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z dnia 3 wrzes$nia 2013 r., sygn. | OPS 2/13"

Na pozostawienie podania bez rozpoznania (art. 64 § 2 Kodeksu
postepowania administracyjnego?) przystuguje skarga na bez-
czynno$¢ organu, stosownie do art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (Dz. U. 2012, poz. 270 ze zm.)’.

1. Stan faktyczny

Naczelny Sad Administracyjny podjat powyzsza uchwate po rozpatrze-
niu wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich w kwestii: , [c]zy nieupraw-
nione pozostawienie podania bez rozpoznania (art. 64 § 2 k.p.a.) jest inna
czynnoscia z zakresu administracji publicznej, o ktérej mowa w art. 3 § 2
pkt 4 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjny-
mi - czy tez stanowi bezczynno$¢, na ktora stuzy skarga stosownie do
tresci art. 3 § 2 pkt 8 tej ustawy?”*.

W uzasadnieniu wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich wskazat,
ze ,,w orzecznictwie saqdéw administracyjnych ujawnily sie zasadnicze
rozbieznosci dotyczace wtasciwego sposobu kwestionowania legalnosci

! Publikowana na stronie Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA), http:// orze-
czenia.nsa.gov.pl (dostep: 15 XII 2013).

2 Ustawa z dnia 16 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. 2013, poz. 267), dalej , k.p.a.”.

’Dalej ,p.p.sa.”.

*Uchwata NSA z31X 2013 r., sygn. I OPS 2/13, http: // orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
15 XII 2013).
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czynnosci pozostawienia podania bez rozpoznania (art. 64 § 2 k.p.a.).
Rozbieznosci te dotycza tego, czy strona w celu obrony wlasnego inte-
resu prawnego naruszonego pozostawieniem podania bez rozpozna-
nia powinna podja¢ obrone przed bezczynnoscig organu administracji
publicznej, skltadajac zazalenie do organu wyzszego stopnia (art. 37
§ 1 k.p.a.), a nastepnie w razie nieuwzglednienia zazalenia, skarge do
wojewodzkiego sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 8
p-p-s.a., czy tez powinna wnieé¢ skarge do sadu administracyjnego na
akt lub czynnos¢, o ktorej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.”.

Rzecznik Praw Obywatelskich, powotujac sie¢ na wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego, stwierdzil, ze orzecznictwo , wskazuje na wy-
stepowanie zasadniczych rozbieznosci co do trybu, w jakim strona poste-
powania powinna podejmowac obrone swoich stusznych interesow przed
bezpodstawnym pozostawieniem podania bez rozpoznania. Zrédtem
tych rozbieznosci sa kontrowersje co do charakteru czynnosci z art. 64 § 2
k.p.a.imozliwosci zaliczenia jej do czynnosci podlegajacych zaskarzeniu
do sagdu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.”.

W wyroku z 11 stycznia 2012 r. Naczelny Sad Administracyjny stwier-
dzil, ze czynnosé z art. 64 § 2 k.p.a. polegajaca na pozostawieniu podania
bez rozpoznania posiada wszystkie cechy pozwalajace na jej zakwalifi-
kowanie do aktéw lub czynnosci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
Wedlug tego stanowiska jest to ,czynnos¢ z zakresu administracji pu-
blicznej, gdyz pozostawiajac podanie strony bez rozpoznania, organ
administracji publicznej wypowiada sie na temat przeszkod w realizacji
wynikajacego wprost z prawa, uprawnienia strony do zadania mery-
torycznego zalatwienia jej sprawy. [...] Skoro czynnos¢ pozostawienia
podania bez rozpoznania podlega zaliczeniu do aktéw lub czynnosci
w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., to ze wszystkimi konsekwencjami
w postaci mozliwosci uczynienia jej przedmiotem skargi do sagdu wno-
szonej w trybie art. 52 § 3 p.p.s.a. W przypadku pozostawienia podania
bez rozpoznania nie mozna mowic o bezczynnoéci organu administracji
publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. [...]"".

Z kolei w postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 8 kwietnia 2008 r. stwierdzono odmiennie, ze pozostawienie wniosku

® Wyrok NSA z 1112012 r., sygn. Il GSK 1362/10, LEX nr 1107589.

¢ Stanowisko wyrazone przez Naczelny Sad Administracyjny w wyrokuz1112012r.,
sygn. I GSK 1362/10, stanowi kontynuacje linii orzeczniczej, ktérej wyrazem sa orzeczenia
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2 III 2011 r., sygn. Il FSK 2624 /10, LEX nr 842886,
oraz z 14 IX 2011 r., sygn. Il GSK 873/10, LEX nr 996976.
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bez rozpoznania, jako czynno$¢ materialno-techniczna, nie podlega za-
skarzeniu w drodze odwolania, a tym samym nie moze by¢ przedmiotem
skargi do sadu administracyjnego’. Jezeli w ocenie skarzacego pozosta-
wiony bez rozpoznania wniosek spetnia kryterium kompletnosci, moze
on zlozy¢ skarge na bezczynno$¢ organu. Wéwczas wynik tego poste-
powania przesadzi o tym, czy wniosek skarzacego spelnial wszystkie
wymogi formalne, a zatem czy organ pozostawat bezczynny w sprawie.

Podobne stanowisko Naczelny Sad Administracyjny wyrazit w uza-
sadnieniu wyroku z 10 marca 2011 r., przyjmujac, ze bezpodstawne po-
zostawienie podania bez rozpoznania oznacza, iz organ administracji
publicznej pozostaje bezczynny i na te jego bezczynnoéc stuzy skarga do
sadu administracyjnego wnoszona na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.®
NSA, powolujac sie na uchwate sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego
z 8 czerwca 2000 r.%, podtrzymal stanowisko, ze naruszenie prawa poprzez
bezpodstawne pozostawienie podania bez rozpoznania polega na bezczyn-
nosci organu administracji publicznej, ktéry nie wszczyna jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego na podstawie wniesionego podania®.

Rzecznik Praw Obywatelskich, powolujac sie na doktryne, wskazat,
ze powazne watpliwosci budzi takze kwestia formy prawnej czynnosci
organu administracji publicznej polegajacej na pozostawieniu podania
bez rozpoznania. W glosie do uchwaty Sadu Najwyzszego z 8 czerwca
2000 r. wskazano, ze istniejg trzy rozbiezne poglady dotyczace formy
prawnej pozostawienia podania bez rozpoznania. Po pierwsze, pozosta-
wienie podania bez rozpoznania powinno nastepowac w formie decyzji
administracyjnej. Po drugie, pozostawienie podania bez rozpoznania
powinno nastepowac w formie postanowienia. Po trzecie, pozostawienie
podania bez rozpoznania nie wymaga ani podjecia decyzji, ani posta-
nowienia, jest bowiem czynnoscig materialno-techniczng - czynnoscia
adnotacji - pozostawienia bez rozpoznania'’.

7 Postanowienie NSA z 8 IV 2008 r., sygn. I GSK 485/07, LEX nr 469747.

8 Uzasadnienie NSA do wyroku z 10 Il 2011 r., sygn. I GSK 358/10, LEX nr 992368.

® Uchwata Sadu Najwyzszego z 8 VI 2000 r., sygn. III ZP 11/00, , Orzecznictwo Sadu
Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” (OSNIAPiUS)
2000, nr 19, poz. 702, dalej ,uchwata SN z 8 VI 2000 r.”.

1 Poglad ten jest podzielany takze w nowszym orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych, por. wyrok Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) we Wroclawiu
z10V 2012 r., sygn. III SAB/Wr 2/12, http: // orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 15 XII 2013).
W przypadku pozostawienia podania bez rozpoznania nie mozna méwic o bezczynnosci
organu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.

1 B. Adamiak, Glosa do uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 8 VI 2000 ., ,,Orzecznictwo
Sadow Polskich” 2001, nr 1, poz. 12.
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W nowszej literaturze przedmiotu poglad ostatni zyskat zdecydo-
wang aprobate. Wskazuje sie, ze bezskutecznos¢ podania wskutek nie-
uzupelnienia jego brakéw formalnych oznacza, iz nie jest ono zdolne
do wywotania skutku prawnego wszczecia postepowania, co z kolei
wyklucza decyzyjna forme takiej czynnosci'

Ujednolicenie pogladéw w zakresie prawnej formy pozostawienia
podania bez rozpoznania nie usuneto jednak watpliwosci w zakresie
mozliwosci objecia tej czynnosci dyspozycja art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. W oce-
nie Rzecznika wiecej argumentow przemawia za pogladem, ze czynnos¢
ta moze by¢ kwestionowana przed sagdem administracyjnym w drodze
skargi na bezczynno$¢ organu, co oznacza, iz niedopuszczalne jest wnie-
sienie skargi na czynnoé¢ pozostawienia podania bez rozpoznania na
podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich ugruntowane wydaje sie sta-
nowisko, Ze po pierwsze, akty lub czynnosci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4
p-p-s.a. powinny mie¢ charakter wladczy i by¢ podejmowane w sprawach
o charakterze indywidualnym, po drugie, czynnosci te powinny miec¢
charakter publicznoprawny i po trzecie, powinny dotyczy¢ uprawnien
lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, co oznacza, ze musi
istniec Scisty i bezposredni zwigzek miedzy dziataniem organu admini-
stracji publicznej a mozliwoscia realizacji uprawnienia lub obowigzku
wynikajacego z przepisu prawa®.

Prokurator Prokuratury Generalnej wniost o podjecie uchwaty, ze
nieuprawnione pozostawienie pisma bez rozpoznania (art. 64 § 2 k.p.a.)
nalezy zakwalifikowac¢ jako bezczynnos¢ organu administracyjnego, na
ktora stuzy skarga na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.

2. Pozostawienie podania bez rozpoznania -
rozwazania prawne

W mysl przepisu art. 64 § 1 k.p.a. pozostawienie podania bez rozpoznania
jest dopuszczalne, jezeli w podaniu nie wskazano adresu wnoszacego
podanie i nie ma moznosci ustalenia tego adresu na podstawie posiada-

2Por. m.in. B. Adamiak, Komentarz do art. 64 § 2 k.p.a., w: B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 310; R. Kedziora,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 380.

3 J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, War-
szawa 2008, s. 31.
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nych danych. Przepis ten wymaga, aby obie przestanki zostaly spetnione
tacznie. Wskazanie osoby, od ktdrej pochodzi podanie, i jej adres uznane
zostaly w orzecznictwie za niezbedne dla indywidualizacji strony poste-
powania, czyli jej oznaczenia i mozliwosci ustalenia miejsca jej pobytu,
w celu nawigzania z nig kontaktu'. Ponadto organ jest zobowiazany
do ustalenia adresu na podstawie wszelkich dostepnych danych, takze
danych bedacych w posiadaniu innych organéw panstwowych®. W li-
teraturze stwierdza sie tez, ze brak adresu w rozumieniu tego przepisu
oznacza réwniez brak adresu elektronicznego™.

Z kolei w sytuacji gdy podanie nie czyni zado$¢ innym wymaganiom
ustalonym w przepisach prawa, nalezy wezwac¢ wnoszacego podanie do
usuniecia brakéw w terminie siedmiu dni, z pouczeniem, ze nieusuniecie
tych brakéw spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania (art. 64
§ 2 k.p.a.). Nalezy sie zgodzi¢ ze stanowiskiem, ze przepis art. 64 § 2
k.p.a. powinien by¢ interpretowany z uwzglednieniem zasad ogélnych
postepowania administracyjnego, w tym art. 7i 9 k.p.a.””

Sad Najwyzszy w uchwale z 8 czerwca 2000 r. stwierdza: ,gdy po-
danie (zadanie) okresla wprawdzie osobe, od ktérej pochodzi i jej adres
oraz zadanie, ale nie czyni ono zado$¢ «<innym wymaganiom ustalonym
w przepisach prawa», a wnoszaca je osoba, pomimo prawidlowego
wezwania i pouczenia przez organ o koniecznosci usuniecia stwier-
dzonych brakéw, nie usuneta ich w terminie siedmiu dni - wéwczas
organ administracji publicznej réwniez «pozostawia bez rozpoznania»
takie podanie [...] (art. 64 § 2 k.p.a.). Poniewaz jednak w tym wypadku
organowi znany jest adres osoby wnoszacej podanie (zadanie), nalezy
stana¢ na stanowisku, ze organ ten jest obowigzany zawiadomi¢ osobe,
ktéra wniosta podanie, takze o tym, ze zostalo ono «pozostawione bez
rozpoznania» (art. 237 § 3 w zwiazku z art. 238 k.p.a.)” 8.

W tym miejscu nasuwa sie pytanie, czy w przypadku okreslonym
w art. 64 § 2 k.p.a. dochodzi do wszczecia postepowania administracyj-
nego. W doktrynie mozna spotkac stanowisko, ze tylko podanie odpo-
wiadajace okreslonym przez prawo warunkom jest w stanie doprowadzi¢
do wszczecia postepowania administracyjnego, poprzez uruchomienie

14 Uchwata SN z 8 V12000 r.

5 A. Wrébel, Komentarz do art. 64 k.p.a., w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2005, s. 437.

16 Ibidem.

17 Ibidem.

18 Uchwata SN z 8 VI 2000 r.
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kompetencji organu do rozpatrzenia sprawy administracyjnej, czyli
procesu stosowania prawa. Dlatego tez przyjmuje sie, ze w przypadku
art. 64 § 2 k.p.a. nie dochodzi do wszczecia postepowania, albowiem
nie wszczyna sie automatycznie postepowania administracyjnego, jesli
podanie nie odpowiada wymogom przewidzianym przez k.p.a. lub
przepisy szczegdlne®.

Oile przed wprowadzeniem przepisu art. 61a § 1i 2 k.p.a.” poruszana
kwesta mogta budzi¢ watpliwosci, to obecnie nalezy uznaé, ze postepowa-
nie administracyjne wszczyna sie na zadanie strony lub z urzedu, a data
wszczecia postepowania jest dzieni doreczenia zadania organowi admi-
nistracji publicznej. Wyjatek od tej zasady ustanawia przepis art. 61a § 1
k.p.a, w mysl ktérego ,[g]dy zadanie, o ktérym mowa w art. 61, zostato
wniesione przez osobe niebedaca strong lub z innych uzasadnionych
przyczyn postepowanie nie moze by¢ wszczete, organ administracji pu-
blicznej wydaje postanowienie o odmowie wszczecia postepowania”. Na
postanowienie to zgodnie z art. 61a § 2 k.p.a. przystuguje zazalenie. Celem
wprowadzenia art. 61a k.p.a. bylo ,,odréznienie postepowania wstepnego
polegajacego na wszczeciu lub odmowie wszczecia postepowania admi-
nistracyjnego od postepowania wlasciwego, ktére koriczy sie rozstrzy-
gnieciem sprawy co do istoty przez wydanie decyzji administracyjnej”?'.
Wobec przyjetych rozwigzan za trafne nalezy uznaé stwierdzenie, ze
rozwigzanie zmierzajace do wyodrebnienia etapu wstepnego dotyczacego
wszczecia postepowania od merytorycznego rozpatrzenia wniosku nie
moze jednak prowadzi¢ do odmowy wszczecia postepowania w sytuacji
wystapienia brakéw formalnych, o ktérych mowa w art. 64 k.p.a.

¥ Por. H. Knysiak-Molczyk, Charakter prawny i forma czynnosci okreslonych w art. 64 98
§ 2 k.p.a., ,Casus” 2000, nr 2, s. 12. C. Kosikowski twierdzi, ze zlozenie wniosku przez
inwestora o wydanie decyzji o warunkach zabudowy wszczyna postepowanie z dniem
doreczenia tego zadania organowi administracji, a organ ten moze je prowadzié, gdy
wniosek spelnia prawem okreslone wymogi lub gdy w odpowiednim trybie zostaty
usuniete wady wniosku, zob. C. Kosikowski, Postepowanie w sprawie ustalenia warunkdw
zabudowy, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2008, nr 1, s. 3.

? Przepis art. 61a zostal wprowadzony do kodeksu ustawa nowelizujaca z dnia
3 XII12010 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy -
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. 2011, Nr 6, poz. 18),
ktéra weszla w zycie w dniu 11 IV 2011 r.

2 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi,
druk sejmowy nr 2987, http:// orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/2987 (dostep:
18 XII 2013).

2 B. Adamiak, Komentarz do art. 64 k.p.a., s. 312.
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Brak mozliwosci ustalenia adresu strony nalezy odrézni¢ od sytuacji,
w ktorej nie jest ona strong w rozumieniu art. 28 k.p.a. Stad stanowisko
Sadu Najwyzszego przyjete w uchwale z 8 czerwca 2000 r., zgodnie
zktérym ,[...] jezeli w skierowanym do organu administracji publicznej
podaniu o wszczecie jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego
nie zostal wskazany adres osoby, ktdra je wniosta, a organ administracji
publicznej nie ma mozliwosci ustalenia adresu tej osoby na podstawie po-
siadanych danych, to wowczas podanie pozostawia sie bez rozpoznania,
czyli nie wszczyna sie jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego,
a tylko ono korniczone jest wydaniem decyzji (art. 104 - art. 105 k.p.a.)”%,
nalezy uzna¢ za nieaktualne.

Pozostawienie podania bez rozpoznania ma niewatpliwie charakter
czynnosci wladczej oraz skierowanej do okreslonego podmiotu. Uza-
sadnione watpliwosci budzi natomiast brak bezposredniego zwigzku
pomiedzy pozostawieniem podania bez rozpoznania a uprawnieniem
wynikajacym z przepiséw prawa. Czynnos¢ zaskarzalna na podstawie
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. powinna ustala¢, stwierdza¢ badz potwierdzac
uprawnienie lub obowiazek okreslony przepisami prawa administracyj-
nego. Musi wiec istnie¢ écisty oraz bezposredni zwigzek miedzy ustale-
niem a realizacja uprawnienia lub obowigzku*. Nie spos6b przyja¢, ze
pozostawienie podania bez rozpoznania w sposéb bezposredni rozstrzy-
ga o jakichkolwiek uprawnieniach wynikajacych z prawa materialnego,
zwigzanych z inicjowanym postepowaniem administracyjnym. Nie moz-
na w tym przypadku méwic o konkretyzacji normy prawa materialnego
w sprawie administracyjnej. Pozostawienie podania bez rozpoznania nie
wplywa bezposrednio na uprawnienia jednostki wynikajace z przepisow
prawa, co wywotuje watpliwoé¢ w zakresie mozliwosci poddania tej
czynnosci kontroli legalnosci przed sadem administracyjnym w trybie
art. 3§ 2 pkt4 p.p.s.a.®

Przepis art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. przewiduje wniesienie skargi na bez-
czynno$¢ organdw w wypadkach przewidzianych w art. 3 § 2 pkt 1-4a.
Skarga na bezczynnos¢ organu do sadu administracyjnego stuzy wytacz-
nie na niewydanie decyzji administracyjnej, niewydanie postanowienia,

% Uchwata SN z 8 VI 2000 r.

# Por. T. Wo$, Komentarz do art. 3 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
pod red. T. Wosia, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanskiej, Warszawa 2010, s. 65.

% P. Brzozowski, Glosa do postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 21112011 r., sygn. I FSK 2624/10, LEX nr 842886.
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na ktore sluzy zazalenie, albo koriczace postepowanie, a takze na po-
stanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty lub wydane w postepo-
waniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktére stuzy zazalenie, na
pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w in-
dywidualnych sprawach, wreszcie na inne niz okreslone powyzej akty
lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien
lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa.

Jak stusznie uznal NSA w uchwale z 4 lutego 2008 r., w przepisie
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. mowa jest o aktach lub czynnosciach z zakresu
administracji publicznej innych niz decyzje i postanowienia wydawane
w administracyjnych postepowaniach jurysdykcyjnych. Chodzi o sprawy
indywidualne, podobnie jak w przypadku spraw zatatwianych w dro-
dze decyzji administracyjnej, tyle tylko, ze w sprawach tych nie orzeka
sie¢ w drodze decyzji administracyjnej, lecz moga by¢ podejmowane
akty lub czynnosci dotyczace okreslonych adresatéw?. ,, Akt lub czyn-
noé¢ podejmowane sg w sprawie indywidualnej w tym znaczeniu, Ze jej
przedmiotem jest okredlony i zindywidualizowany stosunek administra-
cyjny (uprawnienie lub obowigzek), ktérego zZrédlem jest przepis prawa
powszechnie obowiazujacego. W takich przypadkach do konkretyzacji
prawnego stosunku administracyjnego nie jest wymagane rozstrzygnie-
cie w formie decyzji administracyjnej, natomiast moga pojawic sie akty
lub czynnosci podejmowane przez organy administracji publicznej, kto-
rych przedmiotem jest przyznanie (odmowa przyznania), stwierdzenie
(odmowa stwierdzenia) albo uznanie (odmowa uznania) okreslonego
uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z mocy powszechnie obowig-
zujacego przepisu prawa. Podmiot, ktérego uprawnienia lub obowigzku
dotyczy akt lub czynnosé¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4, ma zapew-
niong ochrone na drodze sgdowej, poniewaz moze zaskarzy¢ takie akty
i czynnoéci organu administracji publicznej do sadu administracyjnego,
a takze bezczynnos¢ organu w tych sprawach, jak réwniez zada¢, aby
sad administracyjny orzekt o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub
obowiazku wynikajacych z przepiséw prawa (art. 146 p.p.s.a.). Wia-
$nie to, Ze istnienie lub nieistnienie uprawnienia lub obowigzku wynika
z przepisOw prawa, wyraznie wskazuje, ze chodzi tu o uprawnienie lub
obowigzek okreslonej osoby (podmiotu administrowanego), ktérych
zroédlem jest obowigzujacy powszechnie przepis prawny”%.

% Uchwatla NSA z 4 1I 2008 r., sygn. I OPS 3/07, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego i Wojewodzkich Sadéw Administracyjnych” 2008, nr 2, poz. 21.
7 Ibidem.
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O bezczynnosci organéw mozna méwi¢ wowczas, gdy w prawnie
okreslonym terminie wymieniony organ nie podejmie zadnych czynno-
Sci w sprawie lub gdy wprawdzie prowadzil postepowanie w sprawie,
jednakze - mimo istnienia ustawowego obowigzku - nie zakorniczyl go
wydaniem stosownego aktu lub nie podjal czynnosci®. W literaturze
do czynnosci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. zalicza sie czynnosci
materialno-techniczne®. Podobnie kwalifikujg tego typu czynnosci sady
administracyjne, uznajac, ze ,[w]ydanie zaswiadczenia nie jest sprawa
administracyjng, w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a., rozstrzygana w drodze
decyzji administracyjnej. Jest natomiast czynnoscia materialno-technicz-
na, majaca walor czynnosci z zakresu administracji publicznej, dotyczaca
praw lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa (art. 3 par. 2 pkt 4
ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi)”*.

Warto w tym miejscu odnies¢ sie do przepiséw Ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej”, w szczegdélnosci do jej
art. 27 ust. 4, ktoéry dotyczy ztozenia w urzedzie gminy niepoprawne-
go wniosku o wpis do Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci
Gospodarczej (CEIDG). W przypadku stwierdzenia przez organ gminy
niepoprawnosci wniosku (np. braku podpisu, braku danych wyma-
ganych we wniosku) organ gminy, zgodnie z powolanym przepisem,
powinien niezwlocznie wezwa¢ do skorygowania lub uzupetnienia wnio-
sku, wskazujac uchybienia, w terminie 7 dni roboczych, pod rygorem
pozostawienia wniosku bez rozpoznania. Wniosek o wpis do CEIDG
jest z pewnoscig podaniem w rozumieniu art. 63 k.p.a., a jego zlozenie
wszczyna postepowanie administracyjne. Stad ustalenia przyjete w oma-
wianej uchwale majg znaczenie takze na gruncie innych aktéw praw-
nych, przyznajacych organom administracji kompetencje do zatatwienia
sprawy z zakresu administracji dotyczacej uprawnienia lub obowigzku
wynikajacego z przepiséw powszechnie obowiazujacych. Powiedzie¢ tez
nalezy, ze zalatwienie sprawy w przypadku zlozenia wniosku o wpis do

#T. Wos, Komentarz do art. 3 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, pod red.
T. Wosia, H. Knysiak-Molczyk, M. Romarskiej, Warszawa 2010, s. 70.

# M. Barczak, Glosa do postanowienia WSA w Warszawie z 9 VIII 2005 r., sygn. III
SAB/Wa 24/05, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 12, s. 71-79.

% Wyrok WSA w Krakowie z 16 VII 2012 r., sygn. III SA/Kr 1485/11. Podobny
wniosek przedstawia WSA w Warszawie w postanowieniu z 15 V12009 r., sygn. IISAB/
Wa 197/08. Oba wyroki opublikowane w: LEX nr 560407, http:// orzeczenia.nsa.gov.pl
(dostep: 18 XII 2013).

3 Tekst jedn. Dz. U. 2013, poz. 672 ze zm.
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CEIDG na urzedowym formularzu (nie w formie elektronicznej) polega¢
bedzie na wprowadzeniu danych do systemu informatycznego, a zatem
bedzie to czynnos¢ o charakterze materialno-technicznym.

Wydaje sie, ze ze wzgledu na na treé¢ podjetej uchwaly rozwazania na
temat trybu wnoszenia skargi do sadu administracyjnego na bezczynnos¢
organu polegajaca na niewydaniu decyzji administracyjnej, a takze na
niepodjeciu czynnosci materialno-technicznej sa zbyteczne. Warto jednak
wskazad, iz dotychczas twierdzono, ze regulacja przewidziana w art. 37
k.p.a. dotyczy tylko bezczynnosci polegajacej na niewydaniu decyzji ad-
ministracyjnej. W przypadku zas niedokonania czynnosci o charakterze
materialno-technicznym, co do ktérych ustawy nie przewiduja srodkow
zaskarzenia w sprawie bedacej przedmiotem skargi, nie stosuje sie art. 37
k.p.a., ale art. 52 § 3 p.p.s.a., ktéry uzaleznia skuteczne zlozenie skargi
od uprzedniego wyczerpania drogi administracyjnej polegajacej na we-
zwaniu organu do usuniecia naruszenia prawa®.

A zatem w sytuacji, gdy bezczynno$¢ dotyczy wykonania obowigzku
w postaci dokonania okreslonej czynnosci materialno-technicznej, dla
ktoérej zaden przepis prawa nie przewiduje sformalizowanych srodkéw
zaskarzenia, konieczne jest uprzednie wezwanie organu do dokona-
nia tej czynnosci, przy czym nie ma obowigzku dokonania wezwania
w okre$lonym terminie®.

3. Stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego

Po pierwsze, Naczelny Sad Administracyjny slusznie uznal, ze ,zgod-
nie z art. 61 § 1 k.p.a. postepowanie administracyjne wszczyna si¢ na
zadanie strony lub z urzedu. Przy tym data wszczecia postepowania
na zadanie strony jest dzieri doreczenia zadania organowi administracji
publicznej (art. 61 § 3 k.p.a.) lub dzieri wprowadzenia zadania do systemu
teleinformatycznego organu administracji publicznej (art. 61 § 3a k.p.a.).
Zatem, skutek wszczecia postepowania administracyjnego wywoluje
réwniez wniesienie podania nieczynigcego zado$¢ wymaganiom ustalo-
nym w przepisach prawa (art. 63 § 2-3a k.p.a.), o ile nie zajda okolicznosci

%2 A. Wroébel, Komentarz do art. 37 k.p.a., w: M. Jaskowska, A. Wrébel, op. cit., s. 341.
Podobnie wyrok WSA w Opolu z 27 V 2004 r., sygn. Il SAB/Op 1/04, ,,Orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych” 2005,
nr 2, poz. 33.

3 T. Wos, Postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2004, s. 85-86.
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wskazane w art. 61a § 1 k.p.a. Oznacza to, Ze czynnosci wymienione
w art. 64 § 2 k.p.a. (wezwanie wnoszacego podanie do usuniecia jego
brakéw w terminie siedmiu dni, pouczenie go, Ze nieusuniecie tych
brakéw w wyznaczonym terminie spowoduje pozostawienie podania
bez rozpoznania, czy pozostawienie podania bez rozpoznania) organ
podejmuje w toku wszczetego juz postepowania”*.

Po drugie, NSA stwierdzil, ze , kontrola dzialalnosci administracji
publicznej sprawowana przez sady administracyjne obejmuje rowniez
orzekanie w sprawach skarg na bezczynnos¢ organéw lub przewlekle
prowadzenie postepowania w przypadkach okreslonych w art. 3 § 2
pkt1-4a p.p.s.a., a w innych sprawach tylko wowczas, gdy ustawa szcze-
golna tak stanowi”®. Oznacza to, iz w przypadku skargi na bezczynnosc¢
organu przedmiotem sagdowej kontroli nie jest okreslony akt lub czynnos¢
organu administracji, lecz ich brak w sytuacji, gdy organ mial obowigzek
podjac¢ dzialanie w danej formie i w okreslonym przez prawo terminie.
Whiesienie skargi na , bezczynno$¢ wladzy” jest przy tym uzasadnione
nie tylko w przypadku niedotrzymania terminu zalatwienia sprawy,
ale takze w przypadku odmowy wydania aktu mimo istnienia w tym
wzgledzie ustawowego obowiazku, cho¢by organ mylnie sadzil, ze za-
tatwienie sprawy nie wymaga wydania danego aktu®.

NSA powolal sie na poglad, zgodnie z ktérym organ administracji
publicznej pozostaje w bezczynnosci nie tylko w przypadku niezatatwie-
nia sprawy w terminie okre§lonym w art. 35 k.p.a., jezeli nie dopelnit
czynnosci okreslonych w art. 36 k.p.a., ale takze wéwczas, gdy nie podjal
innych dzialan wynikajacych z przepiséw procesowych, majacych na
celu usuniecie przeszkody w wydaniu decyzji*’. A zatem z bezczyn-
noscig organu mamy do czynienia nie tylko w przypadku, gdy mimo
uplywu terminu sprawa nie jest zalatwiona, ale réwniez wtedy, gdy
organ odmawia jej rozpoznania lub zatatwienia, bo mylnie sadzi, ze
zachodzg okolicznosci, ktére uwalniaja go od obowiazku prowadzenia
postepowania w konkretnej sprawie i zakoriczenia go wydaniem decyzji
administracyjnej.

¥ Uchwata NSA z31X 2013 r., sygn. | OPS 2/13, http: // orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
15 XII 2013).

% Ibidem.

% Por. wyrok NSA z 14 VI 1983 r., sygn. SA/Wr 6/83, ,Gazeta Prawna” 1983, nr 24,
www .lex.pl (dostep: 7 12014).

% Wyrok NSA z 20 VII 1999 r., sygn. I SAB 60/99, ,, Orzecznictwo Sadéw Polskich”
2000, nr 6, poz. 87.
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Powyzsze prowadzi do wniosku, ze organ prowadzacy postepowanie,
ktéry pozostawia podanie bez rozpoznania z naruszeniem obowiazuja-
cych przepiséw prawa (mimo Ze nie zaszly przestanki wskazane w art. 64
§ 2 k.p.a.), pozostaje w bezczynnosci, poniewaz bezzasadnie uchyla sie
od rozpoznania sprawy i wydania decyzji.

Po trzecie, nie ulega watpliwosci, ze pozostawienie podania bez roz-
poznania w trybie art. 64 § 2 k.p.a. nastepuje w drodze czynnosci ma-
terialno-technicznej, o podjeciu ktorej nalezy powiadomic¢ wnoszacego
podanie na piSmie.

Po czwarte, pozostawienie wniosku bez rozpoznania nie jest czynno-
$cig w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., poniewaz nie spetnia kryteriow
okredlonych w tym przepisie. Co prawda, jak przyznaje NSA, ,ze wzgle-
du na uzyte w przepisie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. kryteria, trudno dokladnie
scharakteryzowa¢ wymieniong w nim kategorie dzialari administracji, to
z calag pewnoscig mozna jednak powiedzie¢, Ze sa to akty lub czynnosci,
ktoére: a) majg charakter wladczy, chociaz nie maja charakteru decyzji
lub postanowienia, te bowiem sa zaskarzalne na podstawie art. 3 § 2
pkt1-3 p.p.s.a.; b) sa podejmowane w sprawach indywidualnych; c) maja
charakter publicznoprawny, poniewaz tylko w tym zakresie dziatalnos¢
administracji zostata poddana kontroli sadéw administracyjnych; d) do-
tycza uprawnieni lub obowigzkéw wynikajacych z przepisu prawa, co
oznacza, ze musi istniec cisty i bezposredni zwigzek miedzy dziataniem
(zaniechaniem okre$lonego dziatania) organu administracji a mozliwo-
Sciq realizacji uprawnienia (obowiazku) wynikajacego z przepisu prawa
przez podmiot niepowigzany organizacyjnie z organem wydajacym dany
akt lub podejmujacym dang czynnosc¢”3.

Powyzsze kryteria pozwalajg uznad, ze o akcie (lub czynnosci) w ro-
zumieniu art. 3 § 2 pkt 4, na ktéry moze by¢ wniesiona skarga do sadu
administracyjnego, mozna méwic¢ woéwczas, gdy akt (czynnos¢) podjety
jest w sprawie indywidualnej, skierowany jest do oznaczonego podmiotu
administrowanego, dotyczy uprawnienia lub obowigzku tego podmiotu,
za$ samo uprawnienie lub obowigzek, ktérego akt (czynnos¢) dotyczy,
sa okreslone w przepisie prawa powszechnie obowigzujacego®.

W $wietle powyzZszego nie mozna pozostawienia podania bez roz-
poznania w trybie art. 64 § 2 k.p.a. uzna¢ za akt lub czynnoé¢ wymie-

% Uchwata NSA z3 X 2013 r., sygn. | OPS 2/13, http: // orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
15 XII 2013).

% Uchwata NSA z 4 II 2008 r., sygn. I OPS 3/07, http:// orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
E742D38367 (dostep: 7 12014).
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niong w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., poniewaz nie jest spelnione kryterium,
zgodnie z ktérym dotyczy to uprawnienia lub obowiazku wynikajacych
z przepiséw prawa. Czynnoéc ta bowiem nie potwierdza ani tez nie za-
przecza, ze dotyczy uprawnienia lub obowiazku wynikajacych wprost
z ustawy. Podejmujac te czynnosé, organ prowadzacy postepowanie
informuje strone, iz nie rozpozna jej sprawy na podstawie wniesionego
podania, poniewaz ta w terminie nie uzupetnita brakéw tego podania.
Poza tym pozostawienie sprawy bez rozpoznania z tej przyczyny, co do
zasady (tzn. o ile mozliwosé¢ wystgpienia z zagdaniem nie jest ograniczo-
na terminem prawa materialnego), nie pozbawia strony uprawnienia
do rozpoznania jej sprawy. Strona moze bowiem powtérnie wystapic
z wnioskiem o wszczecie postepowania.

Po piate, NSA podzielil stanowisko Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego wyrazone w uchwale skiadu siedmiu sedziéw NSA z 4 lutego
2008 r., ze rozpoznajgc sprawe w trybie postepowania administracyjne-
go, organ prowadzacy postepowanie moze podejmowac dziatania albo
w formie postanowienia, albo w formie decyzji. Nie ma zatem w po-
stepowaniu regulowanym przepisami k.p.a. miejsca na podejmowanie
aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., te bowiem
sa forma podejmowania dziataii przez organy administracji w trybie
pozaprocesowym, tzn. trybie, ktéry nie zostal uregulowany przepisami
postepowania administracyjnego ogélnego czy przepisami administra-
cyjnych postepowan szczegdlnych, np. podatkowego®.

W tej czesci uchwala NSA jest, jak sie wydaje, niezrozumiala, albo-
wiem NSA w uchwale z 4 lutego 2008 r. wyraznie przyznat, ze wola usta-
wodawcy byto objecie kontrola sadu administracyjnego tych prawnych
form dziatania administracji publicznej, ktére moga by¢ i sa podejmo-
wane przez organy administracji publicznej w stosunku do podmiotéw
administrowanych, w sprawach, dla ktérych zatatwienia nie jest prze-
widziana forma decyzji lub postanowienia administracyjnego (podkresl.
A.T.). Z uchwaly NSA z 4 lutego 2008 r. wynika takze, ze strona moze
domagac sie ochrony swoich praw, wnoszac skarge na bezczynnos¢
organu administracji polegajaca na niepodjeciu czynnosci materialno-
-technicznej, dotyczacej - rzecz jasna - okreslonego uprawnienia lub obo-
wigzku wynikajacego z przepiséw powszechnie obowiazujacego prawa.

Faktem jest takze, ze organy administracji, zwlaszcza w sprawach
o charakterze gospodarczym, podejmuja inne akty lub czynnosci, ktére
nie sq decyzjami w rozumieniu k.p.a. (podkresl. A.T.).

40 Ibidem.
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Po szoste, NSA stwierdzil, ze nie mozna sie zgodzi¢ z pogladem, iz
czynno$¢ pozostawienia podania bez rozpoznania oznacza, ze organ
administracji publicznej w sposéb wladczy odmawia stronie uruchomie-
nia postepowania jurysdykcyjnego. Jak zostalo wczeéniej stwierdzone,
datq wszczecia postepowania na zadanie strony jest dzient doreczenia
zadania organowi administracji publicznej (art. 61 § 3 k.p.a.) lub dzien
wprowadzenia zadania do systemu teleinformatycznego organu ad-
ministracji publicznej (art. 61 § 3a k.p.a.), nawet jezeli to podanie nie
czyni zadoé¢ wymaganiom ustalonym w przepisach prawa. W takim
wypadku organ prowadzacy postepowanie zobowigzany jest podjac
dziatania wskazane w art. 64 § 2 k.p.a., majace na celu usuniecie tych
brakéw, a w konsekwencji rozpoznanie i zalatwienie sprawy. Dlatego
tez pozostawienie podania bez rozpoznania jest forma zakoriczenia
postepowania administracyjnego w sytuacji, gdy strona nie usuneta
brakéw podania w terminie, mimo prawidlowego wezwania i pouczenia.
Jezeli wiec organ prowadzacy postepowanie pozostawia podanie bez
rozpoznania, chociaz nie zachodza przestanki warunkujace podjecie tej
czynnosci materialno-technicznej (np. wezwanie organu wystosowane
na podstawie art. 64 § 2 k.p.a. bylo wadliwe?), to pozostaje on w bez-
czynnosci, bo odmawia rozpatrzenia sprawy i wydania decyzji. Juz
w 1983 r. w orzecznictwie NSA zaakceptowano poglad, iz wniesienie
skargi na , milczenie wladzy” jest uzasadnione nie tylko w przypadku
niedotrzymania terminu zalatwienia sprawy, ale takze w przypadku od-
mowy wydania aktu mimo istnienia w tym wzgledzie ustawowego obo-
wiazku, choéby organ mylnie sadzil, ze zalatwienie sprawy nie wymaga
wydania danego aktu*.

Po si6dme, powszechnie przyjmuje sie, ze akty i czynnosci organu
prowadzacego postepowanie, podejmowane w tym postepowaniu, od
ktérych nie stuzy zaden ze zwyczajnych srodkéw zaskarzenia, moga by¢
kwestionowane dopiero w odwotaniu od decyzji (we wniosku o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy). Nastepstwem pozostawienia podania bez roz-
poznania jest zakoniczenie postepowania administracyjnego bez wydania
decyzji, co wyklucza kwestionowanie tej czynnosci w drodze odwotania
(wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy). Z kolei art. 52 § 3 p.p.s.a.
stanowi, Ze jezeli ustawa nie przewiduje srodkéw zaskarzenia w sprawie

1 Por. wyrok NSA z 22 II 2012 r., sygn. I GSK 3/11, http://www.orzeczenia.nsa.
gov.pl (dostep: 7 12014).

2 Wyrok NSA z14 VI 1983 r., sygn. SA/Wr 6/83, ,,Gazeta Prawna” 1983, nr 24, www.
lex.pl (dostep: 7 12014).
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bedacej przedmiotem skargi, skarge na akty lub czynnosci, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 i 4a, mozna wnie$¢ po uprzednim wezwaniu
na pismie wlasciwego organu - w terminie 14 dni od dnia, w ktérym
skarzacy dowiedzial sie lub mégt sie dowiedzie¢ o wydaniu aktu lub
podjeciu innej czynnosci - do usuniecia naruszenia prawa. Skoro Kodeks
postepowania +administracyjnego przewiduje srodki zaskarzenia wska-
zane w art. 52 § 2 p.p.s.a., to nie ma zastosowania przy wnoszeniu skargi
do sadu administracyjnego na pozostawienie podania bez rozpoznania
tryb wynikajacy z art. 52 § 3 p.p.s.a.® nakazujacy poprzedzenie wnie-
sienia skargi uprzednim wezwaniem na piSmie wlasciwego organu do
usuniecia naruszenia prawa. Co najmniej bardzo watpliwy jest réwniez
wniosek, ze ta czynnoé¢ moze by¢ skarzona do sadu administracyjnego
bez podjecia proby usuniecia naruszenia prawa na etapie zalatwiania
sprawy przez organ administracyjny. Taki tryb procedowania godzitby
bowiem w podstawowe zatozenie sagdowej kontroli administracji (art. 52
p-p-s.a.), iz sad administracyjny nie zastepuje organéw odwotawczych,
a jego dzialania nie naruszaja zasady dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego.

W konsekwencji NSA, wyjasniajac przedstawione zagadnienie praw-
ne, udzielil odpowiedzi, ze pozostawienie podania bez rozpoznania
(art. 64 § 2 k.p.a.) stanowi bezczynnos¢ organu, na ktérg stuzy skarga
stosownie do tresci art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.

# Przyjeto tak w postanowieniu NSA z 2 III 2011 r., sygn. IT FSK 2624/10, http://
www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 7 12014).
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