Zeszyty Naukowe
Zblizenia Cywilizacyjne X1V (1)/2018

ISSN: 1896-4087
DOI: http://dx.doi.org/10.21784/ZC.2018.003

JADWIGA KOPEC

Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu
Uniwersytet Europejski Viadrina

we Frankfurcie nad Odra

»~Ponaglenie” - nowa instytucja w Kodeksie
postepowania administracyjnego stuzaca
przeciwdziataniu bezczynnosci organéw
administracji publicznej i przewleklosci
postepowania administracyjnego

»Reminder” - a new legal instrument in the Code of
Administrative Procedure to eliminate inaction of public
administration authorities and the excessive lengths

of the administrative proceedings

Streszczenie:

Celem niniejszego artykutu jest ocena aktualnych regulacji Kodeksu postepowania
administracyjnego?® stuzacych przeciwdziataniu bezczynno$ci organdw i przewlekto-
$ci postepowania administracyjnego. W ramach rozwazan zaprezentowana zostanie
nowa instytucja - ,ponaglenie”, ktéra zostata wprowadzona do k.p.a. nowelizacjg z dnia
7 kwietnia 2017 r. Nowy instrument ma na celu ulepszenie procedury administracyjnej
oraz skrdcenie czasu jej trwania.

Stowa kluczowe: bezczynnos$¢ organu, przewlekto$é¢ postepowania administracyjne-
go, ponaglenie, nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1257 ze zm.),
dalej: k.p.a.
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Abstract:

The purpose of the article is the assessment of actual regulations of the Code of Admi-
nistrative Procedure that are to serve the elimination of inaction of public administra-
tion authorities and the excessive length of the administrative proceedings. The author
presents a new legal instrument - ,Reminder”, introduced by an amendment of 7th
April 2017 to the Polish Code of Administrative Procedure. The new legal instrument
should improve the administrative proceedings and shorten their duration.
Keywords: inaction of authority, excessive length of administrative proceedings, re-
minder, amendment of the Code of Administrative Procedure

Wprowadzenie

Jednym z najistotniejszych zagadnien z punktu widzenia jednostki,
ktéra domaga sie ochrony swych praw przed organami administracji
publicznej jest szybko$¢ postepowania. Tres¢ i zakres tej zasady sa od
wielu lat przedmiotem dyskusji zarowno w doktrynie jak i w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych. Szybkos$¢ postepowania admini-
stracyjnego i terminowe zalatwianie spraw jest bolaczkg organdéw
prowadzacych sprawy administracyjne, dlatego konieczne stato sie
wprowadzenie do systemu prawa odpowiednich srodkéw stuzacych
dyscyplinowaniu organow.

Jednym z naczelnych celéw omawianej nowelizacji postepowania
administracyjnego byto znalezienie optymalnego modelu regulujacego
zwalczanie opieszatosci organéw i przyspieszenie postepowan, co zna-
lazto aprobate w doktrynie, ktéra rowniez wskazywata na problemy
w tym zakresie?. Skutkiem takiego zamystu ustawodawcy byto wpro-
wadzenie ustawg z dnia 7.04.2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks poste-
powania administracyjnego® modyfikacji w zakresie $srodka stuzacego
obronie przed bezczynnoscig lub przewlektoscig postepowania. Istnie-
jace dotychczas zazalenie z art. 37 k.p.a. zostato zastagpione nowym in-
strumentem prawnym - ponagleniem. Wzorem dla takiej zmiany byto

2 Por. np. W. Gurba, Zwalczanie i zapobieganie bezczynnosci oraz przewlektosci po-
stepowania, ,Panistwo i Prawo” 2015, nr 11, s. 94-110; Z. Kmiecik, M. Kotulska, Jeszcze
o rodzajach opieszatosci organéw administracji publicznej w ogélnym postepowaniu ad-
ministracyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 1-2, s. 94-108.

3Dz.U,, poz. 935, dalej: ustawa z 7.04.2017 .
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rozwigzanie istniejace dotychczas na gruncie Ordynacji Podatkowej*,
ktéra pozwala na uzycie ponaglenia jako $rodka stuzgcego ochronie
materialnych intereséw podatnika oraz praw strony w toczacym sie
postepowaniu w przypadKku uchybienia terminu zatatwienia sprawy”.
Jak wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy z 7.04.2017 r. zazale-
nie jest srodkiem wtasciwym do zaskarzania czynnos$ci organu, nie za$
zachowan majacych posta¢ zaniechania®. Kwestia ta byta dotychczas
szeroko komentowana w literaturze, ktora okres$lata zazalenie na bez-
czynno$¢ lub przewlektos$¢ jako specyficzny srodek prawny, odrebny
od przewidzianego w art. 141-144 k.p.a’. W zwiazku z tym, ustawo-
dawca w poszukiwaniu optymalnej nazwy postanowit odrzuci¢ zazale-
nie jako nietrafne w kontekscie zwalczania przewlektosci lub bezczyn-
nosci i w celu zapewnienia wiekszej klarownosci i sp6jnosci regulacji®
zdecydowat sie na postulowane przez doktryne ponaglenie®.

Zakres przedmiotowy ponaglenia

Ponaglenie zdaniem ustawodawcy ma stuzy¢ zasygnalizowaniu
organowi prowadzgcemu postepowanie, iz narusza on zasady termi-
nowego zalatwiania spraw. Jak wskazano w uzasadnieniu nie ma ono
charakteru $rodka zaskarzenia w $cistym tego stowa znaczeniu'®. Na-
lezy wiec zgodzic sie, ze jego zadaniem jest zweryfikowanie, czy organ

4 Por. art. 141 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn.
Dz.U.z 2017 r,, poz. 201 ze zm.).

> M. Mitosz, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej w postepowaniu admini-
stracyjnym, Warszawa 2011, s. 92.

¢ Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektdrych innych ustaw, Sejm VIII Kadencji, druk sejmowy
nr 1183, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183, [dostep: 08-04-2018].

" Por. np. A. Kraczkowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Warszawa 2015, art. 37; B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016, art. 37.

8 Uzasadnienie..., Sejm VIII Kadencji, druk sejmowy nr 1183.

° Por. np. W. Gurba, Zwalczanie i zapobieganie..., op. cit., s. 97; ]. P. Tarno, Zazale-
nie i skarga na bezczynnos¢ organu (cz.1), ,Fiskus 2006”, www.e-podatnik.pl/artykul/
fiskus/8767 /Zazalenie_i_skarga_do_sadu_administracyjnego_na_bezczynnosc_orga-
nu_cz_lhtml [dostep: 16-09-2017].

10 Uzasadnienie..., Sejm VIII Kadencji, druk sejmowy nr 1183.
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dopuscit sie w swoim dziataniu opieszatosci'l. Znowelizowany art. 37
§ 1 k.p.a. stanowi expressis verbis, iz stronie stuzy prawo do wniesienia
ponaglenia w obu przypadkach opieszatosci organu - tj. bezczynnosci,
jak i przewlektosci.

Brak legalnych definicji tych poje¢ budzit, do czasu wejscia w zy-
cie ustawy z 7.04.2017 r.,, szerokie watpliwosci interpretacyjne za-
réwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie. Rozgraniczenie obu pojec
wprowadzone do k.p.a. w 2011 r.'? pozwolito wyrézni¢ dwie odrebne
sytuacje procesowe zaistniate w sprawie administracyjnej’3, jednak
sposob uregulowania tych kwestii zostal w literaturze skrytykowa-
ny'*. Przedstawiciele doktryny stawiali zasadnicze pytanie o celowos$¢
wprowadzonego rozgraniczenia, jak rowniez wskazywali liczne usterki
legislacyjne'®. Brak zdefiniowania poje¢ bezczynnosci i przewlektosci
wymusit na sagdach administracyjnych dokonywanie interpretacji na
podstawie konkretnych przypadkéw, tak wiec to orzecznictwo wypet-
nito wprowadzone przez ustawodawce pojecia trescig*®.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjeto, iz
0 bezczynnoSci organu mozna méwic nie tylko wtedy, gdy w ustalonym
prawem terminie organ administracji publicznej nie podjat zadnych

1 A. Kraczkowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, art. 37 nb. 5.

12 Zob. ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi (Dz.U.z 2011 r. Nr 6, poz. 18 ze zm.).

13 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2016, art. 37, nb. 5.

14 Por. np. W. Chroéscielewski, Opinia dotyczqca projektu ustawy o zmianie ustawy
- Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (druk sejmowy nr 2987), Biuro Analiz Sejmowych, http://
orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=2987, [dostep: 08-04-2018].

5 Por. np. Z. Kmieciak, Przewlektos¢ postepowania administracyjnego, ,Panstwo
i Prawo” 2011, nr 6, s. 33 i 34; A. Korzeniowska-Polak, Zazalenie na przewlektos¢ poste-
powania administracyjnego, [w:] M. Btachucki, T. Gérzynska, G. Sibiga, Analiza i ocena
zmian kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010-2011, Warszawa 2012,
s. 127 in,; M. Szalewska, Bezczynnos¢ organu, a przewlektos¢ postepowania administra-
cyjnego - o prébie rozréznienia pojeé, ,Administracja. Teoria-Dydaktyka-Praktyka”
2013,nr3,s.521in.

16 ¥, Sadkowski, Zmiany w Kodeksie postepowania administracyjnego, Warszawa
2017,s.28.
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czynnosci, do ktérych byt zobowiazany, ale takze woéwczas, gdy pro-
wadzit postepowanie w sprawie, lecz nie zakonczyt go w terminie wy-
daniem stosownego rozstrzygniecia'’. Prowadzito to do wniosku, iz za
bezczynno$¢ organu nalezato uznawacé brak dziatania organu jak i od-
mowe wydania okreslonej decyzji'®. Zarzut przewlektego prowadzenia
postepowania mozna byto postawié zas w sytuacji, gdy postepowanie
prowadzono w sposob nieefektywny, bedacy skutkiem wykonywania
czynnosSci w duzym odstepie czasu bgdz wykonywanie czynno$ci po-
zornych, powodujacych, Ze formalnie organ nie jest bezczynny, ewen-
tualnie mnozenie przez organ czynnosci dowodowych ponad potrzebe
wynikajacg z istoty sprawy'’. Takie rozréznienie spowodowato, iz or-
gany prowadzgc postepowanie powinny bardzo rygorystycznie pod-
chodzi¢ do zasady szybkoSci postepowania, poniewaz nawet formal-
ne nieprzekraczanie terminu zatatwienia sprawy mogto je narazi¢ na
kontrole pod katem celowoSci i przydatnosci dziatan, czemu stuzyta
konstrukcja przewlektosci postepowania?’. W takiej sytuacji organowi,
ktéry nie dopuszczat sie bezczynnosci, wrecz przeciwnie — byt nadak-
tywny w swoich dziataniach, réwniez mozna byto zarzuci¢ prowadze-
nie postepowania w sposob przewlekty??.

Nowelizacja z 7.04.2017 r. ustawodawca zdefiniowat w art. 37
§ 1 kp.a. te dwie instytucje wskazujac, Ze bezczynno$¢ to niezata-
twienie sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a. lub przepisach
szczegblnych oraz w terminie nowym wskazanym w zawiadomieniu
o niezatatwieniu sprawy w terminie, za$ przewlektos¢ to prowadze-
nie postepowania dtuzej niz jest to niezbedne do zatatwienia sprawy.
Wprowadzone definicje maja bardzo og6lny charakter, jednak zo-
staty oparte na dorobku orzecznictwa sadéw administracyjnych, co

17 Por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14.09.1986 r., SAB/Kr 22/86,
CBOSA.

18], Olszanowski, [w:] R. Hauser, A. Skoczylas, Postepowania administracyjne i sqdo-
woadministracyjne z kazusami, Warszawa 2016, s. 76.

19 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 27.08.2013 r., Il 0SK 549/13, CBOSA.

20 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2014, Art. 37 nb. 2.

21'W. Gurba, Zwalczanie i zapobieganie..., op. cit., s. 97.

-38 -



Jadwiga Kopec¢ - ,Ponaglenie” - nowa instytucja w Kodeksie...

powoduje, Ze nie traci ono swej aktualnosci w zakresie skarg na bez-
czynno$¢ i przewlekto$¢ postepowania?.

Podkreslenia wymaga fakt, iz takie ustawowe rozgraniczenie i zde-
finiowanie poje¢ bezczynnosci i przewlekto$ci ma duze znaczenie dla
mozliwos$ci ztozenia przez strone ponaglenia. Klarowne przedstawie-
nie kryteriéw prawnych rozrdzniajacych te dwie sytuacje procesowe
utatwi bowiem stronie formutowanie argumentacji w uzasadnieniu
ponaglenia?®. Z drugiej strony jest odpowiedzia na oczekiwania ptyna-
ce od przedstawicieli doktryny i praktyki.

Warunki formalne i tryb wniesienia ponaglenia

Poniewaz dotychczasowy spos6b wnoszenia zazalenia na bezczyn-
nos$¢ lub przewlekto$¢ powodowat wiele watpliwos$ci, m.in. w sytuacji
gdy kwestionowano zachowanie organu, ktéry nie miat nad soba orga-
nu wyzszego stopnia?*, ustawodawca zdecydowat sie na uproszczenie
i usprawnienie modelu zaskarzalnosci opieszatosci organow?.

Kwestia zasadnicza w ramach przestanek formalnych jest ustalenie,
jakie podmioty sg uprawnione do skorzystania z instytucji ponaglenia.
Legitymacje do wniesienia ponaglenia posiada strona lub organizacja
spoteczna dziatajaca na prawach strony albo prokurator lub Rzecznik
Praw Obywatelskich (zob. art. 31 § 3 k.p.a.)?*. Ponaglenie moze zostac
skierowane zar6wno do organu prowadz3acego postepowanie w pierw-
szej instancji, jak i do organu prowadzacego postepowanie odwotaw-
cze, poniewaz terminy zalatwiania spraw okreslone w art. 351 36 k.p.a.
odnosza sie takze do postepowania w drugiej instancji?’. Mozliwos$¢

22 Uzasadnienie..., Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 1183.

23 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, art. 37, nb. 5.

24 Por. W. Piagtek, Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa w postepowaniu sqgdowo-
administracyjnym, ,Przeglad Sadowy” 2013, z. 9, s. 43-61.

%5 1, Sadkowski, Zmiany w Kodeksie..., op. cit., s. 31.a

26 B. Adamiak, ]J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, art. 37, nb. 2.

27 P. M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2017, art. 37, nb. 10.
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skorzystania z ponaglenia aktualizuje sie w momencie zaistnienia stanu
bezczynnosci organu lub przewlektosci postepowania?. Podkreslenia
wymaga, iz o ile do stwierdzenia, Ze organ jest bezczynny stosuje sie
przestanki obiektywne wynikajace z ustawowych terminéw zatatwia-
nia spraw, to w przypadku zarzutu przewlektego prowadzenia poste-
powania nalezy odnie$¢ sie do subiektywnego przekonania strony, iz
doszto do naruszenia dyrektywy zalatwiania spraw bez zbednej zwto-
ki?’. Kolejna przestanka formalng jest spetnianie przez ponaglenie wa-
runkéw przewidzianych przepisami prawa dla podania, co do tresci, jak
i co do formy (art. 63 k.p.a.)*. Szczegblnym wymogiem wprowadzonym
przez ustawodawce w § 2 art. 37 k.p.a. jest uzasadnienie, ktére ma za-
pobiega¢ naduzywaniu instytucji ponaglenia®!. Strona ma obowiazek
przytoczy¢ w uzasadnieniu okolicznosci, ktére wskazuja na istnienie
bezczynnosci lub przewlektosci. Argumentacja co do poszczegdlnych
form opieszatosci musi odnosic¢ sie do legalnych definicji, co oznacza, iz
musi wskazywaé, ze w ustawowym terminie nie rozstrzygnieto sprawy
(w przypadku bezczynnosci) lub Ze organ podejmuje dziatania opie-
szale, tj. postepowanie trwa dtuzej niz jest to niezbedne (w przypadku
przewlektosci). Brak uzasadnienia nalezy uznac jako brak formalny, co
powoduje konieczno$¢ wezwania do jego uzupeinienia pod rygorem
pozostawienia ponaglenia bez rozpoznania (art. 64 § 2 k.p.a.). Za kolej-
ny brak formalny trzeba uzna¢ - w sytuacji podpisania ponaglenia przez
pelnomocnika - niedotaczenie dokumentu petnomocnictwa, a takze
niewskazanie, jakiej sprawy i ktdrego organu ponaglenie dotyczy?>2.
Réwniez tryb wnoszenia ponaglenia jest odmienny wzgledem ist-
niejgcego poprzednio trybu wnoszenia zazalenia. Ponaglenie w za-
kresie wtasciwosci do jego rozpoznania nie zostato oparte na jedno-
litej konstrukcji prawnej w zakresie dewolutywno$ci*?. Ustawodawca

28 Uzasadnienie..., Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 1183.

29 P. M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 37, nb. 6.

30 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, art. 37, nb. 7.

31 Uzasadnienie..., Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 1183.

32t Sadkowski, Zmiany w Kodeksie..., op. cit., s. 31.

3 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, art. 37, nb. 16.
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w art. 37 § 3 k.p.a. wyr6znit dwie sytuacje, z czego pierwsza uznat za
zasade, za$ drugg za odstepstwo od niej3*. Za regute uznany zostat po-
$redni tryb wnoszenia ponaglenia przewidziany w art. 37 § 3 pkt 1
k.p.a. Oznacza to, iZ ponaglenie nalezy skierowaé do organu wyzsze-
go stopnia (w rozumieniu art. 17 k.p.a. lub przepiséw szczegélnych)
za posrednictwem organu prowadzacego postepowanie. W przypadku
braku takiego organu, tzn. w razie, gdy nie ma w strukturze instancyj-
nej organu wyzszego stopnia (np. w sprawach rozpoznawanych przez
ministra lub Samorzadowe Kolegium Odwotawcze) ponaglenie nie ma
charakteru dewolutywnego. Jest ono kierowane bezposrednio do or-
ganu prowadzacego postepowanie (art. 37 § 3 pkt 2 k.p.a.), co jest od-
stepstwem od posredniego trybu wnoszenia ponaglenia. W przypadku,
gdyby ponaglenie zostato skierowane do niewtasciwego organu, zasto-
sowanie znajdzie dyrektywa z art. 65 k.p.a. Sama mozliwo$¢ wniesienia
ponaglenia nie zostata jednak ograniczona przez ustawodawce termi-
nem?®,

Sposo6b rozpoznania ponaglenia wniesionego w trybie posrednim

Posredni tryb wniesienia ponaglenia naktada zar6wno na organ
prowadzacy postepowanie jak i na organ wyzszego stopnia wtasciwy
do rozpoznania ponaglenia szereg obowigzkéw.

W celu zdyscyplinowania organu, ktéremu zarzuca sie opieszato$¢
ustawodawca wskazal, iz jest on zobowigzany przekaza¢ ponaglenie
organowi wyzszego stopnia bez zbednej zwtoki, nie p6Zniej niz w ter-
minie siedmiu dni od dnia jego otrzymania. Przekazanie ponaglenia
obejmuje réwniez dotaczenie do niego niezbednych akt sprawy oraz
stanowiska organu prowadzacego postepowanie odnos$nie podniesio-
nych argumentéw (art. 37 § 4 k.p.a.). Nalezy z tego wysnu¢ wniosek,
iz nie jest konieczne przekazanie catoSci akt sprawy, a jedynie tych

3% Uzasadnienie..., Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 1183.
% B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, art. 37, nb. 11.
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dokumentoéw, ktdre wskazujg na przebieg postepowania®®. Odpisy za$
moga zosta¢ sporzadzone w formie dokumentu elektronicznego. Nie
sposob wiec nie zgodzi¢ sie z gtosami prezentowanymi w literaturze®’,
iz mozliwo$¢ przekazania odpiséw zamiast oryginalnych akt sprawy
nalezy uznac za racjonalne rozwiazanie. Celem takiej regulacji jest za-
pewnienie mozliwo$ci rozpoznania ponaglenia przez organ wyzszego
stopnia, przy jednoczesnym umozliwieniu kontynuacji postepowania
przez organ je prowadzacy®®. Przekazanie bowiem catosci akt do or-
ganu wyzszego stopnia spowodowatoby wstrzymanie rozpoznawania
sprawy, co tylko wydtuzatoby czas potrzebny do jej rozstrzygniecia.

Za dyskusyjne uwaza sie za$ uprawnienie organu do przestania
odpiséw akt sprawy jedynie w niezbednym zakresie. Wskazuje sie, iz
dopuszczenie takiego rozwigzania moze negatywnie wptywac na oce-
ne catoksztattu sprawy przez organ wyzszego stopnia®’. Watpliwosci
te nalezy jednak odnosi¢ do konkretnych sytuacji, gdyz z reguty wy-
odrebnienie akt wskazujacych na przebieg postepowania nie powinno
sprawia¢ problemdw, za$ w przypadkach skrajnych, organ prowadzacy
postepowanie w razie niejasno$ci moze przekazac odpisy catych akt,
by nie zaburza¢ obrazu catoksztattu sprawy.

Obowigzek ustosunkowania sie do argumentéw zawartych w uza-
sadnieniu ponaglenia nalezy dodatkowo rozszerzy¢ o koniecznos$¢
przedstawienia okolicznosci rozpoznania i rozstrzygania sprawy*’.
Ustawodawca nie wskazat, w jaki spos6b odpowiedZ na ponaglenie ma
zostac ztozona, jednakze racjonalnym rozwigzaniem wydaje sie by¢
forma pisemna lub forma dokumentu elektronicznego*'.

36 P. M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 37, nb. 9.

37 Por. np. ]. Malanowski, [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, art. 37, nb. 2.

38 Uzasadnienie..., Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 1183.

39 A. Kraczkowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, art. 37 nb. 7.

40 B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, art. 37, nb. 15.

“1 A. Kraczkowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, art. 37 nb. 7.
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Organ wyzszego stopnia po otrzymaniu ponaglenia ma siedem dni
na jego rozpatrzenie (art. 37 § 5 k.p.a.). Co prawda ustawa nie wskazuje
tego wprost, ale nalezy przyja¢, iz momentem rozpoczecia biegu ter-
minu jest otrzymanie ponaglenia wraz z niezbednymi odpisami i sta-
nowiskiem organu prowadzgcego postepowanie. W przypadku brakéw
organ rozpatrujacy ponaglenie ma prawo zwrdcic sie do organu, kté-
remu zarzuca sie bezczynnos$¢ lub przewlektos¢, o nadestanie braku-
jacych dokumentow*?. Nierozpatrzenie ponaglenia w przewidzianym
przez ustawe terminie moze narazi¢ organ na zarzut bezczynnosci.
Wynika to z faktu, ze siedmiodniowy termin na zatatwienie sprawy ma
charakter terminu zawitego i nie ma mozliwosci jego przedituzania*®.
Warto podkresli¢, iz przed nowelizacja organ rozpoznajacy zazalenie
na bezczynno$¢ lub przewlekto$¢ powinien byt sprawe zatatwic zgod-
nie z dyspozycja art. 35 § 3 k.p.a. tj. w terminie jednego miesigca. Zatem
nowelizacja wprowadzita w tym zakresie istotng zmiane, ktéra ma za-
pewnic jak najszybsze rozpoznanie ponaglenia**.

Zmiana ustawy rozstrzygneta takze pojawiajace sie czasami watpli-
wosci co do formy zatatwienia omawianej sprawy*’. Formg rozstrzy-
gniecie organu wyzszego stopnia w przedmiocie ponaglenia jest po-
stanowienie, co zostato wskazane expressis verbis w art. 37 § 6 k.p.a.
Wydane postanowienie powinno spetnia¢ wszystkie formalne prze-
stanki wskazane w art. 124 § 1 k.p.a., a ponadto zawiera¢ wszystkie
szczegbtowe elementy w zakresie merytorycznej tresci postanowie-
nia*®. Bowiem na podstawie art. 37 § 6 k.p.a. organ rozpatrujacy pona-
glenie wydaje postanowienie, w ktérym po pierwsze wskazuje, czy or-
gan rozpatrujgcy sprawe dopuscit sie bezczynno$ci lub przewlektego
prowadzenia postepowania, stwierdzajac jednoczes$nie, czy miato miej-
sce razace naruszenie prawa. Po drugie - w przypadku stwierdzenia

2 t.. Sadkowski, Zmiany w Kodeksie..., op. cit., s. 32.

4 A. Kraczkowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, art. 37 nb. 8.

* Uzasadnienie..., Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 1183.

% Por. np. R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2014, art. 37, nb. 6.

6 B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, art. 37, nb. 19-20.

- 43 -



Zeszyty Naukowe
Zblizenia Cywilizacyjne X1V (1)/2018

bezczynnosci lub przewlektosci — musi zawrze¢ dwa dodatkowe obo-
wigzki wobec organu, ktérego dziatanie ocenia. Jezeli postepowanie
jest niezakonczone to zobowigzuje organ rozpatrujacy sprawe do za-
fatwienia sprawy wyznaczajac termin do jej zatatwienia oraz zarzadza
wyjasnienie przyczyn i ustalenie oséb winnych bezczynnosci lub prze-
wlektos$ci, a w razie potrzeby takze podjecie sSrodkéw zapobiegajacych
bezczynnosci lub przewlektos$ci w przysztosci.

Istotnym novum jest wprowadzenie mozliwos$ci zmiany tresci po-
stanowienia w zakresie wyznaczonego terminu zakonczenia postepo-
wania w sprawie. Na podstawie art. 37 § 7 k.p.a. organ rozpatrujacy
ponaglenie moze z urzedu zmieni¢ postanowienie, wyznaczajac dtuz-
szy termin zakonczenia postepowania, jezeli wyjda na jaw istotne dla
sprawy nowe okolicznos$ci faktyczne lub nowe dowody, wymagajace
dtuzszego postepowania, nieznane w momencie wyznaczania terminu.
Przepis nie wskazuje wprost maksymalnej dtugos$ci takiego terminu,
co nalezy uznac jako pozostawienie tej kwestii w sferze uznania admi-
nistracyjnego*’. Wydtuzajac termin, organ musi mie¢ zawsze na uwa-
dze zasade szybkosci postepowania administracyjnego (art. 12 k.p.a.).

Sposoéb rozpoznania ponaglenia wniesionego
w trybie bezposrednim

Whiesienie ponaglenia bezposrednio do organu, ktéry dopuszcza sie
bezczynnosci lub przewlektosci jest odstepstwem od reguty, co wyni-
ka z braku w strukturze instancyjnej organu wyzszego stopnia (art. 37
§ 3 pkt. 2 k.p.a.).

Brak dewolutywno$ci wymusit na ustawodawcy wprowadzenie od-
rebnych regulacji w zakresie rozpoznawania ponaglenia. Podstawowa
réznicg jest to, iz nie ma potrzeby przekazywania odpisow akt sprawy
oraz stanowiska organu. Zastosowania nie znajduja réwniez przepisy
art. 37 § 6 i § 7 k.p.a. stanowigce o wydaniu i mozliwo$ci zmiany po-
stanowienia, poniewaz jak wskazano w uzasadnieniu - organ, ktéremu

47 A. Kraczkowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, art. 37 nb. 10.
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zarzuca sie bezczynnos$¢ lub przewlekto$¢ nie powinien stawac sie ,se-
dzig we wlasnej sprawie”%.

Wspdlnym elementem pomiedzy trybem pos$rednim i bezposrednim
jest termin rozpoznania ponaglenia - wynosi on siedem dni od momen-
tu otrzymania ponaglenia (art. 37 § 5 k.p.a.). Zgodnie z trescig art. 37
§ 8 zd. 2 k.p.a. w przypadku stwierdzenia bezczynnoSci lub przewle-
ktosci organ prowadzgcy postepowanie niezwtocznie zatatwia sprawe
oraz zarzadza wyja$nienie przyczyn i ustalenie os6b winnych bezczyn-
nosci lub przewlektos$ci, a w razie potrzeby takze podjecie Srodkdw za-
pobiegajacych bezczynnosci lub przewlektosci w przysztosci.

Z bezposredniego trybu wnoszenia i rozpoznawania ponaglenia wy-
nikaja jednak dwie negatywne konsekwencje dla strony. Po pierwsze
w przypadku, gdy organ nie stwierdzi bezczynnosci lub przewlektosci,
strona nie ma formalnej mozliwo$ci dowiedzenia sie o tym, poniewaz
organ nie ma obowigzku wydania w tym zakresie postanowienia*’. Po
drugie poprzez wytaczenie stosowania art. 37 § 6 k.p.a. ustawodaw-
ca zdjat z organu obowigzek ustalenia, czy miato miejsce razgce na-
ruszenie prawa, co ogranicza mozliwo$¢ wystgpienia z roszczeniem
o odszkodowanie. Uzyskanie tej ochrony nastepuje poprzez wniesienie
skargi na bezczynno$c¢ lub przewlekto$¢ do sadu administracyjnego®’.

Skutek wniesienia ponaglenia

Ztozenie ponaglenia jest warunkiem formalnym wniesienia do sadu
skargi na przewlekto$¢ lub bezczynnos$¢ organu. Zgodnie bowiem z tre-
$cig art. 52 § 1 Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjny-
mi°!, skarge mozna wnies¢ po wyczerpaniu $srodkow zaskarzenia, jezeli
stuzyly one skarzgcemu w postepowaniu przed organem wtasciwym
w sprawie. Jak wskazano w uzasadnieniu zmian, stanowisko wyrazane

*8 Uzasadnienie..., Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 1183.

4 L. Sadkowski, Zmiany w Kodeksie..., op. cit., s. 32.

50 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, art. 37, nb. 27.

51 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. (tekst jedn. Dz.U.z 2017 r., poz. 1369 ze zm).
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w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego®? pozostaje aktu-
alne w tym zakresie, iz skutek wniesienia §rodka zaskarzenia z art. 37
§ 1 k.p.a. wiaze sie z samym jego wniesieniem, a nie z jego rozpatrze-
niem przez organ. Zwrdcono bowiem uwage, iz skoro strona chce sko-
rzystac ze srodkdw ochrony przeciwko opieszatosci organéw, to nalezy
doprowadzi¢ do jak najszybszego zatatwienia sprawy, bez wymagania
od strony, by po ztozeniu ponaglenia musiata oczekiwac¢ na jego rozpo-
znanie badz uptyw okres$lonego terminu®3. Ztozenie ponaglenia wywie-
ra wiec skutek wyczerpania przez strone przystugujacych jej srodkéw
zaskarzenia i otwiera droge do ztozenia skargi do sagdu administracyj-
nego.

Zmiany w obszarze pouczen o prawie do wniesienia ponaglenia

Istotng z punktu widzenia strony zmiang, o ktérej warto wspo-
mnie¢, jest naloZenie na organ prowadzacy postepowanie obowigzku
pouczenia o sposobie i trybie wnoszenia ponaglenia (art. 36 § 1 k.p.a.).
Organ musi tego dokona¢ w zawiadomieniu o niezatatwieniu sprawy
w terminie. Dzieki temu strona nie bedzie musiata samodzielnie pozy-
skiwa¢ wiedzy, czy i w jaki spos6b moze kwestionowa¢ bezczynnos¢
lub przewlekto$¢ organu®. Z drugiej strony niedopelnienie tego obo-
wigzku bedzie mogto mie¢ negatywny wptyw na catoksztatt oceny po-
stepowania organu przez sad administracyjny.

Podsumowanie

Sprawne i prawidtowe dziatanie organéw administracji publicz-
nej jest wskazywane kazdorazowo jako cel kolejnych nowelizacji. Nie
sposoOb nie zgodzi¢ sie z takimi zamiarami, poniewaz jednostka musi
mie¢ zagwarantowane prawo do szybkiego i zgodnego z prawem

52 Np. Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25.02.2016 r., II OSK
326/16, CBOSA.

53 Uzasadnienie..., Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 1183.

5+ t.. Sadkowski, Zmiany w Kodeksie..., op. cit., s. 33.
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rozstrzygniecia jej sprawy. Ponadto, jako podporzadkowana strona
stosunku administracyjnoprawnego, musi mie¢ dostep do tatwych
i zrozumiatych dla niej mechanizméw ochrony przed nieudolnym
badz opieszatym dziataniem organéw administracji publicznej. Takim
Srodkiem, ktéry ma zapewni¢ wiekszg klarownos¢ i spéjnos¢ regulacji,
a ponadto efektywnos$¢ zaskarzania bezczynnosci lub przewlektosci
jest ponaglenie.

Niewatpliwie wprowadzone regulacje wychodza w pewnym stop-
niu naprzeciw oczekiwaniom doktryny i orzecznictwa. Z perspektywy
jednostki, ktéra chce dochodzi¢ swoich praw sg to zmiany pozytywne.
Postepowanie w przedmiocie ponaglenia wydaje sie nieskomplikowa-
ne i przejrzyste. Strona otrzymata gwarancje w postaci koniecznos$ci
pouczenia jej o prawie do ponaglenia, a cale postepowanie obwarowa-
ne zostato terminami zawitymi dla organow.

Warto jednak zwréci¢ uwage na nowa sytuacje, w ktorej znalazty
sie organy administracji publicznej na skutek wprowadzenia instytu-
cji ponaglenia. Nie ulega watpliwosci, iz ustawodawca natozyt na nie
wiele nowych obowiazkdow, ktére musza zosta¢ wykonane w ustawowo
okreslonych terminach.

Wobec tego takie rozwigzanie ma swoje plusy i minusy. Niewatpli-
wa poprawa pozycji jednostki wiagze sie bowiem z szeregiem nowych
zadan po stronie organu prowadzgcego postepowanie. Za$ kazdy nowy
obowiazek skutkuje dodatkowa praca i wydtuzeniem catego postepo-
wania, a temu wtasnie przeciwdziata¢ miato ponaglenie.

Dlatego odpowiedZ na pytanie, czy ponaglenie rozwiaze problem
opieszatosci organow administracji publicznej pozostaje otwarte. Zna-
lezienie bowiem optymalnego Srodka zapobiegajacego bezczynno$ci
i stuzacego przyspieszeniu postepowan jest zadaniem trudnym. Wyda-
je sie, ze instytucja ponaglenia moze by¢ dobrym krokiem w tym kie-
runku.
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