organu?’. Ich zda-
niem zazalenie nie stanowi conditio sine qua non skargi sadowoadministacyjnej na
bezczynno$¢ organu. W takiej sytuacji bez watpienia istnieje konieczno$¢ doprecy-
zowania przepisow k.p.a., z uwagi na rozbiezno$ci stanowisk w doktrynie i w judy-
katurze.

43 Art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z pkt 1-4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi, Dz.U. Nr 153, poz. 1270 z pézn. zm.

44 Skutki prawne niewykonania przez organ wyroku sadu normuje art. 154 ustawy Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi.

45 I SAB/ Gd 90/92 LEX nr 299477.

46 W. Chréscielewski, Wszczecie postepowania administracyjnego, PiP 2004, z. 3, s. 65.

47 B. Adamiak, Glosa krytyczna do postanowienia NSA z 17 dnia pazdziernika 1997, IV SAB 31/97, OSP 1998,
nr 10, poz.185, gdzie NSA uzaleznit dopuszczalno$¢ wniesienia skargi na bezczynno$¢ od uprzedniego wnie-
sienia zazalenia w trybie k.p.a.; J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA z dnia15 czerwca 1993, IV SA 1639/92,
OSP 1995, nr 4, poz. 88.
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5. Uwagi koncowe

Obowiazek zatatwienia sprawy w rozsadnym terminie wynika z Europejskiej
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnos$ci (art. 6)*, a tak-
ze z Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji przyjetego przez Parlament Eu-
ropejski 6 wrze$nia 2001 r. (art. 17)*. Rozwiazania zawarte w k.p.a. hotduja temu
obowiazkowi. Terminy zalatwiania spraw z zakresu administracji publicznej zo-
bowiazuja organy prowadzace postgpowanie administracyjne do dokonania w wy-
znaczonym czasie czynnosci przewidzianych w k.p.a. Mozna rzec, ze sa Srodkiem
zmierzajacym do zakonczenia postgpowania i wydania orzeczenia w jak najkrot-
szym czasie. Bez watpienia jest to jeden z walorow tzw. dobrej administracji.

Rozwazania dotyczace terminowos$ci zatatwiania spraw indywidualnych z za-
kresu administracji publicznej zawarte w opracowaniu nie wyczerpuja calej skom-
plikowanej problematyki odnoszacej si¢ do uptywu czasu w postepowaniu admini-
stracyjnym, odnosza si¢ jedynie do terminowosci zatatwiania spraw indywidualnych
z zakresu administracji publicznej w §wietle k.p.a., wybranego orzecznictwa sadoéw
administracyjnych i doktryny.

Analiza obowiazujacego prawa, literatury i orzecznictwa sadéw administracyj-
nych moze prowadzi¢ do konstatacji, iz obowiazujace przepisy k.p.a., cho¢ wyma-
gaja niekiedy doprecyzowania, zabezpieczaja w wystarczajacy sposob mozliwosc¢
dochodzenia przez strony postgpowania zatatwiania spraw w rozsadnych i stosow-
nych terminach, a organy prowadzace sprawy indywidualne z zakresu administracji
publicznej dyscyplinuja do sprawnych i efektywnych dziatan.

48 Dz.’U. 21993 r. Nr 61, poz. 284
49 J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warun-
kach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2002.
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PUNCTUALITY IN COMPLETING
PUBLIC ADMINISTRATION CASES

SUMMARY

Time in law, in administrative procedure, may be considered on a process plane
as an essential question of punctuality in completing public administration cases.
Regulations on time limits for completing cases in the Code of Administrative Pro-
cedure reflect the principle of swiftness and simplicity of proceedings and the princi-
ple of lawfulness. They simultaneously establish rules to prevent from chronicity of
administration procedure and are expected to discipline its course.

Reflections in this paper refer to punctuality in completing individual public ad-
ministration cases in accordance with the Code of Administrative Procedure, judi-
cature and the administration law doctrine. The objective of this paper is to demon-
strate the essence and types of time limits on completing cases, effects of failures
to complete them in time, institutions and sanctions disciplining the organs carry-
ing out the proceedings (responsibility for so—called signalization, accountability of
an organ worker) as well as authorizing a party of the administrative proceeding to
carry out their procedural rights (a complaint about the failure to complete a case in
time, a complaint about inaction on the part of the organ).
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