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Realno$¢ terminu zalatwienia sprawy
w 0g0lnym postepowaniu administracyjnym

Terminy zalatwiania spraw jako pierwotny
instrument realizacji zasady szybkoSci
postepowania administracyjnego

Jednym z obowiazkéw organu administracji publicznej w postepowaniu
administracyjnym ogélnym, uznawanym za kardynalny!, jest szybkie dziata-
nie w sprawie. Wynika wprost z tresci zasady ogdlnej szybkoéci postepowania
administracyjnego, ktérej podstawe prawna stanowi przepis art. 12 § 1 Ko-
deksu postepowania administracyjnego (dalej jako k.p.a.). Regulacja ta ma
w istocie charakter jedynie kierunkowy i ramowy. Nie okre§la bowiem kon-
kretnych instrumentéw, metod, technik lub innych uwarunkowan szybkiego
dziatania w sprawie. Jedynie w art. 12 § 2 formutuje obowiazek niezwloczne-
go zalatwiania okreslonych spraw (spraw ,prostych”, czyli takich, ktére nie
wymagajq zbierania dowodéw, informacji lub wyjasnien), podkreslajac juz
w tym miejscu istotna funkcje norm ustalajacych terminy zatatwiania spraw.
,Sposob” osiggniecia celu zasady szybkos$ci postepowania ustawodawca ure-
gulowat w przepisach szczegétowych kodeksu. Wprowadzit zréznicowane roz-
wiazania 1 konstrukcje prawne, tak o charakterze prewencyjnym, jak i repre-
syjnym, ktore stanowia gwarancje realizacji zasady szybkos$ci postepowania.
Do tych pierwszych nalezy zesp6t norm prawnych wyznaczajacych terminy
zatatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w formie decyzji admini-
stracyjnej. W grupie gwarancji represyjnych mieszcza sie za$ w szczegdlnosci:
instytucja sygnalizacji (obowigzku organu zawiadomienia strony o kazdym
przypadku niezatatwienia sprawy w terminie z podaniem przyczyn zwloki,

L E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 62.
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wskazaniem nowego terminu zalatwienia sprawy oraz pouczeniem o prawie
do wniesienia ponaglenia — art. 36 § 1 k.p.a.), instytucja ponaglenia na bez-
czynno$¢ lub przewlekloéé postepowania (art. 37) oraz problem odpowiedzial-
noéci pracownika administracji publicznej (art. 38)2. Niejednorodny charakter
ma konstrukcja milczacego zalatwienia sprawy (rozdzial 8a dziatu II k.p.a.).
Osiagnieciu celu szybkiego zalatwienia sprawy stuzy takze wiele innych unor-
mowan kodeksowych, w tym te, ktérych celem jest takze uproszczenie mecha-
nizmu procesowego. Zapewnieniu szybkosci postepowania sprzyjaja takze
niektdre rozwiagzania przewidziane w ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. Pra-
wo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®, w tym skarga na bez-
czynno$¢ lub przewlekloéé postepowania, sprzeciw od decyzji kasacyjnej czy
tez sama treé¢ niektorych orzeczen wojewddzkiego sadu administracyjnego.
Kodeksowa regulacja o charakterze prewencyjnym, czyli prawne wy-
znaczenie terminéw zalatwiania spraw, spelnia role pierwotna. Gwarancje
represyjne przewidziane sa bowiem jako konsekwencja nierealizowania me-
chanizmu prewencyjnego. Trzeba podkreslié, ze terminy zatatwiania spraw,
obok innych terminéw procesowych, odgrywajq zasadnicza funkcje dynami-
zowania, dyscyplinowania czy porzadkowania? postepowania administracyj-
nego. Jest to jedna z podstawowych funkeji terminéw procesowych®.
Znaczenie czasu w postepowaniu administracyjnym sktonito ustawodaw-
ce do szczegblowego uregulowania terminéw zatatwiania spraw, a jednoczesnie
—jak wezeéniej wskazano — do podkreSlenia tej roli poprzez sformulowanie juz
w treéci art. 12 § 2 k.p.a. obowiazku niezwlocznego zalatwiania spraw prostych.
Wyrazenie ,niezwlocznie” stanowi w tym przepisie postaé terminu o charak-
terze swoistym, nieoznaczonym konkretna jednostka czasu (np. 7 dni, miesiac),
lecz opartym na takim wyrazeniu, ktére akcentuje stosunek do uptywu czasu,
zwykle krétkiego. Ranga terminéw zatatwiania spraw podkreslona zostata
takze poprzez ich osobne wydzielenie 1 uregulowanie w stosunku do ogdélnego
zagadnienia termindéw w postepowaniu administracyjnym. Normy wyznacza-
jace terminy zatatwiania sprawy wynikaja zasadniczo z przepisu art. 35
§§ 1-4 k.p.a., zawartego w rozdziale 7 dziatu I k.p.a. Zatatwianie spraw, na-
tomiast zagadnieniu terminéw w ogélnosci dotyczy regulacja rozdziatu 10
dziatu I k.p.a. Terminy. Ta odrebno$¢ regulacji nie ma jednak wymiaru bez-
wzglednego. Terminy zatatwiania spraw sa w ogdle terminami, a tym samym

2 Zob. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2019, s. 118; eadem, Glosa do postanowienia NSA z dnia 17 paZdziernika
1997 r., IV SAB 31/97, OSP 1998, z. 10, poz. 185; J. Borkowski, Glosa do postanowienia NSA
z dnia 7 paZdziernika 1983 r., SA/Lu 172/83, OSPiKA 1985, z. 7-8, poz. 125; G. Laszczyca, Za-
zalenie w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Krakow 2000, s. 114 1 nast.

3Dz.U. z 2019 1., poz. 2325 ze zm.

4 Zob. M. Kowalski, Terminy w postepowaniu administracyjnym i sadowoadministracyjnym,
Wroctaw 2013, s. 70-71; M. Sorysz, Terminy w polskim procesie cywilnym, Warszawa 2007, s. 39.

5 Zob. I. Nowikowski, Terminy w kodeksie postepowania karnego, Lublin 1988, s. 12—13.
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znajduja do nich zastosowanie te normy rozdziatu 10 dziatlu I k.p.a., ktore
dotycza terminéw przewidzianych dla organu administracji publicznej. Odno-
s1 sie to w szczegdlnosci do zasad obliczania terminéw. Specyfika terminéow
zalatwiania sprawy wskazuje jednak, ze stosowanie to — mimo braku obowiaz-
ku ,,odpowiedniego stosowania” — bedzie wymagato niezbednej modyfikacji.

Pojecie i charakter prawny terminu zalatwienia sprawy

Pojecie termin zalatwienia sprawy” wystepuje w przepisach k.p.a. w dwéch
znaczeniach. Co do zasady, mowa jest o terminie jako jednostce czasu jako
okresie, przedziale. W takim ujeciu termin zalatwienia sprawy wskazany jest
w szczegdlno$ci w treéci art. 35 § 31 § 3a k.p.a. w formutach: ,w ciggu miesia-
ca”, ,w ciagu dwoch miesiecy” czy ,,w terminie miesiaca”. Do terminu jako
okresu odnosi sie takze wymog ,niezwlocznego” zatatwienia (art. 12 § 2 k.p.a.)
czy tez zalatwienia ,bez zbednej zwloki” (art. 35 § 1 k.p.a.). ,,Termin” zatatwie-
nia sprawy moze by¢ jednak rozumiany takze jako konkretna data, ,termin
kalendarzowy”8, obejmujacy wskazanie dnia, miesiaca, roku (np. do 30 czerw-
ca 2021 r.). Takie wyrazenie terminu dotyczy jednak wylacznie przypadku
wyznaczenia nowego terminu zatatwienia sprawy w granicach obowiazku
sygnalizacji (art. 36 § 1 k.p.a.) lub wyznaczenia terminu do zatatwienia spra-
Wy przez organ rozpatrujacy ponaglenie (art. 37 § 6 pkt 2 lit. a k.p.a.). Moze
by¢ on wéwcezas oznaczony jednostka czasu albo kalendarzowo.

7 istoty terminu wynika cecha jego konkretnoéci. W przypadku ustawo-
wych terminéw zalatwiania spraw (art. 35 § 31§ 3a k.p.a.) wymég ten usta-
wodawca zrealizowal we wskazanych normach prawnych, oznaczajac nie tylko
jego wymiar, ale takze wskazujac jego date poczatkowa (,,0d dnia wszczecia
postepowania”, ,od dnia otrzymania odwotania”). W zakresie terminéw wy-
znaczanych o wymiarze terminu rozstrzyga wtasciwy organ w formie posta-
nowienia, a data poczatkowa biegu terminu wyrazonego jednostka czasu bedzie
wowczas dzien doreczenia postanowienia. Nie jest natomiast dopuszczalne
uzaleznianie wyznaczanego terminu zalatwienia sprawy od okreslonych zda-
rzen, ziszczenia sie warunku, wykonania przez inne podmioty przysztych
czynnoéci procesowych czy innych dziatan (np. od otrzymania przez organ
okreslonych dokumentéw, od wejécia w zycie przepiséw prawnych)?. Nowy
termin wyznaczony przez organ w kazdym przypadku musi byé terminem
obiektywnym w takim znaczeniu, ze strona i organ podlegaja konsekwencji
uplywu terminu, a jednoczeénie mozliwa jest kontrola jego uplywu. Nie jest

6 W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1997 [1969], https://sjp.pwn.pl/
doroszewski.

7 Wyrok NSA z 22 grudnia 2000 r., sygn. akt III SAB 75/00, Lex nr 48005; wyrok WSA
w Warszawie z 27 czerwca 2006 r., sygn. akt I SAB/Wa 219/05, Lex nr 219343.
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tym samym dopuszczalne wyznaczenie terminu, ktérego rozpoczecie biegu
uzaleznione jest od woli organu, np. od zapoznania sie przez organ z caloscia
zebranego materialu dowodowego8. Wymiar wyznaczanego terminu powinien
uwzgledniaé jednoczeénie dwie warto$ci: szybko§é postepowania (wynikajaca,
juz z zasady ogoélnej) oraz realno$¢ terminu w znaczeniu rzeczywistej mozli-
wosci zalatwienia sprawy w wyznaczonym czasie?.

Terminy zatatwiania spraw sa niewatpliwie terminami o szczegdlnym
charakterze 1 cechach. Niektére z nich aktualne sg tylko w odniesieniu do tej
grupy terminéw. Nalezy zatem podkreslié, ze sa to terminy: a) przewidziane
dla dziatah organu administracji publicznej, jednak oddziatujace takze na
inne podmioty procesowe, w szczeg6lnosci na strone postepowania, b) ustawo-
we badZ wyznaczone, ¢) procesowe, d) instrukcyjne, lecz o okreslonych skutkach,
e) maksymalne oraz f) nieprzywracane, ale podlegajace przedluzeniu.

Swoista wlasciwoscia terminu zalatwienia sprawy jest jego realnosé, efek-
tywnosél0. Jest okresem, ktérego sposéb obliczania zapewnia organowi pro-
cesowemu czas rzeczywisty na rozpatrzenie 1 rozstrzygniecie sprawy, w wy-
miarze wynikajacym z przepisu prawa, ograniczony warto$cia w postaci
szybkosci postepowania administracyjnego. Nie jest to bowiem termin obli-
czany w kazdym przypadku w sposéb bezwzgledny 1 formalny (,,od ... do ...”).
Nie jest tym samym okresem wyznaczanym abstrakcyjnie 1 idealnie, lecz zawsze
odnoszonym do uwarunkowan konkretnego postepowania. Realnoéé terminu,
o ktérej mowa, wynika z regulacji art. 35 § 5 k.p.a. Przepis wskazuje prze-
dziaty (okresy) czasu, ktore nie sg wliczane do terminu zalatwienia sprawy.
Sprzeciwia sie tym samym automatycznemu obliczaniu terminu zatatwienia
sprawy. Czyni go terminem, ktory ,realnie” wyznaczony zostat organowi pro-
cesowemu do zatatwienia sprawy. Z uwagi na potrzebe oceny okreséw (jako
wliczanych albo niewliczanych), termin zatatwienia sprawy ma takze pewien
wymiar terminu ,,merytorycznego” (opartego na okre§lonych tresciach).

Okresy (terminy) niewliczane

Okresy, ktére zapewniaja realno$é terminu zatatwienia sprawy wprost
mozna nazwacé ,okresami (terminami) niewliczanymi”. Formuta taka znajdu-

je swoja podstawe w treéci art. 35 § 5 k.p.a. 1 ma jednocze$nie znaczenie
prawne. Nie przekonuje zatem nazywanie ich przestankami ekskulpacyjnymill.

8 Zob. wyrok NSA z 15 maja 2003 r., sygn. akt I SAB/Gd 1/03, Lex nr 116549.

9 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 29 sierpnia 2018 r., sygn. akt II SAB/Po 47/2018, Lex
nr 2552214.

10 R. Orzechowski, [w:] J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 1989, s. 129.

11 J. Malinowski, [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 182.
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Okreslenie to nie jest adekwatne z uwagi na zwigzane z nim kryterium winy
(zawinienia lub braku winy), ktére nie oddaje istoty regulacji.

Okresy niewliczane sa terminami ,obowiazkowymi” w tym znaczeniu, ze
bezwzglednie nie podlegaja wliczeniu. Zwrot ,nie wlicza sie” nie pozostawia
jakiegokolwiek luzu podmiotowi oceniajacemu. Wskazanie tych okreséw (ter-
minéw) ma charakter zamkniety i1 obejmuje pie¢ ich postaci. Ich wyliczenie
nie jest przyktadowe (brak formuly ,w szczegdlnoéci”). Niedopuszcezalne jest
tym samym tworzenie nowych postaci okreséw niewliczanych. Rozszerzenie
badz zawezenie wskazanej grupy, ewentualnie jej dookre§lenie, moze wynikac
jedynie z przepiséw szczegdlnych. Terminy niewliczane maja ré6zny wymiar
okreslonos$ci. Niektére okreslone sa w sposéb wyrazny (okres zawieszenia po-
stepowania, okres trwania mediacji), inne opisane sa formutami ocennymi
(pojeciami niedookre§lonymi, np. okres opdznienia spowodowany z przyczyn
niezaleznych od organu). Okresy niewliczane zwigzane sa, z przyczynami, kto-
re moga mieé rézny charakter. Zwykle sa to przyczyny natury prawnej, lecz
nie mozna wykluczyé przyczyn faktycznych. Zbyt kategoryczne jest stanowisko
judykatury, ze okoliczno$ci zwalniajace organ z zarzutu bezczynnos$ci musza,
mieé charakter prawny, proceduralny, a nie faktycznyl2. Juz szeroka formuta
,,0kresow opdznien spowodowanych z winy strony albo z przyczyn niezaleznych
od organu” sprzeciwia sie takiemu bezwzglednemu wykluczeniu. Przyktad
pandemii COVID-19, ktérej konsekwencje procesowe nie byly natychmiast
regulowane, moze wskazywaé na faktyczny wymiar terminu niewliczanego.

Postacie okresow niewliczanych

Terminy przewidziane w przepisach prawa
dla dokonania okre$lonych czynnosci

Powyzszy okres nie nalezy do precyzyjnie oznaczonych. Zastrzezenia nie
dotycza formutly wskazujacej na ,terminy przewidziane w przepisach prawa”.
,Przewidziane” to terminy wyraznie wskazane (umocowane) w przepisach
prawa, niezaleznie od tego, czy maja charakter terminéw ustawowych czy
wyznaczonych. Ich zrédlem sa przepisy prawa powszechnie obowigzujacego.
Z uwagi na brak jakiegokolwiek zawezenia moga to by¢ terminy przewidziane
w przepisach kodeksu, ale réwniez w regulacjach szczegdlnych, takze pozau-
stawowych. Watpliwo$ci nasuwa natomiast ta cze$¢ regulacji, w ktérej mowa
o terminach dla dokonania ,,okreélonych czynnoéci”. Kodeks nie wskazuje kry-
teriéw zaliczania czynno$ci do takiej grupy, co moze sugerowac szeroki jej
wymiar. Jedyny, wynikajacy z kodeksu wyznacznik, dotyczy ,,czasowego” umiej-
scowienia ,,okre§lonej czynno$ci”. Skoro mowa o terminach niewliczanych do

12 Zob. wyrok NSA z 21 grudnia 1999 r., sygn. akt V SAB 147/99, Lex nr 50019.
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termindow zalatwiania spraw, a te ostatnie rozpoczynaja bieg od dnia wszcze-
cia postepowania (art. 35 § 31 § 3a k.p.a.), to ,,okreslona czynnos$cia” jest
czynno$c¢ realizowana po wszczeciu postepowania. Zasadniczego natomiast
kryterium dla takiej czynnoS§ci nalezy upatrywaé w jej znaczeniu (funkcji)
w lancuchu czynnosci procesowych. Za ,okreslong czynno$¢” uznac nalezy
tylko taka, bez wykonania ktorej — wykonania skutecznego, wymagajacego
czasu (,terminu”) — nie mozna przejéé do kolejnego ogniwa we wskazanym
lancuchu, czyli kolejnej czynnoéci procesowej. Jesli zatem termin dotyczy czyn-
noéci, ktéra moze by¢ wykonywana réwnolegle z innymi czynno§ciami proce-
sowymi i od jej realizacji nie zalezy skuteczno$é innych czynnoSci procesowych
to termin dla dokonania takiej czynnoéci nie nalezy do ,niewliczanych”.

W pogladach nauki i judykatury do terminéw dla dokonania okreélonych
czynnoéci zalicza sie w szczegdlnoS§ci: termin do zajecia w sprawie stanowiska
okreélonego w art. 106 k.p.a.l3, okres wyznaczony dla uzupelnienia brakéw
podanial4, okres oczekiwania na rozprawe, ktérej przeprowadzenie jest obo-
wigzkowe (od momentu wyslania zawiadomienia o wyznaczeniu rozprawy do
daty jej przeprowadzenia, z uwzglednieniem tresci art. 92 k.p.a., czyli z obo-
wiazkiem doreczenia wezwan oraz ogloszenia o rozprawie przynajmniej na
siedem dni przed rozprawa, przy zalozeniu konieczno$ci stosowania dorecze-
nia subsydiarnego, o ktérym mowa w art. 44 k.p.a.1?), okres wyznaczony bie-
glemu do ustosunkowania sie do zastrzezen zgloszonych przez strone w sto-
sunku do wydanej opinii, okres na zapoznanie sie przez strone z materiatem
dowodowym i zajecia koncowego stanowiskal®, a takze terminy wskazane
m.in. w art. 44 § 1, art. 79 § 1 i art. 133 k.p.a.l” Wskazane przyklady wyma-
gaja kilku uwag.

W szczegoblnosci nalezy podkreslié, ze nie w kazdym przypadku termin do
zajecia stanowiska przez organ wspétdziatajacy (art. 106 § 3 k.p.a.) nalezy do
terminéw niewliczanych. Tym ostatnim jest termin do zajecia stanowiska
o charakterze wigazacym (uzgodnienie ,materialne”), czyli wowczas, gdy wy-

13 A. Matan, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, t. 1: Komentarz do art. 1-103, Warszawa 2010, s. 417; J. Borkowski, B. Adamiak,
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 317; A. Wrébel, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wil-
brandt-Gotowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 347,
A. Goleba, [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Ogdlne postepowanie administracyjne jurysdykcyjne,
Warszawa 2021, s. 181; Z. Kmieciak, [w:] Z. Kmieciak, W. Chréscielewski (red.), Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 277.

14W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 143; W. Saweczyn, [w:] R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Postepowania administracyjne i sqdowoad-
ministracyjne z kazusami, Warszawa 2017, s. 81.

15 Wyrok WSA w Biatymstoku z 30 pazdziernika 2014 r., sygn. akt IT SA/Bk 735/14, LEX
nr 1584429.

16 Tbidem.

17 A. Wrzesihiska-Nowacka, [w:] L. Klat-Wertelecka, A. Mudrecki (red.), Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz dla praktykéw, Gdansk 2012, s. 172.
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nikajacy z przepisu prawa materialnego obowiazek wspétdziatania przybiera
w szczegollnoécl postaé dziatania ,,w porozumieniu”, ,,po uzgodnieniu”, ,,za zgo-
da”. Postanowienie zawierajace stanowisko o takim charakterze bezposrednio
wplywa na sama treé¢ decyzji wydawanej w postepowaniu gléwnym i stanowi
tym samym materialny element przyszlego rozstrzygniecial® (dla podjecia
decyzji pozytywnej zachodzi¢ musi zbieznoéé stanowiska organu wspétdziata-
jacego 1 organu wydajacego decyzje, nieraz tylko zbiezno§é co do zasady wy-
dania takiej decyzji) albo sprzeciwia sie uksztaltowaniu stosunku material-
noprawnego (postanowienie o treéci negatywnej oznacza, zaleznie od fazy
postepowania, albo niedopuszczalnoéé kontynuowania postepowania gléwne-
go 1 w konsekwencji konieczno$é jego umorzenia jako bezprzedmiotowego, albo
obowiazek wydania decyzji negatywnej). Znaczenie wskazanego postanowienia
jako aktu ,uzalezniajacego” tre$é decyzji organu administracji publicznej po-
woduje, ze okres oczekiwania na jego wydanie nie wlicza sie do terminu zala-
twienia sprawy. Organ wspétdziatajacy ma obowiazek zajaé stanowisko nie-
zwlocznie, jednak nie pdzniej niz w terminie dwéch tygodni od dnia doreczenia
mu zadania, chyba ze przepis prawa przewiduje inny termin (art. 106 § 3 k.p.a.).
Niewliczeniu podlega okres rzeczywistego oczekiwania na wydanie postano-
wienia ,uzgadniajacego”, takze wowczas, gdy jest to przedziat dluzszy niz
maksymalny termin kodeksowy (dwéch tygodni). Jezeli stanowisko zajete zo-
stato przed uplywem terminu maksymalnego nie wlicza sie tylko takiego prze-
dzialu czasu, w ktérym realnie wydano postanowienie. Odmiennej oceny wy-
maga natomiast przypadek zajecia przez organ wspoldzialajacy stanowiska
niewiazacego (takze w formie postanowienia), czyli opartego na formule ,,za-
siegniecia opinii”, ,wyrazenia opinii”, dziatania ,,po porozumieniu”, ewentual-
nie ,,po konsultacji”, ktére mozna tacznie okresli¢ jako ,wspotdziatanie formal-
ne”. Jego realizacja jest warunkiem prawidlowosci — w ujeciu procesowym
— decyzji administracyjnej. W zakresie natomiast samego postepowania gtéw-
nego, ze wzgledu na realizacje obowigzku zasiegniecia opinii w fazie postepo-
wania wyjasniajacego, w postanowieniu takim nauka 1 judykatura upatruje
jeden z elementéw stanowiacych podstawe do ustalenia stanu faktycznego
sprawy!?, podlegajacy w ramach przepiséw o postepowaniu administracyjnym
samodzielnej, swobodnej ocenie przez organ, do ktérego kompetencji 1 wtasci-
wosci nalezy wydanie decyzji w sprawie?C. Realizacja obowiazku zasiegniecia

18 J. Zimmermann, Nowe rodzaje postanowieri w postepowaniu administracyjnym, ,Pahstwo
i Prawo” 1983, nr 1(63).

19 B. Adamiak, Nowe instytucje ogélnego postepowania administracyjnego, [w:] Materialy
powielane z konferencji naukowej ,,Nowe zjawiska w administracji”, Kozubnik, 18—-20 IX 1980,
cz. 1, s. 6. Zob. takze J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z 26 maja 1998 r., II SA 915/97 1 919/97,
OSP 1999, z. 4, poz. 79; K.M. Ziemski, Zajecie stanowiska a prawo bycia strong postepowania
administracyjnego (na przyktadzie rady izby notarialnej), ,Rejent” 1996, nr 2, s. 101-102.

20 Zob. uchwale NSA z 18 wrzeénia 1995 r., sygn. akt VI SA 10/95, ONSA 1995/4/152; wyrok
NSA z 23 stycznia 2015 r., sygn. akt IT OSK 1387/13, Lex nr 1769828.
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takiego stanowiska nie jest bezpoérednio zwiazana z innymi czynno$ciami
procesowymi. Nie wstrzymuje mozliwos$ci ich wykonywania 1 nie zwalnia or-
ganu z obowiazku wypelnienia treSci zasady prawdy obiektywnej w okresie
przewidzianym dla organu wspétdziatajacego na wydanie ,opinii”. W tym
przypadku rzeczywisty termin oczekiwania na wydanie postanowienia jest
terminem wliczanym do biegu terminu zatatwienia sprawy.

Zastrzezenia wymaga bezwzgledne stanowisko zaliczajace do terminéw
przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania okres$lonych czynnoséci ter-
minu wyznaczonego wnoszacemu dla usuniecia brakéw podania niespeinia-
jacego wymagan ustalonych w przepisach prawa (art. 64 § 2 k.p.a.). Watpliwo-
§ci zwiazane sa z pominieciem szerokiego rozumienia pojecia ,podanie” (art.
63 § 1 k.p.a.), obejmujacego zaréwno pierwsza czynnos$¢ wnoszacego (skiero-
wana w celu wszczecia postepowania), jak 1 czynnosci realizowane w toku
postepowania (,,podanie” jako procesowe wyjasniania, wnioski, wystapienia).
Rozréznienie to pozwala za$ dostrzec, ze w odniesieniu do podania w pierwszym
znaczeniu, czynno$¢ wezwania do usuniecia brakéw z wyznaczonym w niej
terminie do jej wykonania, a takze sama czynno§¢ usuwajaca braki sa czyn-
noé$ciami ,przedprocesowymi”’ w tym znaczeniu, ze realizowane sa przed wszcze-
ciem postepowania. Nauka wyraznie podkreéla, ze ,tylko zadanie strony nie-
dotkniete brakami formalnymi jest zdolne do wywotania skutku prawnego
wszczecia postepowania’?l. Ze wzgledu zatem na ,,przedprocesowy” charakter
terminu do usuniecia brakéw (w zakresie czynnoéci zmierzajacej do wszczecia
postepowania) nie moze by¢ on zaliczany do terminéw niewliczanych, o ktérych
mowa w art. 35 § 5 k.p.a. Te ostatnie, jak wczeéniej wskazano, dotycza wy-
lacznie termindéw, ktérych bieg rozpoczal sie po wszczeciu postepowania. Sko-
ro zatem do dnia usuniecia brakéw postepowanie administracyjne nie toczy
sie (nie zostalo wszczete), bezzasadne jest wigzanie terminu do usuniecia
brakéw podania z terminem zalatwienia sprawy, ktéry nie rozpoczal wéwcezas
jeszcze biegu?2. Odmiennej natomiast oceny wymaga kwestia charakteru
terminu do usuniecia brakéw podania, wyznaczanego juz w toku postepowa-
nia w stosunku do podan , procesowych” wniesionych z okreslonymi brakami.
W niektérych przypadkach termin taki podlega niewliczaniu. Dotyczy to
w szczeglblno$cl podan wyrazajacych czynnoéci rozporzadzajace (dyspozycyj-
ne) strony. Przykladem moze byé przypadek wniesienia przez strone niepod-
pisanego podania zawierajacego zadanie umorzenia postepowania na podsta-
wie art. 105 § 2 k.p.a. (umorzenia fakultatywnego). Wyznaczony wéwczas

21 B, Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 437.

22 Odmiennie w wyroku WSA w Warszawie z 19 pazdziernika 2005 r., VII SA/Wa 260/05,
LEX nr 191345. Sad przyjal, ze ,w przypadku gdy podanie nie czyni zado§¢é innym wymaganiom
ustalonym w przepisach prawa, organ nie moze przystapi¢ do jego rozpatrywania, bowiem nie
dysponuje kompletnym podaniem (wnioskiem). Postepowanie wiec sie nie toczy. Nie biegna ter-
miny procesowe poza terminem okre§lonym w art. 35 k.p.a. a dot. ustalenia czy podanie (wniosek)
czyni zado$¢ przepisom prawa”.
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termin dla usuniecia tego braku nie podlega wliczeniu do terminu zalatwienia
sprawy.

Nietrafne jest wskazywanie terminu przewidzianego w art. 133 k.p.a.,
czyli terminu do przestania odwolania wraz z aktami sprawy organowi odwo-
tawczemu, do terminéw niewliczanych. Termin ten w ogdle nie nalezy bowiem
do kategorii terminu zatatwienia sprawy. Jest to wprawdzie termin dla wyko-
nania okreslonej czynno$ci przez organ, ktéry wydat decyzje, lecz jest to czyn-
noé¢ realizowana po zalatwieniu sprawy przez organ pierwszej instancji,
a przed rozpoczeciem biegu terminu do zatatwienia sprawy w postepowaniu
odwotawczym. Ten ostatni liczy sie ,,od dnia otrzymania odwolania” (art. 35
§ 3 in fine k.p.a.), jednak dopiero przez organ odwotawczy. Z tym bowiem mo-
mentem organ odwolawczy uzyskuje mozliwoéé rozpoznania 1 rozstrzygniecia
sprawy w postepowaniu odwolawczym.

Inne przytoczone przyklady terminéw sa lub moga w okreslonych przy-
padkach zostaé ocenione jako terminy niewliczane. Jest nim w szczegdlnosci
termin wyznaczony stronie postepowania dla realizacji prawa wypowiedzenia
sie przed wydaniem decyzji co do zebranych dowodéw 1 materiatéw oraz zgto-
szonych zadan (art. 10 § 1 in fine k.p.a.). Zawiadomienie o takim uprawnieniu
wskazuje na zakonczenie postepowania wyjaéniajacego i umozliwia organowi
— po upltywie terminu — przej$cie do etapu rozstrzygniecia sprawy. Jezeli
w konkretnym stanie faktycznym dowdd z zeznan éwiadka/Swiadkéw, z opinii
biegtego/bieglych lub z wyniku ogledzin jest dowodem jedynym lub pierwotnym
(umozliwiajacym poszukiwanie innych dowodéw), to wéwcezas do biegu termi-
nu zalatwienia sprawy nie wlicza sie okresu niezbednego dla zawiadomienia
strony o miejscu i terminie przeprowadzenia tych dowodéw, gwarantujacego
zachowanie minimalnego siedmiodniowego terminu przed data tych czynnosci
(art. 79 § 1 k.p.a.). Ta sama zasada moze dotyczy¢ terminu rozprawy (art. 92
k.p.a.), zwlaszcza gdy rozprawa jest obligatoryjna forma postepowania wyja-
$niajacego lub z uwagi na niektére przestanki jej przeprowadzenia (np. potrze-
be wyjaénienia sprawy przy udziale éwiadkéw lub bieglych albo w drodze
ogledzin — art. 89 § 2 k.p.a.). W zaleznoéci od przedmiotu doreczenia (rodzaju
pisma 1 jego roli w ciggu czynnosci procesowych), terminem niewliczanym
moze by¢ réwniez termin niezbedny do uznania pisma za doreczone (dokona-
nia doreczenia) w rozumieniu art. 44 § 4 k.p.a. Upltyw terminu jest konstruk-
tywnym elementem doreczenia subsydiarnego. Jest ono wprawdzie oparte na
fikeji doreczenia, lecz jej tre$é odnosi sie do czynno$ci techniczno-procesowej
(,doreczenie uwaza sie za dokonane”). Jest tym samym terminem przewidzia-
nym w przepisach prawa dla dokonania okreslonej czynnosci.
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Okres zawieszenia postepowania

Okres zawieszenia postepowania jest konkretnie okre§lonym rodzajem
terminu, ktéry nie wlicza sie do terminu zalatwienia sprawy. Obowigzek
niewliczania wynika nie tylko z tresci art. 35 § 5 k.p.a., lecz rowniez z prze-
pisu art. 103 k.p.a. Jednym z ogélnych skutkéw zawieszenia postepowania jest
bowiem wstrzymanie biegu terminéw przewidzianych w kodeksie. Takim za$
terminem jest réwniez termin zalatwienia sprawy. Samo rowniez wstrzymanie
dalszego biegu postepowania jako ogélna konsekwencja prawna zawieszenia,
czyli zaniechanie podejmowania kolejnych (nowych) czynnosci procesowych,
rzadziej przerwanie czynnosci trwajacych?3, wskazuje, ze okres takiej przerwy
— nawet w braku wyraznego wylaczenia — nie podlegatby z natury wliczeniu
do terminu zalatwienia sprawy.

Mozliwo$é wyraznego wyznaczenia ,,okresu zawieszenia postepowania”
zwiazana jest forma stosowania instytucji zawieszenia postepowania admi-
nistracyjnego. O zawieszeniu postepowania oraz o jego podjeciu organ admi-
nistracji publicznej rozstrzyga bowiem w formie postanowienia. Akty te pod-
legaja, doreczeniu?4 i z tym momentem wykonaniu (argument z art. 143 k.p.a.).
Okres zawieszenia postepowania obejmuje zatem przedziat czasu od dorecze-
nia postanowienia o zawieszeniu postepowania lub od daty zawieszenia wska-
zane] w postanowieniu o zawieszeniu postepowania (w przypadkach zawiesze-
nia z przyczyn podmiotowych postanowienie jest wowczas deklaratoryjne) do
dnia doreczenia postanowienia o podjeciu zawieszonego postepowaniaZ?® (sku-
tek podjecia nie nastepuje ex lege). Nauka przyjmuje, ze ,,do terminu zatatwie-
nia sprawy nie bedzie sie wliczalo calego okresu zawieszenia postepowania
administracyjnego, choéby w okresie jego trwania zostaly podjete czynnosci
nie cierpiace zwloki z powodu okolicznoéci wskazanych w art. 102”26, Wstrzy-
manie biegu terminu zatatwienia sprawy nie jest w istocie uzaleznione od
warunku prawidlowos$ci postanowienia o zawieszeniu postepowania. To ostat-
nie, jako akt administracyjny, korzysta z domniemania waznoéci, a kodeks
przewiduje okreslone instrumenty jego weryfikacji, tak w trybie administra-
cyjnym, jak i sadowym?27. Judykatura zastrzega jednak, ze ,automatyczne

23 Zob. szerzej G. Laszczyca, Zawieszenie ogdlnego postepowania administracyjnego, Krakéw
2005, s. 141 i nast.

24 Postanowienie o zawieszeniu postepowania wymaga doreczenia juz z tej racji, ze na po-
stanowienie to stuzy zazalenie (art. 101 § 3 k.p.a.). W istocie jednak, mimo watpliwo§ci wynika-
jacych z treSci art. 125 § 1 k.p.a., kazde postanowienie, jako akt administracyjny, wymaga dore-
czenia.

25 A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, M. Wilbrandt-Gotowicz, op. cit., s. 669; W. Da-
widowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 188; E. Ochendowski,
[w:] S. Jedrzejewski, E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne, Torun 1988, s. 84.

26 J. Borkowski, B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 318.

27 G. Laszczyca, Zawieszenie 0gélnego postepowania..., s. 145. Taki kierunek prezentuja,
niektére wypowiedzi judykatury. W wyroku z 5 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT SAB/Kr 11/19,
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przerywanie biegu liczenia terminu do zatatwienia sprawy w kazdym przy-
padku zawieszenia postepowania, mimo braku lub nawet oczywistego braku
podstaw do zawieszenia, stanowiloby niedopuszczalny przejaw formalizmu
administracyjnego”?8, zwlaszcza gdy zawieszenie postepowania mialoby na
celu uchylenie sie od wydania decyzji29.

Okres trwania mediacji

Mediacja jest zabiegiem procesowym zlozonym, a tym samym wymagaja-
cym zaangazowania czasowego. W okreslonych warunkach moze by¢ postrze-
gana jako zrédlo konfliktu dwdch wartosci: szybko§ci postepowania zmierza-
jacego do rozstrzygniecia sprawy w formie decyzji administracyjnej (art. 12
§ 1 k.p.a.) oraz zapewnienia stronom wplywu na sposob (uksztaltowanie) roz-
strzygniecia takiej sprawy (art. 13 § 1 k.p.a.). Z tego wzgledu rola ustawodaw-
cy jest ich wzajemne wywazenie w odniesieniu do obu faz postepowania me-
diacyjnego, czyli fazy przygotowawczej 1 fazy wtasciwej, choé szczegdlnego
uwzglednienia wymaga w tej drugiej. Dla urzeczywistnienia wskazanych war-
toSci kodeks wyznacza, z jednej strony, maksymalne granice czasowe wiasciwej
fazy mediacji (art. 96e § 112 k.p.a.), a z drugiej, wykorzystuje w tym zakresie
wzglednie dluzsze ich wymiary. Dotycza one wprawdzie okresu odroczenia
rozpatrzenia sprawy, jednak odroczenie to jest bezpoérednio zwiagzane ze skie-
rowaniem sprawy do mediacji. Podstawowy zatem maksymalny termin do osia-
gniecia celu mediacji (w fazie wtadciwej) to okres do dwéch miesiecy. Wyjatko-
wo — tylko na zgodny wniosek uczestnikéw mediacji (nie jest dla organu
wigzacy) lub z innych waznych powodéw (ocena nalezy do organu, moze nia,
by¢ nieodlegta perspektywa dokonania ustalen dotyczacych zalatwienia sprawy)
— termin ten moze zostaé przediuzony, nie dluzej jednak niz o miesiac. Na
uksztaltowanie granic czasowych konkretnego postepowania mediacyjnego
wprost oddziatuje zasada szybko$ci postepowania administracyjnego. Reali-

Lex nr 2678484, WSA w Krakowie wskazal, ze ,wydanie postanowienia o zawieszeniu postepo-
wania administracyjnego i jego wejécie do obrotu prawnego tamuje dalsze rozpatrywanie sprawy
przez organ administracji publicznej. Dopoki takie postanowienie pozostaje w obrocie prawnym,
organ nie moze prowadzi¢ postepowania w dalszym ciagu i nie moze wydac aktu administracyj-
nego, zatatwiajacego sprawe co do istoty. Konsekwencja powyzszego musi byé brak mozliwosci
zarzucenia organowi administracji prowadzenia postepowania w sposéb przewlekly. Nie jest
mozliwe uwzglednienie skargi na przewleklo§¢, dopoki we wlasciwym trybie nie zostanie wzru-
szone postanowienie o zawieszeniu postepowania administracyjnego, badz nie zostanie ono pod-
jete. W przypadku za$ odmowy podjecia stronie przystuguja $rodki zaskarzenia w postaci zaza-
lenia na odmowe podjecia i ewentualnie skargi do sagdu na postanowienie organu I instancji, badz
skarge na bezczynno$é w postaci nie wydania rozstrzygniecia w zakresie wniosku o podjecie po-
stepowania”. Zob. takze wyrok NSA z 16 grudnia 2015 r., sygn. akt  OSK 1222/15, Lex nr 1988002;
wyrok WSA w Poznaniu z 12 wrzeénia 2019 r., sygn. akt IV SAB/Po 195/19, Lex nr 2721862;
wyrok WSA w Warszawie z 18 grudnia 2018 r., sygn. akt I SAB/Wa 325/18, Lex nr 2606849.

28 Wyrok NSA z 5 wrzeénia 2018 r., sygn. akt II OSK 634/18, Lex nr 2559676.

29 7ob. wyrok NSA z 23 wrzeénia 1986 r., sygn. akt IV SAB 12/86, ONSA 1986/2/52.
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zacja jej istoty oznacza, ze wyznaczenie dla wlasciwej fazy mediacji sfery cza-
sowej, w graniach formuly maksymalnej, wymaga uwzglednienia wszelkich
»czynnikow” mediacyjnych, w szczegdlnoéci charakteru sprawy (zakresu moz-
liwych 1 niezbednych ustalen co do sposobu zatatwienia sprawy), rodzaju uczest-
nikéw mediacji, dotychczasowego poziomu ich aktywnos$ci w dazeniu do polu-
bownego zakonczenia postepowania (inicjatywy przeprowadzenia mediacji,
formulowania wstepnych propozycji), a takze przewidywalnoéci organu pro-
cesowego co do koniecznych granic czasowych mediacji. W aspekcie technicz-
nym, przedzial czasowy mediacji moze zostaé oznaczony okreslona jednostka
czasu (np. cztery tygodnie) albo konkretna maksymalna, data kalendarzowa?9.

7 przepisu art. 35 § 5 k.p.a. wynika, ze do terminu zalatwienia sprawy
nie wlicza sie okresu trwania mediacji. Formuta ,jokres trwania mediacji”
wskazuje, ze mowa tu o rzeczywistym przedziale czasu, w ktorym toczy sie
postepowanie mediacyjne w fazie ustalajacej (wtasciwe)). Przyjaé trzeba, ze
date poczatkowa tego okresu wyznacza dzien doreczenia stronom postanowie-
nia o skierowaniu sprawy do mediacji (art. 96d § 1 k.p.a.), ktérego treécia jest
réwniez odroczenie rozpatrzenia sprawy. Data koncowa nie jest natomiast
dzien, w ktérym uptywa termin, na ktéry rozpatrzenie sprawy odroczono, lecz
dzien rzeczywistego ustania postepowania mediacyjnego. W przypadku nie-
merytorycznego zakonczenia tego postepowania (nieosiggniecia celéw media-
¢ji okreslonych w art. 96a § 3 k.p.a. w terminie, na ktéry odroczono rozpatrze-
nie sprawy badz zlozenie przez strone oS§wiadczenia o cofnieciu zgody na
dalszy udzial w mediacji®l), okres trwania mediacji ustaje z dniem doreczenia
postanowienia o zakonczeniu mediacji. Z przepisu art. 96e § 3 k.p.a. wynika
wprost, ze po wydaniu takiego postanowienia organ zalatwia sprawe. W przy-
padku merytorycznego zakonczenia postepowania mediacyjnego ,trwanie
mediacji” ustaje z momentem przekazania organowi administracji publicznej
przez mediatora protokolu z przebiegu mediacji w celu wlaczenia go do akt
sprawy (art. 96m § 3 k.p.a.). Zawarte w protokole z przebiegu mediacji usta-
lenia dotyczace zatatwienia sprawy w granicach obowiazujacego prawa wiaza,
organ administracji publicznej, naktadajac na organ obowiazek zatatwienia
sprawy zgodnie z tymi ustaleniami (art. 96n § 1 k.p.a.).

Okres opéznienia spowodowany z winy strony

Pojecie op6znienia, odnoszace sie w przepisie art. 35 § 5 k.p.a. do dwdch
okresow niewliczanych, wymaga rozumienia jezykowego. W tym zakresie nie
ma bowiem podstaw do réznicowania konsekwencji op6znienia zawinionego
(zwloki) oraz op6znienia zwyklego, jak czynia to regulacje innych galezi prawa.

30 Zob. szerzej A. Kocot-hLaszezyca, G. Laszczyca, Mediacja w ogdlnym postepowaniu admi-
nistracyjnym, Warszawa 2018, s. 122—-123.
31 Tbidem, s. 141.
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Zar6wno op6znienie ,,zawinione” (przez strone), jak 1,niezalezne” (od organu)
kodeks okresla jednorodnie op6znieniem, cho¢ juz w normie art. 36 § 2 k.p.a.
terminologii tej w istocie nie przestrzega i siega do pojecia ,,zwloka”, wiazac
ja z przyczynami niezaleznymi od organu. Okres opéZnienia to zatem réznica
czasu wynikajaca z dtuzszego niz ustalony przepisami prawa okresu zatatwia-
nia sprawy>2. Réwniez formutla ,,z winy strony” nie wystepuje z znaczeniu
wykorzystywanym w innych galeziach prawa. Przepis nie stwarza podstaw do
rozrézniania winy umyslnej 1 nieumys$lnej, lecz oznacza zachowanie strony
naruszajace normy prawne, a w okre§lonych granicach réwniez normy etyczne,
powodujace nastepstwa w postaci opéznienia czasowego.

Zachowania ,,zawinione” strony moga przyjmowac postaé tak dziatan ak-
tywnych, jak 1 by¢ oparte na taktyce biernosci. W pierwszym przypadku moga,
polegaé w szczegdblnoSci na wielokrotnym ponawianiu okre§lonych zadan, do-
maganiu sie rozstrzygania réznych kwestii procesowych, niezwigzanych
z postepowaniem lub zwiazanych z nim luzno, a nastepnie ich zaskarzaniu,
kwestionowaniu niektorych ustalen faktycznych (negowanie kolejnych opinii
bieglych 1 zadanie dopuszczenia innego biegtego), wprowadzaniu organu
w blad (mp. co do osoby §wiadka, jego adresu lub niezbednych danych) czy tez
podejmowaniu innych dziatan, skierowanych sa na swoiste sparalizowanie
dzialan organu procesowego, a nie na rzeczywista ochrone prawna, wpisujacych
sie w ogélna konstrukcje naduzycia prawa33. Do opéznien powstatych w wy-
niku zachowan biernych zaliczyé mozna m.in. czas zwigzany z konsekwencja-
mi niestawienia sie na rozprawe, o terminie ktérej strona byta prawidtowo
zawiadomiona, co spowodowato odroczenie rozprawy z uwagi na konieczno$é
jej udzialu®4. Sa takimi réwniez przypadki przekroczenia przez strone termi-
nu (zasadniczo instrukcyjnego) dokonania czynnos$ci okres§lonych w przepisach
prawa lub wyznaczonych przez organ prowadzacy postepowanie3? (z zastrze-
zeniem okresu miedzy terminem wyznaczonym dla dokonania czynno$ci
a wykonaniem tej czynno$ci w przywroéconym terminie, gdyz warunkiem przy-
wrécenia terminu jest uprawdopodobnienie braku winy strony=6). Juz jednak
wskazywany w literaturze przypadek zwrdcenia sie przez strone o przedtuze-
nie wyznaczonego przez organ terminu do przedstawienia dowodu®” nie zawsze
moze by¢ oceniony jako powodujacy opéznienie z winy strony. Pozyskanie ist-
niejacego dowodu moze napotkaé przeszkody obiektywne.

32 Zob. znaczenie stowa ,,opéznienie” w Stowniku jezyka polskiego, https://www.sjp.pwn.pl.

33 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warszawa 2018, s. 569 i nast.

34 B. Adamiak, J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 318.

35 A, Wrébel, [w:] A. Wrébel. M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, op. cit., 347; A. Matan,
[w:] G. Liaszczyca, C. Martysz, A. Matan, op. cit., s. 417.

36 W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 143.

37T A. Goleba, Komentarz do art. 35, [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, Lex.
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Okres opéznienia z przyczyn niezaleznych od organu

Okres, o ktérym mowa wymaga rozumienia wykluczajacego z jego zakre-
su okresu opdznienia spowodowanego z winy strony. W ogélnosci bowiem okres
op6znienia spowodowany z winy strony jest okresem opdznienia z przyczyn
niezaleznych od organu. Zawinione zachowania strony, z uwagi na odrebne
oznaczenie, nie mieszcza sie jednak w pojeciu ,,przyczyn niezaleznych od or-
ganu”. Wskazane wylaczenie, przy podkresleniu formuty ,przyczyn niezalez-
nych”, oznacza, ze w tym ostatnim kodeksowym okresie ,niewliczanym” miesz-
cza sie przyczyny natury obiektywnej. Cecha niezaleznosci podkresla takze
zewnetrzny wymiar przyczyny. Moze ona tkwié¢ w zachowaniu osoby (np. kra-
dziez akt sprawy) badz wynikaé z dzialania sil natury albo innych czynnikéw
niezaleznych od czlowieka. Przyczyna taka moze dotyczy¢ tylko postepowania
w okreslonej sprawie (jednostkowego) albo oddzialywaé na szerszy lub pelny
zakres postepowan prowadzonych przez organ administracji publicznej (przy-
ktadem moze by¢ epidemia/pandemia obejmujaca swym zasiegiem bardzo duze
obszary, realnie utrudniajaca lub czasowo zawieszajaca w ogble funkcjonowa-
nie organu procesowego). Moze by¢ przyczyna, ktérej usuniecie jest mozliwe
w wyniku dziatania organu albo zalezne tylko od zachowan innych podmiotéw
lub proceséw natury.

Okresem opdznienia z przyczyn niezaleznych od organu jest m.in. okres
wykonywania czynnos$ci zwigzanych z odtworzeniem akt sprawy, utraconych
zwlaszcza w wyniku powodzi, pozaru lub innego czynnika zewnetrznego 38.
Taki charakter ma réwniez okres oczekiwania na zgode strony (lub jej odmo-
we) co do dopuszczalnosci kontynuowania postepowania wszczetego z urzedu
w sprawie, w ktérej przepis prawa wymaga wniosku strony (art. 61 § 2 k.p.a.)39.
Za przyczyne niezalezna od organu, a tkwiaca w zachowaniu strony, niema-
jaca jednak charakteru przez nig zawinionej, uznac trzeba przypadek zmiany
w toku postepowania treSci zadania w taki sposéb, ktéry wymaga
przeprowadzenia nowego postepowania wyjasniajacego w caloéci albo w szerokim
zakresie. Réwniez zmiana przepiséw prawa dokonana w toku postepowania,
wymagajaca uwzglednienia, a prowadzaca do wymogu modyfikacji ustalen
stanu faktycznego (np. jego rozszerzenia), jest przyczyna niezalezna od organu,
jak 1 od strony. Judykatura przyjmuje, ze , konieczno$¢ ustalania aktualnych
adreséw stron postepowania, konieczno$é wielokrotnego wysyltania pism stro-
nom 1 rozszerzania postepowania dowodowego, powtarzajace sie nieprawidlo-
wosécl w doreczaniu pism przez operatora pocztowego, mozna w pewnych sy-
tuacjach uznacé za okoliczno$ci (...) niezalezne od organu (...), jesli na skutek

38 G. Laszczyca, Odtwarzanie akt sprawy w ogélnym postepowaniu administracyjnym, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2009, nr 9, s. 53.

39 Idem, Szczegdlny przypadek wszczecia postepowania administracyjnego z urzedu, ,Panstwo
i Prawo” 2002, nr 1, s. 72.
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tych zdarzen organ wlasciwy do wydania decyzji bedzie zmuszony przeprowa-
dzi¢ lub powtdrzyé czynnoéci konieczne do wydania decyzji 1 jednoczeénie
wykaze, ze czynno$ci takich faktycznie dokonat 1 czynno$ci te w istocie wpty-
nety na przekroczenie terminu (...). Musza to by¢ takie czynnoéci, bez doko-
nania ktérych organ nie moze wydacé decyzji 1 rOwnoczeénie postepowanie
administracyjne bedzie przeprowadzone z poszanowaniem zasad 1 regut po-
stepowania administracyjnego i nie bedzie obarczone bezczynnoS§cia czy prze-
wlekloécia™0.

Nie jest natomiast przyczyna niezalezna od organu przypadek zasiegania
przez organ administracji u wtadz zwierzchnich porady co do sposobu zala-
twienia sprawy?l. Tylko w przypadku, gdy taki obowiazek wynikalaby z prze-
pisu powszechnie obowigzujacego, okres oczekiwania na udzielenie porady
(stanowiska) mdglby by¢ oceniany jako przewidziany w przepisach prawa dla
dokonania okreSlonych czynnosci (art. 35 § 5 in principio k.p.a.). W innych
przypadkach organ procesowy korzysta z samodzielno$ci orzeczniczej. Mimo
réznorodno$ci pogladéw przyjaé trzeba, ze nie jest przyczyna niezalezna od
organu brak akt sprawy, przekazanych do sadu lub innego podmiotu?2, np.
przestanych na zadanie prokuratora — art. 69 § 1 ustawy z dnia 28 stycznia
2016 r. Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2019 r., poz. 740 ze zm.). Organ proce-
sowy moze bowiem pozyskaé materialy ,zastepcze” zawarte w tych aktach,
w szczegoblnosci wykonaé kopie akt 1 na tej podstawie podjaé okre§lone czyn-
noéci procesowe. Przyczynami ,,zaleznymi” od organu sa wszelkie ,,przeszkody”
zwiazane z jego organizacja wewnetrzna 1 funkcjonowaniem, w szczegdlnosci
zmiany organizacyjne? oraz niewystarczajaca obsada personalna4 (nieza-
leznie czy wynika z braku etatéow czy tez z przebywania pracownikéw na
urlopach lub zwolnieniach??), prowadzaca w rezultacie do znacznego obciaze-
nia pracownikéw organu?6. Taki sam charakter maja zwykle przeszkody zwia-
zane ze wspoldziataniem (wspdéipraca) organéw administracji publicznej ze

40 Wyrok NSA z 16 lutego 2016 r., sygn. akt IT OSK 1490/14, Lex nr 2037385.

41 Wyrok NSA z 17 marca 1988 r., sygn. akt SAB/Gd 14/87, ONSA 1988/1/41.

42 70b. wyrok NSA z 21 marca 2019 ., sygn. akt I OSK 2497/17, Lex nr 2655334; wyrok NSA
z 19 sierpnia 2014 r., sygn. akt I OSK 337/14, Lex nr 1583298; wyrok WSA w Poznaniu
z 12 grudnia 2019 r., sygn. akt IV SAB/Po 217/19, Lex nr 2763232; wyrok WSA w Opolu z 28 li-
stopada 2017 r., sygn. akt II SAB/Op 119/17, Lex nr 2410982. Odmienne stanowisko zajmuje
dJ. Borkowski, B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 318; wyrok NSA z 16 listo-
pada 2011 r., sygn. akt I OSK 1364/11, Lex nr 1149161.

43 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 14 pazdziernika 2016 r., sygn. akt IV SAB/Wa 229/16,
Lex nr 2256286.

44 Wyrok NSA z 23 sierpnia 2019 r., sygn. akt I OSK 1471/18, Lex nr 2752000; wyrok NSA
z 19 marca 2019 r., sygn. akt I OSK 1459/17, Lex nr 2696675; wyrok NSA z 21 kwietnia 2017 r.,
sygn. akt IT OSK 526/16, Lex nr 2297766; wyrok NSA z 16 stycznia 2014 r., sygn. akt II OSK
2342/13, Lex nr 1452855.

45 Wyrok WSA w Warszawie z 28 listopada 2019 r., sygn. akt VII SAB/Wa 180/19, Lex nr
2761251.

46 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 12 lipca 2016 1., sygn. akt ITI SAB/Kr 36/16, Lex nr 2085943,
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soba?”. Wynika to ze strukturalnej jednoéci administracji publicznej. Na wy-
miar terminu zalatwienia sprawy nie maja takze wplywu przypadki znacz-
nego wplywu spraw w krétkim przedziale czasu.

Zasady obliczania terminéw zalatwiania spraw
z uwzglednieniem terminow niewliczanych

Obliczanie terminéw zalatwiania spraw nastepuje zgodnie z zasadami
okreslonymi w art. 57 k.p.a., z wylaczeniem tych norm, ktore sa dla tej kate-
gorii terminéw bezprzedmiotowe. To ostatnie zastrzezenie dotyczy regulacji
art. 57 § 3a k.p.a., odnoszacej sie do terminéw okreslonych w latach (wymiar
tego terminu czyni go zbednym w zakresie termindéw zatatwiania spraw) oraz
art. 57 § 5 k.p.a., okre§lajacej czynnoéci, ktérych wykonanie oznacza uznanie
terminu za zachowany, odnoszacej sie jednak tylko do relacji wnoszacego pismo
a organu procesowego, ale juz z wylaczeniem relacji odwrotnej. Kodeks okresla
date poczatkowa biegu terminu zatatwienia sprawy. Przyjmuje, co do zasady,
ze jest nia dzien wszczecia postepowania, niezaleznie od charakteru sprawy
w nim zatatwianej (tak szczegdlnie skomplikowana, jak 1 niemajaca takiego
charakteru) czy tez trybu postepowania (podstawowy oraz uproszczony). Usta-
lenie ,dnia wszczecia postepowania’ nastepuje na podstawie przepiséw roz-
dzialu 1 dziatu II k.p.a., a w odniesieniu do trybu wznowienia postepowania
—na podstawie art. 149 k.p.a. Osobna zasade przepis odnosi do postepowania
odwolawczego, dla ktérego termin zatatwienia sprawy rozpoczyna bieg ,,od
dnia otrzymania odwotania”. Tym ostatnim jest dzien wplywu odwotania wraz
z aktami sprawy do wlasciwego organu odwotawczego, nie za$ dzien wniesienia
odwotania do organu, ktory wydat zaskarzona decyzje. Wystepujace w art. 35
§ 3 k.p.a. pojecie ,,postepowanie odwolawcze” oznacza wlasciwe postepowanie
odwotawcze, czyli przed organem odwolawczym, a nie wszelkie czynnosci zwia-
zane z wniesieniem odwolania.

Wystapienie jednego z okreséw wymienionych w art. 35 § 5 k.p.a. w biegu
terminu zalatwienia sprawy oznacza, ze okresu tego ,nie wlicza sie” do tego
terminu. Sformutowanie ,,nie wlicza si¢” wymaga rozumienia jezykowego, czy-
li jako ,nie uwzglednia sie” czy ,nie bierze sie pod uwage”. Nie oznacza nato-
miast prawnego przerwania (lub innego ,unicestwienia”) biegu terminu zala-
twienia sprawy, po ustaniu ktérego termin zatatwienia sprawy bieglby na
nowo. Nie jest to ,zawieszenie” terminu w rozumieniu wtasciwym dla insty-
tucji zawieszenia postepowania (z zastrzezeniem okresu zawieszenia postepo-
wania). W istocie nie jest to takze inne ,przerwanie” czy tez wstrzymanie
terminu, po ktérej to przerwie bylby on kontynuowany. ,,Niewliczanie” to swo-

47 Zob. wyrok NSA z 27 czerwca 2019 r., sygn. akt II OSK 197/19, Lex nr 2740758.
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iste tylko pomijanie oznaczonego okresu w biegu terminu zatatwienia sprawy,
ktory zostat ,,otwarty” 1 taki pozostaje. Przepisy szczegélne moga jednak przy-
ja¢ odmienne rozwiazania. Przyktadem takim byt uchylony juz art. 15zzs usta-
wy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i1 zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374 ze
zm.), z ktorego wynikato, ze w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub
stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID-19 bieg terminu zatatwienia
sprawy, z uwagil na jego procesowy charakter, nie rozpoczynal sie, a rozpocze-
ty ulegal zawieszeniu na ten okres.

Wnioski

W ogdblnym postepowaniu administracyjnym organowi procesowemu wy-
znaczono efektywny czas dla zatatwienia sprawy. Realnoéé terminu zatatwie-
nia sprawy nie tylko wynika z samego wskazania okreséow do niego niewlicza-
nych, ale rowniez z elastyczno$ci opisania niektérych z nich. Dotyczy to
okresow opo6znien spowodowanych z winy strony albo z przyczyn niezaleznych
od organu. Realno$¢ terminu nie sprzeciwia sie istocie zasady szybkos$ci po-
stepowania, lecz ja potwierdza. Wyraza bowiem prawne oczekiwanie, by spra-
wa zostala rozstrzygnieta, zapewniajac jednoczeénie organowi czas efektywny,
a nie pozorny. Stuzy takze osiagnieciu tej wartosci, ktéra ustawodawca wy-
odrebnia 1 taczy z wymogiem dziatania szybkiego 1 prostego, czyli dziatania
wnikliwego (art. 12 § 1 k.p.a.).
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Summary

The reality of time limits for the settlement of cases
in general administrative proceedings

Keywords: settlement of cases, time limits, the Code of Administrative Proceedings.

The efficiency of proceedings is one of the fundamental procedural values
in general administrative proceedings. To achieve it, the Code of Administra-
tive Proceedings introduced various legal mechanisms and constructions, both
of a preventive and repressive nature. Preventive mechanisms include the
regulation setting of maximum time limits for the settlement of cases. It fulfils
the primary function, ensuring the dynamics of the administrative proceedings.
The term “time limit for the settlement of a case” appears in the provisions of
the Code of Administrative Proceedings in two meanings: as a unit of time
(period) and as a specific date, as in “a calendar date”. The feature of the time
limit for the settlement of a case — resulting from art. 35 § 5 of the Code of
Administrative Proceedings — is its reality, effectiveness. The method of cal-
culating the time limit provides the public administrative body with real-time
to settle a specific case. The provision indicates five periods that are not in-
cluded in the time limit for the settlement of a case: a) time limits specified by
law for the performance of specific actions, b) periods of suspension of the
proceedings, c) periods of mediation, d) periods of delays for which the party
is responsible and e) periods of delays for reasons not attributable to the au-
thority. The reality of the time limit does not contradict the essence of the
principle of efficiency of administrative proceedings but confirms it. It express-
es the legal expectation that the case will be resolved while providing the
administrative body with effective time, not apparent time. It also serves to
achieve the value that the Code of Administrative Proceedings distinguishes
and combines with the requirement of quick and simple action, i.e. insightful
action (Article 12 § 1 of the Code of Administrative Proceedings).






