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JEDNOINSTANCYJNOSC POSTEPOWANIA SKARGOWEGO
A WYRAZ NIEZADOWOLENIA ZE SPOSOBU
ZALATWIENIA SKARGI

SINGLE-INSTANCE GRIEVANCE PROCEDURE
VS. MANIFESTATION OF DISSATISFACTION
WITH THE METHOD OF HANDLING THE COMPLAINT

Streszczenie: Artykul przedstawia procedure postepowania skargowego wszczetego w wyniku
skargi powszechnej, ktore charakteryzuje zasadniczo uproszczony tryb, odformalizowanie i jedno-
instancyjnos¢. Omoéwiono w nim przyjete sposoby zalatwiania skarg oraz przedstawiono proble-
matyke powstala w sytuacjach, gdy skarzaca jednostka podejmuje proby zaskarzenia otrzymanego
zawiadomienia o sposobie zalatwienia skargi, wyrazajac przy tym niezadowolenie z otrzymanej
odpowiedzi. Wyraz niezadowolenia ze sposobu zalatwienia skargi ze wzgledu na jednoinstancyj-
no$¢ postepowania skargowego nie przenosi sprawy do organu wyzszej instancji, a takze nie jest
instytucja regulowang w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego. Zakwestionowanie
sposobu zalatwienia skargi skutkuje nowg skargg i wszczeciem kolejnego postepowania skargowego
przed organem, ktory rozpatrywal pierwotng skarge.

Slowa kluczowe: skarga powszechna, uproszczone postepowanie skargowe, zawiadomienie o spo-
sobie zalatwienia skargi, wyraz niezadowolenia z otrzymanego zawiadomienia, postepowanie ad-
ministracyjne

Summary: This paper presents the procedure of grievance proceedings initiated as a result of a common
complaint, which is essentially simplified, informalised and of single instance. This paper also discusses
the adopted methods of handling complaints and presents the issues arising in situations where the com-
plaining party attempts to challenge the received notification on the manner of handling the complaint,
expressing dissatisfaction with the response received. Manifestation of dissatisfaction with the method
the complaint is handled due to single-instance nature of the grievance procedure does not refer the case
to the higher instance, and is not an institution regulated in the provisions of the Code of Administrative
Procedure. Challenging the method of handling a complaint results in a new complaint and the initiation
of another grievance procedure before the authority that reviewed the original complaint.
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PODSTAWY PRAWNE SKARGI

Instytucja skargi nie zawiera definicji kodeksowej, jednak jest ogolnie znana i stosunkowo
czesto stosowana, a ponadto ma diuga tradycje. Jej pierwowzorem byta instytucja doniesienia,
ktora jako $rodek zaskarzenia niedoskonaly i niezupelny w okresie IT Rzeczpospolitej byla do-
stepna dla kazdego, jednakze jego wniesienie nie wigzato organu. Ten $rodek, wprowadzony
rozporzadzeniem kodyfikujacym postepowanie administracyjne w 1928 roku', fagodzit stale
unormowania dotyczace srodkéw zaskarzenia’. Kolejno w 1950 roku do polskiego porzadku
prawnego w art. 73 Konstytucji PRL’> wprowadzono instytucje skarg i zazalen*. W literaturze
wskazuje sig, ze powyzsze mialo wplyw na rozwdj spolecznego znaczenia kontroli nad dzia-
talnoscia administracji publicznej, a takze na rozwdj postepowania administracyjnego®. Ten
rodzaj kontroli spotecznej w ustroju panstwa socjalistycznego charakteryzowat si¢ réwniez ne-
gatywnym zjawiskiem, bowiem nie zawieral ograniczen formalnych w stosunku do mozliwosci
podwazania w drodze postepowania skargowego ostatecznych decyzji administracyjnych®.

Obecnie obowiazujacy Kodeks postepowania administracyjnego z 14 czerwca 1960 roku’
przyjety zostal jeszcze w okresie, w ktorym Polska jako panstwo socjalistyczne funkcjonowa-
ta w calkiem innym systemie prawnym niz obecnie. O wlaczeniu do kodeksu instytucji skarg
zadecydowal przede wszystkim fakt, ze wiekszo$¢ wnoszonych skarg dotyczyla dziatalnosci
organéw administracji publicznej®. Od nowelizacji dokonanej w 1980 roku procedura skargo-
wa, a takze postepowanie w sprawach wnioskéw ujeto calosciowo w VIII dziale ww. kodeksu
(art. 227-240). Za powdd wylaczenia postepowania skargowego z ogélnego postepowania
administracyjnego uznano koniecznos$¢ zamkniecia drogi do wielokrotnego kwestionowania
spraw zakonczonych ostatecznymi rozstrzygnigciami administracyjnymi’. Ponadto réwniez
obecnie prawo do wniesienia skargi ma bezposrednie umocowanie w art. 63 Konstytucji
RP™, a k.p.a. uznaje si¢ za ustawe, do ktorej odsyta ww. przepis Konstytucji. Wprowadzenie

! Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z 22 marca 1928 r. o postegpowaniu administracyjnym
(Dz.U. 1928 nr 36, poz. 341).

2 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
‘Warszawa 1993, s. 362.

* Konstytucja PRL z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz.U. nr 33, poz. 232).

* Wspolna uchwala Rady Panstwa i Rady Ministréw z dnia 14 grudnia 1950 r. w sprawie rozpatrywania i zatatwia-
nia odwolan, listow i zazalen ludnosci oraz w sprawie krytyki prasowej (Monitor Polski z 1951 r. nr A-1, poz. 1).

> J. Stuzewski, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1982, s. 21.

¢ K. Chorazy, [w:] K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postepowanie administracyjne, Krakow 1998, s. 185.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz.
256,z pézn. zm.).

8 J.P. Tarno, [w:] W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2011, s. 270.

° J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
Warszawa 1993, s. 363.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483).
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do kodeksu instytucji skarg nadalo jej miejsce w obowigzujacym systemie prawnym''. Poste-
powanie skargowe jest niewatpliwie postepowaniem odrebnym od ogélnego postepowania
administracyjnego, jednakze w tym zakresie nastapita harmonizacja przepiséw skargowych,
ktdra rozciaga si¢ na wszystkie procedury i wydane w nich rozstrzygniecia'2.

Poza przepisami kodeksu tok postgpowania skargowego okreslaja przepisy wykonawcze za-
warte w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyj-
mowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw"?, wprowadzonego na podstawie delegacji usta-
wowej zawartej w art. 226 k.p.a. Rozporzadzenie to mimo znacznego uplywu czasu od jego
wprowadzenia nie bylo dotychczas zmieniane, co wydaje si¢ obecnie konieczne, szczegélnie ze
wzgledu na rozwdj cyfryzacji poszczegdlnych obszaréw postepowania administracyjnego.

CHARAKTERYSTYKA INSTYTUC]I
SKARGI POWSZECHNE] I JE] ZAKRES

Skarge powszechng w literaturze okresla si¢ jako odformalizowany i powszechnie
dostepny $rodek obrony i ochrony intereséw jednostki'*. Charakter skargi powszechnej
wykracza poza zakres postepowania administracyjnego ogoélnego okreslony w art. 1 pkt
1 k.p.a.”® Mimo pewnych podobienstw pomiedzy postepowaniem skargowym a ogélnym
postepowaniem administracyjnym postepowanie skargowe wyrdznia bardzo szeroki,
wrecz nieograniczony podmiotowo i przedmiotowo zakres, ktérego podstawowym celem
jest nadzér i kontrola. Postepowanie skargowe nie kreuje jednakze jakiejkolwiek sytuacji
prawnej'®. Uproszczenie polega rowniez na braku w nim stron postepowania lub tez innych
skarzacych. Charakteryzuje je bowiem samodzielny byt niezaleznie od prowadzonego po-
stepowania administracyjnego. Ponadto w postepowaniu tym brak jest toku instancji oraz
$rodkoéw zaskarzenia, a jedynym jego sposobem zakonczenia jest zawiadomienie o sposo-
bie zatatwienia skargi'’.

Zgodnie przepisem art. 221 § 1 k.p.a. kazdemu przystuguje prawo do sktadania skarg
i wnioskow do organéw panstwowych, organdw jednostek samorzadu terytorialnego, or-
gandw samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji spolecz-
nych. Krag podmiotéw wlasciwych do rozpatrywania i zatatwiania skarg, zgodnie z przepi-
sami postepowania skargowego, ustala sie na podstawie przepiséw o wlasciwosci rzeczowej
oraz miejscowej. Przy ustalaniu wlasciwosci zastosowanie majga przepisy prawa materialne-
go, lub tez ewentualnie przepisy regulujace byt organéw spotecznych lub réowniez przepisy
statutowe'®. Fakt, ze skarga moze dotyczy¢ wszystkich organdéw panstwa, swiadczy rowniez

I K. Chorazy, [w:] K. Chrazy, W. Taras, A. Wrdbel, Postepowanie administracyjne, Krakow 1998, s. 185.

12 J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, 15. Wyd., Warszawa 2017, s. 1040.
3 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywa-
nia skarg i wnioskéw (Dz.U. 2002 nr 5, poz. 46).

" 1.P. Tarno, [w:] W. Chréécielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne..., s. 285.

15 1. Stuzewski, Postgpowanie. .., s. 208, s. 221.

16 Z. Janowicz, Ogolne postepowanie administracyjne, Warszawa — Poznan 1976, s. 220.

17 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 5 wrze$nia 2018 r., II SA/Go 508/18, CBOSA.

18 1. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postgpowanie administracyjne..., s. 367; P. Tomke, Po-
stepowanie administracyjne, Bielsko-Biata 2004, s. 96; postanowienie WSA w Gliwicach z dnia 3 grudnia 2007
r., IV SA/G1 667/07, CBOSA.
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o tym, ze postepowanie skargowe wykracza poza zakres dzialalno$ci organéw administra-
cji oraz poza postgpowanie administracyjne’.

Uprawnienie do wniesienia skargi jest zbudowane na zalozeniu najszerszej dostepno-
$ci”, dlatego tez kazdy ma prawo do wniesienia skargi powszechnej. Wobec tego wniesienie
skargi nie jest ograniczone wylacznie dla obywateli polskich, a tym samym jest powszech-
nie dostepne. Skarge moga zlozy¢ takze inni obywatele oraz osoby nieposiadajace obywa-
telstwa jakiegokolwiek panstwa*. Pojecie podmiotu uprawnionego do wniesienia skargi
jest znacznie szersze niz pojecie strony w postepowaniu administracyjnym. Skarzacy nie
musi posiadac interesu prawnego we wnoszonej sprawie oraz spefnia¢ jakichkolwiek szcze-
golnych warunkow, a posiadanie interesu faktycznego jest wystarczajace. Skarge jednostka
moze wnie$¢ réwniez w interesie innych osob, za ich zgoda oraz w interesie publicznym.
Ze wzgledu na to, ze posiadanie przymiotu strony w ogélnym postepowaniu administra-
cyjnym wymaga posiadania interesu prawnego, a nie tylko faktycznego uznaje sie, ze usta-
wodawca, wprowadzajac instytucje skargi, zagwarantowal pozostatym podmiotom ochro-
ne ich interesu. Jest to rdwniez jeden z podstawowych celéw regulacji zawartych w dziale
VIII k.p.a.”” Konstatujac, stwierdza sie, ze skarga chroni interes indywidualny i spoteczny*
i de facto jest jedynym i ostatecznym srodkiem obrony intereséw jednostki, w sytuacji gdy
naruszenie tych intereséw nie daje podstaw do zZadania wszczecia postepowania admini-
stracyjnego®. Podkresla si¢ przy tym wage instytucji skargi jako podstawowej formy spra-
wowania kontroli spolecznej w zakresie funkcjonowania aparatu administracji®®.

Nalezy zauwazy¢, ze w ogélnym stowa znaczeniu wniesienie skargi, czy tez samo pojecie
»skarga” kojarzy sie z negatywnymi zjawiskami. Okolicznosci te, w zalezno$ci od podmiotu
skarzacego i jego subiektywnych odczu¢ skutkujacych skarga, moga nakreslac¢ jej zakres
przedmiotowy, ktéry tym samym moze by¢ wielowatkowy. Obejmowac¢ moze wszelkie wy-
darzenia, ktdre jednostki skarzace oceniajg krytycznie. Stosownie do art. 227 k.p.a. przed-
miotem skargi moze by¢ w szczegoélnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan
przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci lub intere-
sow skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zalatwianie spraw. O fakcie, ze wy-
liczenie w ww. przepisie przedmiotu skargi jest przykladowe, $wiadczy przede wszystkim
zwrot ,w szczegolnosci”. Zasadniczo granice stosowania przepiséw o skargach wyznacza
zakres stosowania procedur administracyjnych i sgdowych, a takze zakres procedur kon-
trolnych i procedur stosowanych w organizacjach spofecznych. Skarge wnosi si¢ przeciw
czynnosciom organu w danym czasie lub takim okresie, w ktérym sie odbyly, bowiem jej
whiesienie nie ma terminowego ograniczenia. Skarge wnosi si¢ rwniez przeciw sytuacjom
takim jak bezczynnos¢ czy tez przewleklos¢. Podkresli¢ nalezy, ze kazda negatywna oce-
na dziatalnosci podmiotu powotanego do wykonywania zadan panstwa lub innego pod-
miotu, ktéremu zlecono zadania z zakresu administracji publicznej, oraz ich pracownikow

¥ W. Chroécielewski, [w:] W. Chréécielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne, Zielona Géra 2001, s. 212.
J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyje..., s. 369.

2 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2007, s. 406.

R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 913.

Z. Janowicz, Ogélne postepowanie..., s. 206.

** 'Wyrok NSA z dnia z 3 grudnia 2018 r., IT GSK 1683/18, CBOSA.

2 'W. Chroécielewski, [w:] W. Chréécielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie..., s. 231.
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i funkcjonariuszy, moze by¢ przedmiotem skargi*. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze celem
whniesienia skargi powszechnej w zwiazku z juz podjetym dzialaniem organu, ewentualnie
w zwigzku z brakiem takiego dzialania jest zwrdcenie uwagi wlasciwym organom na wszel-
kie nieprawidlowosci powstate w wyniku takiego dzialania lub zaniechania. Dodatkowo
ustawodawca pozytywnie dla skarzacego zagwarantowal mu ochrone w art. 225 k.p.a. z po-
wodu wniesienia skargi, zakazujac narazenia podmiotu skarzacego na jakikolwiek uszczer-
bek lub zarzut. Powyzsze uwarunkowano dzialaniem skarzacego w granicach dozwolonych
prawem. Z kolei w sytuacji naruszania débr chronionych innych oséb, dopuszczania si¢
przestepstwa oszczerstwa, zniestawienia, zniewagi albo tez ujawnienia prawnie chronio-
nych informacji jednostka skarzaca nie podlega ochronie”.

Przepisy postepowania skargowego oddzielaja od siebie sprawy skargowe od spraw roz-
patrywanych przez organy w innych trybach. Maja bowiem zastosowanie wylacznie skarg
wniesionych na podstawie art. 227 k.p.a.?® Z kolei artykut 233 k.p.a. wyraznie wylacza za-
tatwianie pism w ramach instytucji skarg i wnioskéw, w sytuacji gdy dotycza one spraw in-
dywidualnych i pochodzg od strony. Podanie takie jako pismo procesowe wszczyna poste-
powanie administracyjne. W tym przypadku przyjmuje si¢ generalng zasade postepowania
jurysdykcyjnego przed skargowym, ktora polega na transformacji, czyli zamianie skargi
w sytuacji gdy pochodzi ona od strony na wlasciwy srodek, np. odwotanie, zazalenie czy
tez skarge na decyzje. Powyzsze moze jednakze wymaga¢ przeprowadzenia dodatkowego
postepowania wyjasniajacego. Pierwszenstwo przed trybem skargowym odnosi si¢ row-
niez takze do trybow nadzwyczajnych®. Wobec tego wlasciwa kwalifikacja pisma zalezy od
tego, od kogo pochodzi, od jej treéci, a takze w jakim etapie postepowania zostata wniesio-
na*. Ustalenie bowiem faktycznego Zadania piszacych jest jednym w podstawowych zadan
organow w celu przeprowadzenia wlasciwego postepowania.

PROCEDURA UPROSZCZONEGO POSTEPOWANIA SKARGOWEGO

Do obowigzkéw organu wlasciwego do rozpatrzenia skargi nalezy prawidlowa organi-
zacja przyjmowania i zalatwiania skarg, a takze wspotdziatanie z podmiotem skarzacym
w celu dokladnego wyjasnienia watkow zawartych w skardze.

Przyjmujac skarge do protokotu przede wszystkim nalezy informowa¢ odpowiednio
skarzacego poprzez przekazywanie wskazéwek i wyjasnien w takim zakresie, tak aby nie
poniodst szkody z powodu nieznajomosci przepisow®. Z kolei w zakresie skarg wnoszo-
nych w formie pisemnej kryterium kwalifikacji wystapienia jako skargi odnosi si¢ przede
wszystkim do tresci pisma, a nie jego formy zewnetrznej, czyli nagtéwka. Z tresci pisma
winien przede wszystkim wynika¢ przedmiot skargi. Zdarza si¢ bowiem, ze piszacy tytu-
tujg pismo jako odwolanie czy tez zazalenie, ktdre faktycznie jest skarga (jak juz wyzej wy-

% J. Borkowski, B. Adamiak, [w:] Kodeks postegpowania administracyjnego..., s. 1040.

¥ R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego..., s. 917.

8 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne..., s. 36.

¥ M. Jaskowska, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw
2000, s. 10301 1032.

% L. Zukowski, [w:] L. Zukowski, R. Sawuta, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 2004, s. 177.

31 Z. Janowicz, Ogélne postepowanie..., s. 215.
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kazano mozliwe sg rowniez odwrotne sytuacje, w ktérych pismo zatytulowane jako skar-
ga faktycznie jest formalnym $rodkiem zaskarzenia). Dowolna forma skargi w wypadku
niejasnos$ci moze wymagac uzyskania od skarzacego uzupelnien, bowiem organ nie moze
domniemywac¢ czy tez domyslac sie, jakie mogto by¢ zamierzenie piszacego podmiotu.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze analiza wszelkich pism kierowanych do organéw
winna by¢ dokladna i doglebna, bowiem bedzie przesadza¢ o dalszych dzialaniach orga-
nu*’. Ogolnie uznaje sie, ze w przypadku gdy wystapienie nie jest innym $rodkiem praw-
nym, w mys$l przepiséw procesowych oraz przepisow materialnych, a takze gdy zawiera
zarzut nieprawidlowej dzialalnosci organu badz pracownika organu, to dwa podstawowe
kryteria $wiadczace o tym, ze pismo moze by¢ skarga®.

Zalatwienie sprawy poprzedza postepowanie skargowe, ktére mimo ze jest uproszczo-
ne, wymaga od organu zalatwiajacego skarge dokladnego zbadania okolicznosci sprawy,
czyli czynnosci majacych na celu jej rozpatrzenie. Sg to czynnos$ci wewnetrzne pomiedzy
organem rozpatrujacym skarge a organem, na ktérego wniesiono skarge. Ich zadaniem ma
by¢ uzyskanie niezbednych informacji, zebranie materiatéw do ustalenia zasadnosci badz
niezasadnosci wniesionej skargi. Na tym etapie organ ma réwniez mozliwo$¢, w sytuacji
zaistnienia watpliwos$ci, o wystgpienie do skarzacego o uzupelnienie skargi.

Niezaleznie od koniecznosci dokladnej kwalifikacji pisma jako skargi powyzsze winno na-
stapi¢ niezwlocznie od wplywu pisma do wlasciwego organu. Postepowanie skargowe opiera
si¢ rowniez o zasade szybkosci, ktéra ma zapewni¢ szybkie jej zalatwienie. Przepis art. 237 k.p.a.
wskazuje na zatatwienie sprawy skargi bez zbednej zwloki, nie p6zniej niz w przeciggu miesigca
(w stosunku do wystgpien postow, senatoréw i radnych termin ten skrécono do 14 dni). Wobec
tego terminy okreslone w postepowaniu skargowym s stosunkowo krotkie. Uzasadnia to réwniez
fakt, ze przedmiotem skargi m.in. moze by¢ bezczynno$¢ i przewleklos¢ organu. Dlatego tez po-
stepowanie nie powinno trwa¢ dtuzej, niz jest to niezbedne do rozpatrzenia i zatatwienia skargi*.
W przypadku rozpatrywania skarg dopuszczalne jest jednakze réwniez zastosowanie przepiséw
art. 36-38 k.p.a, zgodnie z ktérymi w sytuacji niemozliwosci zatatwienia sprawy w terminie organ
winien powiadomi¢ skarzacego i wyznaczy¢ nowy termin zatatwienia skargi®.

Na tym etapie mozliwe jest rowniez pozostawienie sprawy skargi bez rozpoznania. W mysl
§ 8 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie organizacji i przyjmowania skarg, skargi i wnioski nieza-
wierajgce imienia i nazwiska (nazwy) oraz adresu wnoszacego pozostawia si¢ bez rozpoznania.
Pojecie adresu powinno by¢ pragmatyzowane do rodzaju $rodka, za pomoca ktérego skarga jest
wnoszona, bowiem pod pojeciem adres, czyli konkretne miejsce, gdzie zawiadomienie moze
by¢ przestane w sposdb tradycyjny (pisemny) moze rozszerzac si¢ o pojecie adresu elektronicz-
nego (np. elektronicznej skrzynki ePUAP). Istotne jest, by skarga byla na tyle zindywidualizo-
wana, aby zawierata dane wystarczajaco pozwalajace na identyfikacje skarzacego w celu dotar-
cia adresata z zawiadomieniem o sposobie zatatwienia skargi lub tez chociazby z wezwaniem do
jej poprawienia, badz uzupelnienia poprzez udzielenie wyjasnien’*.

32 R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego..., s. 915.

3 ]. Starosciak, [w:] E. Iserzon, . Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, wyd. IV, Warszawa 1970, s. 305.

3* J. Borkowski, B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., s. 1036.

» ]. Stuzewski, Postgpowanie. ..., s. 209.

3% Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 5 wrzesnia 2018 r., II SA/Go 508/18, CBOSA.
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SPOSOBY ROZPATRZENIA SKARGI

Zawiadomienie skarzacego o sposobie zalatwienia skargi (art. 237 § 3 k.p.a.) jest jej za-
tatwieniem. Odbywa si¢ to w formie czynnosci materialno-technicznej”, czyli polega na
ustosunkowaniu si¢ do przedmiotu skargi. Taka czynno$¢ materialno-techniczna wywotuje
skutki prawne poprzez fakty®. Istotne jest, ze w tym postepowaniu rozpatrzenie skargi nie
rozstrzyga konkretnej sprawy administracyjnej. Nie jest bowiem wydawany akt administra-
cyjny ani dokonywana czynno$¢ z zakresu administracji publicznej dotyczaca uprawnien lub
obowiazkow wynikajacych z przepisow prawa®. Skarzacego zawiadamia si¢ jedynie o czyn-
nosciach wewnetrznych, zmierzajacych do wyjasnienia okolicznosci podniesionych w skar-
dze oraz o sposobie zalatwienia skargi. Zawiadomienie przekazuje si¢ rdwniez organowi lub
podmiotowi, na ktérego wniesiono skarge. Istotne jest przy tym zachowanie formy pisemnej
odpowiedzi.

W zawiadomieniu o sposobie zalatwiania sprawy organ przedstawia zasadniczo czyn-
nosci wewnetrze wyjasniajace podjete w wyniku wniesionej skargi, a takze rezultaty tych
dziatan w odniesieniu do poszczegélnych zawartych w niej zarzutéw. Przepisy art. 238 k.p.a.
wskazuja, jakie obligatoryjnie elementy zawiadomienie winno zawiera¢*: oznaczenie orga-
nu, od ktérego pochodzi, wskazanie, w jaki sposob skarga zostala zalatwiona, oraz podpis
z podaniem imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do zatatwienia
skargi lub, jezeli zawiadomienie sporzadzone zostalo w formie dokumentu elektronicznego,
powinno by¢ opatrzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym. Dodatkows czgscia za-
wiadomienia, a tym samym zatatwienia sprawy skargi, moze by¢ takze wydanie przez organ
rozpatrujacy skarge zalecen, polecen organowi, ktérego dziatanie jest oceniane, a takze wska-
zowek skarzacemu. Dlatego tez wynikiem wniesienia skargi i jej analizy moze by¢ zainicjo-
wanie i podjecie dziatan przez organ, ktérego skarga dotyczylta, a zalatwienie sprawy bedacej
przedmiotem skargi niezaleznie od zakonczenia postgpowania skargowego zawiadomieniem
moze nastapi¢ w roznej formie, ktéra moze by¢ np. decyzja administracyjna, wewnetrzne
zarzadzenie, polecenie stuzbowe?'.

Najistotniejszg kwestig zawiadomienia jest okreslenie sposobu, w jaki skarga zostata
zalatwiona. Wyrdznia si¢ pozytywne zalatwienie skargi, czyli stwierdzenie jej zasadnosci
albo takze negatywny sposob zatatwienia skargi, ktorym jest stwierdzenie niezasadnosci
skargi. Mozna réwniez zaobserwowac zalatwianie skarg przez organy w formie wylaczne-
go udzielenia skarzacym wyjasnien lub takze poprzez stwierdzenie czg$ciowej zasadnosci
skargi w odniesieniu si¢ do poszczegélnych zarzutéw. Skarga zasadna, czyli potwierdza-
jaca i uwzgledniajaca zarzuty, nie musi mie¢ tak szerokiego uzasadnienia jak skarga nie-
uzasadniona, jednakze organ w niej wyznacza sposob zalatwienia sprawy skargi*’. Moze
podjac sam czynno$¢ w skarzonym zakresie lub zobowigza¢ podmiot, na ktérego wniesio-

37 ].P. Tarno, W. Chroscielewski, [w:] Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyj-
nymi, Warszawa 2011, s. 285.

%8 J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postgpowania administracyjnego..., s. 1038.

% Postanowienie WSA w Gdansku z dnia 13 maja 2016 r., III SA/Gd 407/16, CBOSA.

1. Borkowski, B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 1038.

1 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne..., s. 373.

2 ].P. Tarno, [w:] W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne..., s. 285.



238 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XXI

no skarge, do podjecia krokéw w celu usuniecia nieprawidlowosci i zobowigza¢ organ do
podjecia dzialan, celem unikniecia dalszych nieprawidlowosci w kolejnych sprawach. Jak
juz wyzej wskazano, zalatwienie takiej sprawy odbywa sie jednakze poza postepowaniem
skargowym. Z kolei skarge bezzasadng stwierdza si¢ z reguly, gdy stan podany w skardze
jest nieprawdziwy, nie odpowiada rzeczywistosci lub jest efektem btednej oceny przepi-
s6w obowiazujacych przez skarzacego®. W odniesieniu do skargi negatywnej przepis art.
238 § 1 zd. 2 k.p.a. warunkuje, Ze zawiadomienie powinno zawiera¢ ponadto uzasadnienie
faktyczne i prawne oraz pouczenie o treéci art. 239 k.p.a. dot. ponowienia skargi uznanej
uprzednio za bezzasadng. Wobec tego negatywne zalatwienie sprawy skargi w zawiado-
mieniu winno zawiera¢ ponadto obligatoryjnie uzasadnienie faktyczne i prawne*. Zawar-
cie w uzasadnieniu wyczerpujacego i prawidtowego uzasadnienia faktycznego i prawnego
co do wszystkich okolicznosci sprawy wydaje si¢ wlasciwe w odniesieniu w stosunku do
kazdego sposobu zalatwienia skargi. Niewatpliwie bowiem ustosunkowanie si¢ do wniesio-
nych zarzutdw jest jedna z podstawowych tresci zawartych w zawiadomieniu, ktére ma by¢
odpowiednio przekonujace dla podmiotu skarzacego.

WYRAZ NIEZADOWOLENIA Z OTRZYMANEGO ZAWIADOMIENIA

W postepowaniu skargowym nie wydaje si¢ rozstrzygnie¢ adresowanych do skarzacego,
a jedynie zawiadamia si¢ go o czynnosciach wewnetrznych, zmierzajacych do wyjasnie-
nia okoliczno$ci podniesionych w skardze oraz o sposobie zalatwienia skargi. Skutkiem
prawnym zawiadomienia jest zakonczenie postegpowania skargowego w sprawie wniesionej
skargi, a takze ewentualna sposobnos$¢ wniesienia przez skarzacego nastepnej skargi, ktorag
okresla si¢ jako wyraz niezadowolenia z zatatwienia skargi. Z reguty bowiem negatywne za-
tatwienie skargi, czyli niezgodnie z oczekiwaniami, nie satysfakcjonuje skarzacych. Jest to
istotna kwestia w jednoinstancyjnym postepowaniu skargowym, bowiem zdarzajg si¢ przy-
padki, w ktérych niezasadne zawiadomienie o sposobie zatatwienia skargi skutkuje kolejna
skarga do organu wyzszej instancji, zawierajgcg zarzut bezczynnosci czy tez przewleklo-
$ci ze wzgledu na nieuznanie zasadnosci skargi i niepodjecie dzialan zgodnie z Zadaniami
skarzacego podmiotu. Ze wzgledu jednak na jednoinstancyjnos$¢ postepowania skargi ta-
kiej organ wyzszej instancji nie powinien rozpatrywac, tylko jest zobowigzany przekazac ja
jako skarge na otrzymane zawiadomienie o sposobie zatatwienia skargi.

Wobec tego ze skarga jest odformalizowanym srodkiem ochrony réznego rodzaju inte-
res6w jednostki, zawiadomienie o sposobie zatatwienia skargi nie daje bowiem podstaw do
uruchomienia dalszego trybu instancyjnego. Powyzsze pozostaje zgodne réwniez z utrwalo-
nym w tym przedmiocie orzecznictwem®. Na zawiadomienie o sposobie zalatwienia skargi
skarzacemu nie przystuguje rowniez skarga do sadu administracyjnego na jego niezgodnosé
z prawem®, nie jest ono bowiem innym niz decyzja i postanowienie aktem lub czynnoscia

# W. Chroscielewski, [w:] W. Chroécielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie. .., s. 226.

* K. Chorazy, [w:] K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postgpowanie. .., s. 190.

* Postanowienie WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 26 lipca 2012 r., IT SA/Go 530/12; wyrok NSA z dnia 1 grud-
nia 1998 r., IIT SA1636/97; postanowienie WSA w Rzeszowie z dnia 25 lipca 2005 r., I SA/Rz 117/05, CBOSA;
postanowienie NSA z dnia 21 listopada 2000 r., IIT SAB 108/99, Lex nr 48017.

6 J. Borkowski, B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., s. 1038.
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z zakresu administracji publicznej, dotyczacym uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych
z przepisow prawa, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Pra-
wo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi*. Skarga wniesiona na podstawie art.
227 k.p.a. nie podlega tym samym merytorycznemu badaniu w postepowaniu sgdowoad-
ministracyjnym*. W konsekwencji dziatania administracji publicznej bedace przedmiotem
tego typu skarg nie podlegaja rowniez kontroli sagdéw administracyjnych®.

Ze wzgledu na przyjeta jednoinstancyjnos¢ postepowania jedynym sposobem wyra-
zenia niezadowolenia i zakwestionowania otrzymanego zawiadomienia moze by¢ podwa-
zanie jego tresci w nowej skardze na podstawie art. 227 k.p.a., ktérej przedmiotem jest
sposob jej zatatwienia, jak i jej uzasadnienie prawne i faktyczne®. Jest jedyna dopuszczal-
ng prawem formg ,,zaskarzenia” skargi®'. Kolejna skarga nie powinna by¢ ponowieniem
skargi uprzednio zalatwionej, czyli wniesieniem tej samej skargi. Kolejna skarga wszczyna
bowiem nowe postepowanie skargowe w zakresie zweryfikowania sposobu uprzednio roz-
poznanej skargi. Tym samym takie postepowanie skargowe mimo ze praktycznie dotyczy
tozsamej sprawy i toczy si¢ przed tym samym organem, to jednakze powyzsze nastepuje
w odrebnym postepowaniu skargowym. Z uwagi na to rzeczywiscie mimo jednoinstancyj-
nosci postepowania ponowna skarge okresla sie jako $rodek weryfikacji sposobu zatatwie-
nia skargi, ktora jednakze w formalnym znaczeniu wszczyna to niezalezne postepowanie
skargowe, nastepujace kolejno po zakoniczonym pierwszym postepowaniu skargowym®™.

Przy tym ponowienie bezzasadnej skargi przez skarzacego, zgodnie z art. 239 § 1 k.p.a.
uprawnia obecnie organ do podtrzymania swojego poprzedniego stanowiska bez dodatko-
wego zawiadamiania skarzacego. Powyzsze nastepuje poprzez umieszczenie odpowiedniej
adnotacji w aktach sprawy, czyli jej zalatwienie polega na czynnosci wewnetrznej*. Wa-
runkiem umozliwiajagcym organowi podtrzymanie stanowiska jedynie taka adnotacjq jest,
aby ponowna skarga zawierala wskazanie na te same okoliczno$ci. W doktrynie zauwaza
sie, ze powyzszy przepis wprowadzono przede wszystkim ze wzgledu na znaczng liczbe
skarg, czestokro¢ od tych samych podmiotéw w tozsamych sprawach. Przepis ten ma na
celu zapobiega¢ naduzywaniu przez skarzacych mozliwosci wszczynania postepowania
skargowego. Z kolei na podstawie art. 239 k.p.a. nie mozna rozpatrzy¢ skargi co prawda po-
nowionej, ale zawierajacej uzasadnienie zarzutéw uprzednio ztozonych inng lub tez szersza
argumentacja, a takze skargi zawierajacej wskazanie na nowe okoliczno$ci. Powyzsze wy-
maga ponownego rozpatrzenia skargi w trybie skargowym zwyktym®*.

¥ Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2002 nr
153, poz. 1270, z p6zn. zm.); M. Jaskowska, [w:] M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyj-
nego..., s. 924-925; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z dnia 9 pazdziernika
2019 r., IT SA/Go 544/19; postanowienie NSA z 3 wrzesnia 2009 r., I OSK 1064/09; wyrok NSA z 14 wrze$nia
2004 r., OSK 642/04, postanowienie WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 8 lipca 2009 r., I SA/Go 423/09, CBOSA.
* Postanowienie NSA z dnia 22 lutego 2009 r., IT OSK 241/09, postanowienie NSA z dnia 19 stycznia 2012 r.
IT OSK 2692/11, postanowienie WSA w Rzeszowie z dnia 11 lutego 2015 r. II SA/Rz 107/15, CBOSA.
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PODSUMOWANIE

Analiza powyzszego wykazuje, ze mimo uproszenia, odformalizowania i jednoinstan-
cyjnosci postepowanie skargowe jest procedurg istotng, a takze stosunkowo ztozong. W li-
teraturze wskazuje sie, Ze czgstokro¢ prawo do wniesienia skarg jest naduzywane. Zdarzaja
sie réwniez glosy, zgodnie z ktérymi skarge jako sposéb dochodzenia praw okresla sie jako
malo efektywny, jednakze zauwaza si¢ przy tym pozytyw, jakim jest dopuszczalnos¢ jej
whiesienia przez kazdego bez ograniczen w zakresie przedmiotu®. Skarga powszechna jest
przy tym waznym $rodkiem pozwalajagcym na wyrazanie opinii w zakresie dzialan orga-
néw administracji panstwowej, ktory moze mie¢ i w pewnym zakresie ma wplyw na popra-
we dziatalno$ci organéw, pracownikow, a takze na usuniecie nieprawidlowosci*®.

Przejawem skomplikowania w postepowaniu skargowym jest przede wszystkim koniecz-
nos$¢ wyposrodkowania istoty skargi, interesow skarzacych, a takze interesu organu w odniesie-
niu do przepiséw prawa. Problemy rodzi¢ moze juz poczatkowo kwestia prawidlowej kwalifi-
kacji pism, a takze sposobu ich rozpatrzenia. Niezadowolenie ze sposobu rozpatrzenia skargi ze
wzgledu jednoinstancyjno$¢ postepowania skargowego zamyka droge podmiotom skarzacym
do dalszego skarzenia kwestii juz badanych i analizowanych przez organy. Konkludujac: kazda
skarga uruchamia jednoinstancyjne postepowanie administracyjne uproszczone. W postepo-
waniu skargowym nie ma bowiem miejsca na zaskarzenie zawiadomienia o sposobie zalatwie-
nia skargi, ktore budzi niezadowolenie. Wyraz niezadowolenia z otrzymanego zawiadomienia
jest nowg skarga, ktora skutkuje wszczeciem nowego postepowania skargowego, w ktorym
moze nastgpic¢ zbadanie sposobu rozpoznania i zalatwienia poprzedniej skargi.
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