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45.

46.

Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art.3

M. Stahl, OSP 2003/10, s. 557-560). Natomiast za szerokim pojmowaniem terminu akt
nadzoru opowiedzial si¢ Wojewoddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku w wyroku
2 6.03.2014 r., IT SA/Bk 1162/13, ONSA WSA 2015/3, poz. 55, uznajac, ze zarzadzenie
zastepcze wojewody o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, wydane na podstawie art. 12 ust. 3 ustawy z 27.03.2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2018 r. poz. 1945 ze zm.),
jest aktem nadzoru, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a. W uzasadnieniu wyroku
wskazano m.in., Ze zarzadzenie zastgpcze w przedmiocie przystgpienia do sporzadze-
nia planu zagospodarowania przestrzennego stanowi element procedury zmierzajacej
do sporzadzenia przez wojewode w zastepstwie gminy miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego i niewatpliwie stanowi ingerencje w dzialalno$¢ nadzorowanej
gminy (s. 163).

W postanowieniu z 11.10.2011 r., IT OSK 2129/11, CBOSA, Naczelny Sad Administra-
cyjny uznal, Ze pismo organu nadzoru — w tym przypadku Prezydenta m.st. Warszawy
- informujace o odmowie oceny i badania uchwaty rady dzielnicy w trybie nadzoru
nie jest ani aktem nadzoru, ani aktem organéw jednostek samorzadu terytorialnego
podejmowanym w sprawach z zakresu administracji publicznej, ani innym aktem,
o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Tym samym nie podlega zaskarzeniu do sadu
administracyjnego.

9. Bezczynnosc i przewlektos¢ postepowania

W tezie 4 wskazano, ze nowela z grudnia 2010 r. uzupelnita tre$¢ art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.
przez ustanowienie skargi na przewlekle prowadzenie postepowania. Zgodnie z dotych-
czasowym stanem prawnym strona moze przeciwdziala¢ przewleklosci postepowania
sagdowoadministracyjnego, korzystajac ze srodkéw prawnych przewidzianych w ustawie
o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygoto-
wawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym
bez nieuzasadnionej zwloki. Obserwacja praktyki orzeczniczej wykazuje, ze Naczelny
Sad Administracyjny przy ocenie przewleklosci postepowania sgdowoadministracyjnego
brat pod uwage czas trwania postgpowania przed sagdem, a wigc nie uwzglednial poste-
powania administracyjnego poprzedzajacego wniesienie skargi. W literaturze podnie-
siono, ze takie pojmowanie przewleklosci postepowania sadowoadministracyjnego nie
uwzglednia w nalezytym stopniu orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowie-
ka, przyjmujacego, ze ocena przewleklosci postepowania dokonywana jest na tle catego
postepowania w danej sprawie, nawet jezeli jego pewna cze$¢ nie toczylta sie przed sadem
(np. A. Skoczylas, Ocena przewlektosci postepowania sgdowoadministracyjnego w swietle
orzecznictwa ETPCz i NSA, ZNSA 2005/2-3, s. 59; W. Ryms, Skarga na przewleklos¢ po-
stepowania przed sgdami administracyjnymi, ZNSA 2010/5-6, s. 382; zob. takze powo-
tane przez autoréw orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka). Dokonane
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Art.3 Dzial I. Przepisy wstepne

nowelg z grudnia 2010 r. uzupelnienie treéci art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. i przyznanie stronie
prawa do skarzenia przewleklego prowadzenia postepowania przez organy administracji
publicznej uwzglednia w pewnym stopniu orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka.

Nowela z kwietnia 2015 r. wprowadzila takze zmiane regulacji dotyczacej skargi
na bezczynno$¢ i przewlekte prowadzenie postepowania, ktéra laczy sie z dokonana
przez t¢ nowele zmiang art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. (zob. teza 4). W wyniku tej zmiany
art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. przewiduje skarge na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie
postepowania w przypadkach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4 p.p.s.a. oraz na prze-
wlekte prowadzenie postepowania w przypadku okreslonym w pkt 4a. Natomiast do-
dany przez wspomniang nowele art. 3 § 2 pkt 9 p.p.s.a. przewiduje skarge na bezczyn-
nos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania w sprawach dotyczacych innych niz
okreslone w pkt 1-3 aktéw i czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa podjetych w postepowa-
niach okres$lonych w Kodeksie postepowania administracyjnego oraz w postgpowa-
niach objetych w dziatach IV, V i VI Ordynacji podatkowej oraz postepowan, do kté-
rych majg zastosowanie przepisy powotanych ustaw.

Komentowana ustawa nie okreéla, na czym polega ,przewlekle prowadzenie poste-
powania”, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 8 i 9 p.p.s.a. Brak takiej regulacji moze
utrudni¢ stosowanie wymienionego przepisu, zwlaszcza ze Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi nie okresla takze, na czym polega ,bezczynnosé
organu” (zob. T. Wo$ [w:] T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Poste-
powanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2010, s. 110-111), stanowigca obok ,,prze-
wleklego prowadzenia postepowania” przedmiot skargi przewidzianej w wyjasnianych
przepisach. Powyzszy stan prawny ulegl cze$ciowej zmianie, gdyz nowela z kwietnia
2017 r. uzupetnita dotychczasows tres¢ art. 37 k.p.a. przez dodanie do tego przepisu
regulacji zawierajacej definicje bezczynnosci i przewleklego prowadzenia postepowa-
nia. Zgodnie z art. 37 § 1 pkt 1 k.p.a. bezczynnos¢ zachodzi wowczas, gdy nie zala-
twiono sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a. lub w przepisach szczegélnych
ani w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 k.p.a. Natomiast stosownie do art. 37
§ 1 pkt 2 k.p.a. przewleklo$¢ wystapi wowczas, gdy postepowanie jest prowadzone
dluzej, niz jest to niezbedne do zalatwienia sprawy. Wprawdzie zgodzi¢ si¢ nalezy
z T. Wosiem, ze zakres tych definicji jest ograniczony, gdyz dotyczy tylko postepo-
wania jurysdykcyjnego w zakresie regulowanym przepisami Kodeksu postepowania
administracyjnego (zob. T. Wos [w:] T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska,
Postgpowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2017, s. 112), jednakze wydaje sie,
iz przytoczone definicje ustawowe moga stanowi¢ wazng wskazéwke interpretacyjna
takze w sprawach objetych innymi niz Kodeks postepowania administracyjnego re-
gulacjami procesowymi.

68 Andrzej Kabat



49.

50.

51.

52.

Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art.3

Zdaniem Z. Kmieciaka przewleklo$¢ postepowania oznacza stan, w ktérym organy
administracyjne prowadzace postepowanie formalnie nie pozostaja w zwloce w zala-
twieniu sprawy, poniewaz wyznaczajg sobie nowy termin jej zalatwienia, powotujac
sie na niezalezne od siebie przyczyny, a takze gdy podejmujg dziatania pozorowane
badz dzialaja opieszale (Z. Kmieciak, Przewlektos¢ postepowania administracyjnego,
PiP 2011/6, s. 33). Przedstawione stanowisko nalezy podzieli¢. Naczelny Sad Admini-
stracyjny w wyroku z 24.04.2015 r., I FSK 1881/14, OSP 2015/12, poz. 116, w podob-
ny sposdb wyjasnil tres¢ powyzszego okreslenia ustawowego, stwierdzajac, ze przez
przewlekle prowadzenie postepowania nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej Dyrektor
Urzedu Kontroli Skarbowej kilkakrotnie wyznaczyt nowy termin zaltatwienia sprawy
bez wyczerpujacego podania przyczyny niedotrzymania poprzednio wyznaczonych
termindw, a ponadto zbyt dlugo gromadzil i analizowal uzyskany material dowo-
dowy przy jednoczesnym braku koncepcji co do sposobu zakonczenia postgpowania
(zob. takze glosa W. Chroscielewskiego aprobujaca stanowisko Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, OSP 2015/12, s. 1719 i n.).

Termin ,,przewlekle prowadzenie postepowania”, uzyty w znowelizowanym art. 3
§ 2 pkt 8 p.p.s.a., wskazuje, ze nowa skarga dotyczy tylko tych aktéw lub czynnosci
okreslonych w wymienionym przepisie, ktore sa wydawane lub podejmowane w toku
prowadzonego postepowania. Jedynie bowiem w tych wypadkach ustawy procesowe
okreslajg termin zalatwienia sprawy stanowigcy podstawe do stwierdzenia, czy stronie
przystuguje skarga na przewlekle prowadzenie postepowania, czy skarga na bezczyn-
no$¢. W zwiazku z powyzszym nalezy zauwazy¢, ze nie wszystkie akty i czynnosci
wymienione w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. s3 wydawane lub podejmowane w toku poste-
powania. W szczegdlnoéci akty i czynno$ci wymienione w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. s3
z reguly wydawane lub podejmowane poza sformalizowanym postepowaniem. W tych
wiec wypadkach wniesienie skargi na przewlekle prowadzenie postepowania nie be-
dzie mozliwe.

W literaturze przyjmuje sie, ze bezczynno$¢ organu administracji publicznej zachodzi
wowczas, gdy w prawnie okreslonym terminie wymieniony organ nie podejmie zad-
nych czynnosci w sprawie lub gdy wprawdzie prowadzil postepowanie w sprawie, jed-
nakze — mimo istnienia ustawowego obowiazku - nie zakonczyl go wydaniem stosow-
nego aktu lub nie podjal czynnosci (T. Wo$ [w:] T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Molczyk,
M. Romanska, Postgpowanie..., 2010, s. 70).

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 20.07.1999 r., I SAB 60/99, OSP 2000/6,
poz. 87, uznal, ze organ administracji publicznej pozostaje w bezczynnosci w kaz-
dym przypadku niezalatwienia sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a., jeze-
li nie dopetnit czynnosci okreslonych w art. 36 k.p.a. lub nie podjat innych dziatan
wynikajacych z przepiséw procesowych majacych na celu usuniecie przeszkody
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Art.3 Dzial I. Przepisy wstepne

w wydaniu decyzji. W literaturze podkresla sie, ze stanowisko to jest nadal aktualne
(zob. W. Chroscielewski, glosa powotana w tezie 49). Jednakze Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie w wyroku z 9.02.2012 r., I SAB/Wa 456/11, OSP 2015/3,
poz. 25, stwierdzil, ze bezczynno$¢ polega na braku jakichkolwiek dziatan organu
administracji publicznej (zob. takze glosa J. Chmielewskiego aprobujaca powyzsze
stanowisko, OSP 2015/3, s. 375 i n.). Odmienne stanowisko Naczelny Sad Admini-
stracyjny zajat w wyroku z 14.02.2017 r., I FSK 1532/15, LEX nr 2249251, uznajac,
ze z bezczynno$ciag organu mamy do czynienia nie tylko wtedy, gdy w prawnie usta-
lonym terminie organ nie podjal Zadnej czynnos$ci w sprawie, lecz takze wtedy, gdy
wprawdzie prowadzil postepowanie, ale - mimo istnienia obowigzku i braku prze-
szkdd - nie zakonczyl go wydaniem decyzji, postanowienia lub innego aktu lub nie
podjat stosownej czynnosci. Przytoczone stanowisko Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego nalezy podzielic.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 5.11.1987 r., IV SAB 23/87, ONSA 1988/1,
poz. 13, przyjal, ze z punktu widzenia dopuszczalnosci skargi na bezczynnos¢ orga-
nu administracji obojetne jest, czy organ ten nie wydal decyzji z powodu opiesza-
tosci w zalatwieniu sprawy, czy wobec uznania, ze wystepuja przestanki negatywne
zalatwienia sprawy. Na gruncie art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. podobne stanowisko zajmuje
m.in. T. Wos (T. Wos (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie..., 2010,
s. 70; zob. takze wyrok NSA z 17.06.2010 r., I OSK 3/10, CBOSA).

Nierozpoznanie wniosku o wznowienie postgpowania w terminie okreslonym
w art. 35 k.p.a. jest réwnoznaczne z niewydaniem decyzji administracyjnej (wyrok
NSA z 25.05.1990 r., IV SAB 9/90, ONSA 1990/2-3, poz. 42). Orzeczenie to nalezy
uzna¢ za aktualne przy wykladni komentowanego przepisu.

Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z 3.09.2013 r., I OPS 2/13, ONSA WSA 2014/1,
poz. 2, wyjasnil, Ze na pozostawienie sprawy bez rozpoznania (art. 64 § 2 k.p.a.)
przystuguje skarga ma bezczynno$¢ organu stosownie do art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
(zob. glosy K. Luczaka i A. Jakubowskiego, OSP 2014/5, odpowiednio: s. 699 i n. oraz
s. 708 i n., aprobujace stanowisko uchwaly). Z kolei w postanowieniu z 12.04.2013 r.,
I OSK 319/13, ONSA WSA 2014/5, poz. 75, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil,
ze jezeli podmiot zobowiazany do udzielenia prasie informacji (art. 4 ust. 1 pr. pras.)
informacji tej nie udziela i nie wydaje w tym przedmiocie zadnego aktu, redaktorowi
naczelnemu czasopisma przystuguje skarga do sadu administracyjnego na bezczyn-
no$¢ na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.

W tezie 19 wskazano, ze do postanowien wymienionych w art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.
nalezy réwniez zaliczy¢ postanowienia o odmowie wydania zaswiadczenia badz za-
$wiadczenia o Zgdanej tresci. W ujeciu art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. dopuszczalna jest zatem
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Komentarz kompleksowo i wyczerpujaco omawia problematyke postepowania przed sadami
administracyjnymi, w szczegdlnosci dotyczaca:

— stron i uczestnikoéw postepowania oraz pelnomocnikéw,

— postepowania przed wojewodzkim sagdem administracyjnym,

— uchwal Naczelnego Sadu Administracyjnego,

- $rodkéw odwolawczych,

- kosztdw postepowania,

— wznowienia post¢powania,

- skargi na stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia,
- wykonywania orzeczen sgdowych,

- postepowania w razie zaginiecia lub zniszczenia akt, a takze

— postepowania w obrocie zagranicznym.

Autorzy - wybitni specjalisci, sedziowie sgdéw administracyjnych - potozyli nacisk na prak-
tyke stosowania regulacji ustawowych. Przyblizyli uregulowania nowe, a takze te, ktore wywo-
tuja kontrowersje, np. wznowienie postepowania sagdowoadministracyjnego na podstawie
rozstrzygniecia organu miedzynarodowego.

Komentarz zawiera obszerng analiz¢ zmian wprowadzonych do ustawy w ostatnich latach,
w tym na mocy nowelizacji dotyczacych pism w postepowaniu sadowym (Dz.U. z 2019 r. poz.
934), wlasciwosci sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 2070), czy tez dorgczania pism
przez sad za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej (Dz.U. z 2019 r. poz. 2294).

W opracowaniu zostalo szeroko wykorzystane orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu
Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sagdéw administracyjnych.
Zaprezentowano takze bogaty dorobek literatury przedmiotu.

Komentarz jest przeznaczony przede wszystkim dla sedziow sagdow administracyjnych, asy-
stentow sedziego, referendarzy sadowych, a takze przedstawicieli innych zawodéw prawniczych
reprezentujacych klientow przed sadami administracyjnym. Zainteresuje takze pracownikéw
organdéw administracji wystepujacych przed sagdami administracyjnymi.
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