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Limits of Judicial Review by Administrative Courts in
Cases of Administrative Inactivity within a System of
Interrelated Administrative Cases

Abstract. The article addresses the inactivity of a public administration authority
where a single normative process comprises separate administrative cases con-
sidered by different authorities on the basis of distinct substantive-law compe-
tences, while the cases remain normatively interdependent. The study objective
is to determine the limits of judicial review by administrative courts when, after
a complaint against inactivity has been lodged in one case, a decision is issued in
another, normatively linked administrative case. The analysis asks whether that
later decision may remove the legal consequences of the earlier omission and
make judicial determination of the authority’s duty to act devoid of purpose. The
study applies the dogmatic legal method, reconstructing substantive and proce-
dural norms and examining the relationship between administrative competences
and the remedies provided for in Article 149 of the Law on Proceedings before
Administrative Courts. The recruitment procedure for a military university and
the subsequent procedure concerning appointment to military service serve as the
principal example. The analysis shows that these procedures constitute separate
administrative cases, even though the outcome of the first determines whether
the next stage may lawfully proceed. A decision in the appointment case therefore
neither cures inactivity in the recruitment case nor deprives the complaint against
inactivity of its subject matter. Effective judicial review in such a configuration
requires not merely a declaration that inactivity occurred but, where performance
remains legally possible, an order requiring the competent authority to discharge
the obligation arising from the applicable competence-conferring norm.
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Wprowadzenie

W prawie administracyjnym jednos¢ celu dzialania administracji nie
musi odpowiadac¢ jednosci sprawy administracyjnej. Ustawodawca
moze rozltozy¢ realizacje jednego rezultatu publicznoprawnego na kilka
kolejnych postepowan, prowadzonych przez rézne organy, opartych na
odmiennych normach kompetencyjnych i koriczonych w réznych for-
mach. Z punktu widzenia adresata czynnosci administracji tworza wow-
czas jeden ciag zdarzen, natomiast z punktu widzenia prawa pozostaja
zespolem odrebnych stosunkéw procesowych i materialnoprawnych.
To rozszczepienie perspektyw jest szczegdlnie donioste w sadowej
kontroli bezczynnosci.

W sprawach powiazanych pojawia si¢ bowiem swoiste ryzyko reduk-
cji normatywnej ztozonosci postepowania. Moze ono przybrac postac
utozsamienia funkcjonalnego nastepstwa kilku postepowan z tozsamo-
$cia sprawy, przypisania aktowi wydanemu w jednym stadium skutku
wlasciwego dla innego stadium albo wyprowadzenia z czynnosci przy-
gotowawczej nastepstwa, ktérego przepis wprost z nig nie faczy. Kazdy
z tych zabiegéw upraszcza obraz procesu decyzyjnego, ale zarazem
moze przesuna¢ granice kompetencji organu i przedmiot kontroli sadu
administracyjnego.

Problem nie sprowadza sie zatem do klasycznego pytania, czy organ
uchybil terminowi zatatwienia sprawy. Jego istota jest sposob rekon-
strukcji obowiazku podlegajacego kontroli: ustalenie, z jakiej normy
wynika, do ktérego organu jest adresowany, w jakiej sprawie powinien
zosta¢ wykonany oraz jakie zdarzenia prawne moga ten obowiazek
uruchomi¢, zmodyfikowac albo wygasi¢. Dopiero po przeprowadzeniu
tej rekonstrukcji mozliwe jest prawidlowe zastosowanie art. 149 Ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi' oraz ocena, czy pézniejsze zdarzenie w postepowaniu
powiazanym wplywa na przedmiot skargi.

Na gruncie wspodtczesnej regulacji bezczynnosci szczegdlnego zna-
czenia nabiera réwniez rozréznienie pomiedzy brakiem kognicji sadu
administracyjnego a brakiem konkretnego obowiazku dzialania po

! Tekst jedn. Dz.U. 2026, poz. 143 ze zm., dalej ,p.p.s.a..
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stronie organu. Sa to ptaszczyzny powiazane, lecz nie tozsame. Pierwsza
dotyczy ustawowych granic sadowej kontroli administracji, druga za$
tresci norm prawa materialnego i procesowego wyznaczajacych zacho-
wanie organu w oznaczonej sprawie. W ukladach wielostadialnych ich
zatarcie moze prowadzi¢ do utrzymania tego samego rezultatu proce-
sowego przy zasadniczo odmiennej rekonstrukcji podstaw prawnych
rozstrzygniecia.

Modelowym polem badawczym jest procedura rekrutacji do uczelni
wojskowej oraz nastepujace po niej powotanie do dobrowolnej zasad-
niczej stuzby wojskowej pelnionej w trakcie ksztalcenia. Regulacja ta
skupia w jednej sekwencji dziatania Wojskowego Centrum Rekruta-
cji (WCR), komérki organizacyjnej Ministerstwa Obrony Narodowej
wiasciwej do spraw kadr, komisji rekrutacyjnej i rektora-komendanta.
Z tego wzgledu pozwala uchwyci¢ problem o znaczeniu szerszym niz
wykladnia przepiséw wojskowych: granice pomiedzy powiazaniem
spraw a ich normatywna odrebnoscia oraz konsekwencje tej granicy
dla sadowej kontroli zaniechania.

Celem opracowania jest ustalenie kryteriéw, ktére powinny wy-
znaczac kontrole bezczynnosci w ukladzie powiazanych spraw admi-
nistracyjnych, oraz wskazanie ryzyk interpretacyjnych powstajacych
wtedy, gdy skutki prawne jednego stadium sa przenoszone na inne
stadium bez jednoznacznej podstawy normatywnej. Problem badawczy
obejmuje réwniez zakres kontroli kasacyjnej: nie w znaczeniu oceny
pojedynczego orzeczenia, lecz jako pytanie o metode, wedtug ktérej
sad drugiej instancji powinien zachowac rozdzielno$¢ pomiedzy ocena
dopuszczalnosci drogi sadowoadministracyjnej, rekonstrukcja obowiaz-
ku organu i kontrola prawidlowosci sentencji sadu pierwszej instancji’.

Teza opracowania zaktada, ze w sprawach powiazanych granice kon-
troli sadowoadministracyjnej powinny by¢ wyznaczane przez norma-
tywna tozsamos¢ obowiazku, a nie przez funkcjonalna jednos¢ catego
procesu administracyjnego. Akt, opinia albo czynnos¢ nalezace do jed-
nej sprawy moga oddzialywac na sprawe kolejna tylko w takim zakresie,
w jakim prawo wyraznie albo w sposéb mozliwy do odtworzenia wedlug
uznanych regut wyktadni przypisuje im okreslony skutek. Niedopusz-
czalne jest natomiast zastepowanie brakujacej normy kompetencyjnej

2 Por. art. 134 § 1, art. 174, art. 183 § 1, art. 184 i art. 189 p.p.s.a.; uchwata pelnego
skladu Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 26 X 2009 r., sygn. akt | OPS 10/09,
ONSAiIWSA 2010, nr 1, poz. 1.
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lub negatywnej przestanki dziatania samym odwotaniem do celu catej
sekwencji postepowan.

Dorobek doktryny i judykatury dotyczacy bezczynnosci, przewlekto-
$ci, granic kognicji sadéw administracyjnych oraz modelu kasacyjnego
stanowi punkt wyjscia do analizy relacji pomiedzy tozsamoscia obo-
wiazku, granicami sprawy i skutkami prawnymi zdarzen zachodzacych
w kolejnych postepowaniach. W uktadach, w ktérych jeden rezultat
publicznoprawny jest osiagany przez kilka normatywnie odrebnych
spraw, zasadniczego znaczenia nabiera ustalenie, czy akt lub czynnos¢
z jednej z nich moze ksztalttowa¢ obowiazek organu w innej. Analiza
koncentruje sie zatem nie na samym czasie dzialania administracji, lecz
na dopuszczalnosci transpozycji skutkéw prawnych miedzy powiazany-
mi postepowaniami. Material orzeczniczy pelni funkcje weryfikacyjna:
pozwala zestawi¢ rekonstruowane z przepiséw obowiazki z rzeczywi-
stym sposobem ich kwalifikowania przez sady oraz uchwyci¢ miejsca,
w ktérych funkcjonalne powiazanie postepowan wpltywa na dobér
podstawy rozstrzygniecia®.

1. Bezczynnos$¢ po nowelizacji Kodeksu postepowania
administracyjnego z 2017 r.

Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego z 7 kwietnia
2017 r.* uporzadkowata pojeciowe podstawy ochrony przed bezczyn-
noscia i przewlekloscia. Art. 37 § 1 k.p.a. wiaze bezczynnos¢ z nie-
zalatwieniem sprawy w terminie wynikajacym z art. 35, przepisow
szczegolnych albo terminu wskazanego zgodnie z art. 36 § 1, nato-
miast przewleklo$¢ z prowadzeniem postepowania dluzej, niz jest to
niezbedne do zatatwienia sprawy. Jednoczesnie zazalenie zastgpiono
ponagleniem, ktére pozostaje procesowym warunkiem wniesienia

3 J. Smarz, P. Kobylski, Summons as a Condition for Effectively Filing a Complaint against
Inactivity or Excessive Length of Proceedings: An Assessment of Key Changes in Force Since 1 June
2017, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2026, t. 35, nr 2, s. 203-217; A. Paduch, Bezczynnos¢
i przewleklos¢, w: System Prawa Sgdownictwa Administracyjnego, t. 2, Zakres podmiotowy
i przedmiotowy postepowania sgdowoadministracyjnego, pod red. G. Laszczycy, W. Piatka,
Warszawa 2025, s. 413-455; ]. Chmielewski, Merytoryczne orzekanie sadéw administracyj-
nych w przypadku uwzglednienia skargi na bezczynnosé organow lub przewlekte prowadzenie
postepowania, ,Prawo i Wiez” 2026, nr 2(61), s. 437-455.

* Ustawa z dnia 7 IV 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 935).
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skargi w zakresie okreslonym w art. 53 § 2b p.p.s.a. Wspodlczesne
ujecie bezczynnosci przesuwa wiec ciezar analizy z samego uplywu
czasu na identyfikacje konkretnej sprawy i obowiazku, ktéry powinien
zosta¢ wykonany?®.

Znaczenie tej identyfikacji szczegdlnie wyraznie ujawnia sie przy
ustalaniu temporalnych granic skargi. W uchwale z 22 czerwca 2020 r.,
sygn. akt II OPS 5/19, NSA odnidst mozliwo$¢ merytorycznego roz-
poznania skargi do stanu istniejacego w sprawie, ktérej bezczynnos¢
dotyczyla. Analogiczne zagadnienie w odniesieniu do przewleklosci
rozstrzygnieto w uchwale z 7 marca 2022 r., sygn. akt Il OPS 1/21. Za-
kres pierwszej z tych uchwal zostat nastepnie ograniczony wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego z 26 lutego 2025 r., sygn. akt SK 100/22,
w odniesieniu do skargi wniesionej po wydaniu, lecz przed dorecze-
niem rozstrzygniecia®.

Wspélnym punktem odniesienia tych rozstrzygniec¢ pozostaje toz-
samos$¢ postepowania, w ktérym zarzucono zaniechanie. Zakoncze-
nie sprawy moze oddzialywa¢ na zakres orzekania dlatego, ze organ
wykonat obowiazek bedacy przedmiotem skargi. Z tych rozstrzygniec¢
nie wynika natomiast reguta pozwalajaca utozsami¢ wykonanie obo-
wiazku z kazdym pdzniejszym dziataniem administracji pozostajacym
w zwiazku funkcjonalnym z sytuacja strony. Temporalna granica bez-
czynnosci jest zatem wtérna wobec prawidlowego ustalenia przed-
miotu sprawy’.

Bezczynnos$¢ ma w tym znaczeniu charakter relacyjny. Istnieje w od-
niesieniu do okreslonego organu, konkretnej sprawy i prawnie wyzna-
czonego sposobu jej zalatwienia. Nie wyltacza jej samo podejmowanie
czynnosci technicznych, dowodowych lub organizacyjnych, jezeli czyn-
nosci te nie prowadza do wykonania obowiazku konczacego sprawe
w formie przewidzianej przez prawo. Z drugiej strony nie mozna przy-
pisa¢ organowi bezczynnosci wylacznie dlatego, ze oczekiwany przez

® J. Smarz, P. Kobylski, op. cit., s. 203-217; B. Adamiak, ]. Borkowski, Art. 35-37,
w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 19, Warszawa 2024, Legalis.

¢ Uchwata NSA z 22 VI 2020 r., sygn. akt II OPS 5/19, CBOSA; uchwata NSA z 7 III
2022 r., sygn. akt I OPS 1/121, CBOSA; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 26 11
2025 r., sygn. akt SK 100/22, OTK ZU A/2025, poz. 65.

7 W. Chréscielewski, W kwestii dopuszczalnoéci zaskarzenia do sqdu administracyjnego
bezczynnosci organu administracji juz po wydaniu w sprawie decyzji administracyjnej, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2022, nr 3, s. 9-24; J. Smarz, The Admissibility
of a Complaint against Inaction and Prolixity Despite the Ending of Administrative Proceedings,
,Studia Iuridica Lublinensia” 2022, t. 31, nr 4, s. 255-274.
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jednostke rezultat nie zostal osiagniety, jezeli przepisy nie ustanawiaja
po jego stronie obowiazku podjecia zaskarzalnego aktu lub czynnosci.
Ta dwoisto$¢ ma podstawowe znaczenie w sprawach powiazanych,
poniewaz wymusza rozdzielenie pytania o rezultat catej sekwencji od
pytania o obowiazek w poszczegdlnym jej stadium.

2. Zakres kontroli i orzekania sadéw administracyjnych
w sprawach bezczynnosci

Konstytucyjna podstawe kontroli dziatalnosci administracji publicznej
stanowi art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.® Kontrola ta jest kontrola legalnosci: sad administracyjny nie
przejmuje co do zasady kompetencji organu do rozstrzygniecia sprawy,
lecz bada zgodno$¢ dziatania lub zaniechania z prawem. W sprawie
bezczynnosci pierwszoplanowe znaczenie ma zatem ustalenie, czy
istnieje norma, z ktérej wynika skonkretyzowany obowiazek dziatania
wzgledem oznaczonego podmiotu, w okreslonej sprawie i w prawnie
relewantnej formie’.

Art. 382 pkt8i9 p.p.s.a. nie tworzy samoistnego obowiazku dziata-
nia organu. Wyznacza zakres sadowej kontroli zaniechan w odniesieniu
do kategorii aktéw, postanowien, czynnosci i innych form dzialania
wskazanych przez ustawodawce. Zrédta obowiazku nalezy poszukiwaé
w normach prawa materialnego i procesowego regulujacych dang spra-
we. Stad pytanie o kognicje sadu i pytanie o obowiazek organu pozostaja
ze soba funkcjonalnie zwiazane, lecz wymagaja odrebnej odpowiedzi.
Pierwsze dotyczy zakresu dopuszczalnej kontroli, drugie — istnienia
zachowania, ktérego prawo moze od organu wymagac.

Wojewddzki sad administracyjny orzeka w granicach danej sprawy
na zasadach art. 134 § 1 p.p.s.a. Nie jest zwigzany zarzutami i wnio-
skami skargi ani powotana podstawa prawna, lecz swoboda ta funk-
cjonuje w obrebie przedmiotu poddanego kontroli. Nie uprawnia do
zastepowania jednego obowiazku administracyjnoprawnego innym

8 Dz.U.1997 Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej ,Konstytucja RP".

° R. Hauser, M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalnosci admi-
nistracji publicznej, w: System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funk-
cjonowania administracji publicznej, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla,
Warszawa 2012, s. 403-405; ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 10, Warszawa
2022.
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ani do traktowania kilku odrebnych stosunkéw prawnych jako jednej
sprawy tylko dlatego, ze prowadza do wspdlnego celu praktycznego'.

Wymaga przy tym rozrdéznienia pojecie ,granice danej sprawy”
w rozumieniu art. 134 i 135 p.p.s.a. od tozsamosci sprawy admini-
stracyjnej w znaczeniu materialnoprawnym. W orzecznictwie mozna
odnalez¢ zaréwno ujecie akcentujace zwigzanie sadu konkretna spra-
wa administracyjna, jak i stanowisko szersze, zgodnie z ktérym gra-
nice sprawy saqdowoadministracyjnej moga obejmowac wczesniejsze
akty lub postepowania, jezeli pozostaja one elementem tego samego
stosunku administracyjnoprawnego i warunkuja tres¢ aktu objetego
skarga. Rozbieznos¢ ta nie uzasadnia jednak automatycznego zacie-
rania odrebnosci postepowan. Przeciwnie, wymaga kazdorazowego
wykazania normatywnego zwiazku pomiedzy nimi: tego, ze wcze-
$niejszy akt lub czynnos¢ wspdtksztaltuje ten sam stosunek prawny,
a nie jedynie poprzedza inna sprawe w sensie organizacyjnym lub
funkcjonalnym. Dopiero taki zwiazek pozwala méwic o pozostawaniu
kilku dziatarn administracji w granicach jednej sprawy podlegajacej
kontroli sadowej''.

Znaczenie takiego rozdzielenia potwierdza réwniez nowsze orzecz-
nictwo dotyczace skarg na bezczynnos¢. NSA akcentuje, ze warunkiem
jej oceny jest precyzyjna identyfikacja przedmiotu zadania i skonfron-
towanie go z konkretnym, wynikajacym z prawa obowiazkiem organu;
sama norma kompetencyjna p.p.s.a. nie kreuje obowiazku zatatwienia
sprawy. W 2026 r. NSA podkreslil ponadto, ze skarga na bezczynnos¢ od-
nosi sie co do zasady do postepowania zmierzajacego do wydania aktu
lub podjecia czynnosci, a nie do dowolnie wyodrebnianego elementu
technicznego tego postepowania. Ustalenia te wzmacniaja potrzebe
odréznienia ,elementu sekwencji” od samodzielnej sprawy oraz wska-
zania normy, ktéra nadaje temu elementowi konkretny skutek prawny*?.

10 Art. 134, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, pod
red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, R. Stankiewicza, wyd. 9, Warszawa 2025, Legalis.

1 Por. T. Kielkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004; J. Zimmermann, Polska
Jjurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996; J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania
administracyjnego, Warszawa 2017; wyrok NSA z 21 IX 2012 r., sygn. akt | GSK 1042/11,
CBOSA; wyrok NSA z 24 XI 2021 r., sygn. akt Il FSK 260/21, CBOSA; zob. tez wyrok
NSA z 11 VI 2010 r., sygn. akt II FSK 168/09, CBOSA, w ktérym wskazano na szersze
rozumienie ,granic sprawy” z art. 134 i art. 135 p.p.s.a.

12 Wyrok NSA z 11 VII 2024 r., sygn. akt Il GSK 381/24, CBOSA; postanowienie NSA
z 11V 2026 r., sygn. akt I FSK 299/26, CBOSA.
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Na etapie postepowania kasacyjnego konstrukcja granic kontroli jest
odmienna. Art. 174 p.p.s.a. okresla podstawy kasacyjne, art. 183 § 1 usta-
nawia zasade zwigzania NSA granicami skargi kasacyjnej z uwzglednie-
niem z urzedu niewaznosci postepowania, natomiast art. 189 pozwala
reagowac na przeslanki odrzucenia skargi lub umorzenia postepowania
przed sadem pierwszej instancji. Art. 184 przewiduje ponadto oddalenie
skargi kasacyjnej, jezeli zaskarzone orzeczenie mimo btednego uzasad-
nienia odpowiada prawu. Konstrukcja ta chroni prawidlowa sentencje
przed uchyleniem wylacznie z powodu wadliwej argumentacji, lecz
nie znosi obowiazku precyzyjnego wskazania normatywnej podstawy
jej utrzymania®.

W sprawach powiazanych powstaje w tym miejscu szczegolne
ryzyko przesuniecia plaszczyzny kontroli. Sad pierwszej instancji
moze uzna¢ skarge za niedopuszczalna z powodu braku kognicji,
podczas gdy sad kasacyjny, badajac prawidlowos¢ rezultatu, moze
dojs¢ do wniosku, ze zasadniczym problemem nie jest zakres drogi
sadowej, lecz brak obowiazku dzialania po stronie organu. Oba rozu-
mowania moga prowadzi¢ do tego samego skutku procesowego, ale
nie sa r6wnowazne. Pierwsze wylacza okreslona kategorie z kontroli
sadowoadministracyjnej, drugie zaklada dopuszczalnos¢ kontroli tej
kategorii, lecz odmawia stronie ochrony z uwagi na tres¢ konkretnej
normy kompetencyjnej.

Nie jest to problem wylacznie teoretyczny. W najnowszym orzecz-
nictwie dotyczacym rekrutacji wojskowej WSA oparl odrzucenie skargi
na przyjeciu, ze zaniechanie przeprowadzenia postepowania rekruta-
cyjnego nie miesci sie w zakresie kognicji okreslonym w art. 3§ 21§ 3
p.p-s-a. NSA utrzymat rozstrzygniecie, ale zasadnicza czes$¢ wlasnego
wywodu oparl na odmiennej przestance: uznat, ze w konkretnym ukta-
dzie normatywnym nie powstal obowiazek rektora-komendanta do
przeprowadzenia wlasciwego etapu rekrutacji z uwagi na brak pozy-
tywnej opinii kadrowe;j*.

Zestawienie obu sposobéw rozumowania ujawnia mechanizm
o szerszym znaczeniu. W sprawach wielostadialnych sposéb ziden-
tyfikowania skutku jednego elementu procedury moze przesadzi¢
jednoczesnie o istnieniu obowiazku organu, dopuszczalnosci skargi

3 Por. art. 174, art. 183 § 1, art. 184 i art. 189 p.p.s.a.; uchwata petnego sktadu NSA
226 X 2009 r., sygn. akt I OPS 10/09, ONSA i WSA 2010, nr 1, poz. 1.

4 Postanowienie WSA w Gdansku z 26 III 2026 r., sygn. akt III SAB/Gd 574/25,
CBOSA; postanowienie NSA z 17 VII 2026 r., sygn. akt IIl OSK 1257/26, CBOSA.
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i podstawie procesowej rozstrzygniecia. Im bardziej zlozona jest se-
kwencja kompetencji, tym wieksze znaczenie ma zachowanie kolejnosci
analizy: najpierw ustalenie normy kompetencyjnej i jej adresata, nastep-
nie skutkéw zdarzen warunkujacych, a dopiero na koncu kwalifikacja
procesowa zaniechania. Pominiecie tej kolejnosci sprzyja rekonstrukcji
obowiazku przez pryzmat koricowego rezultatu catego procesu, zamiast
przez tres¢ norm regulujacych poszczegdlne stadia.

Art. 149 p.p.s.a. przewiduje srodki wlasciwe dla merytorycznej
kontroli bezczynnosci: zobowigzanie organu do wydania aktu albo
dokonania czynnosci, stwierdzenie bezczynnosci lub przewleklosci,
ocene razacego charakteru naruszenia oraz — w warunkach okreslonych
w § 1b — mozliwo$¢ orzeczenia o istnieniu albo nieistnieniu uprawnienia
lub obowiazku. Konstrukcja ta taczy funkcje deklaratoryjna z restytu-
cyjna, nie znoszac zasady, ze zasadniczy ciezar konkretyzacji prawa
materialnego spoczywa na administracji®.

3. Normatywna struktura postepowania rekrutacyjnego
i powolaniowego na tle ustawy o obronie Ojczyzny

Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny'® rozdziela poste-
powanie rekrutacyjne prowadzone przez szefa WCR od postepowania
rekrutacyjnego w uczelni wojskowej. Zgodnie z art. 95 ust. 1 kandy-
dat ubiegajacy sie o przyjecie na uczelnie wojskowa jest poddawany
obu postepowaniom, ust. 2 okresla elementy rekrutacji prowadzonej
w uczelni, ust. 3 uzaleznia przyjecie miedzy innymi od wyniku tej re-
krutacji, natomiast ust. 4 wiaze rozpoczecie ksztalcenia z pézniejszym
powotaniem do dobrowolnej zasadniczej stuzby wojskowe;j.

Na poziomie ustawowym widoczna jest wiec sekwencyjnos¢, a nie
jednolitos¢ sprawy. Rekrutacja w uczelni i powotanie do stuzby pozo-
staja funkcjonalnie sprzezone, lecz opieraja sie na innych podstawach
kompetencyjnych, sa realizowane przez inne podmioty i prowadza
do odmiennych form prawnych. Powiazanie oznacza warunkowa-
nie kolejnego stadium przez wynik stadium wczesniejszego, nie zas

5 A. Kabat, Art. 149, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. 9, Warszawa 2024, s. 510-515;
J. Chmielewski, op. cit.

16 Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 825 ze zm.
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automatyczne przeniesienie skutkéw prawnych pomiedzy wszystkimi
elementami procedury'’.

Szczegodtowy tok postepowania okresla rozporzadzenie Ministra
Obrony Narodowej z 5 kwietnia 2024 r."® Osoba ubiegajaca sie o przy-
jecie na kurs oficerski sktada wniosek o powotanie do dobrowolnej
zasadniczej stuzby wojskowej, przy czym zlozenie tego wniosku jest
réwnoznaczne z ubieganiem sie o przyjecie do uczelni. W odniesieniu
do os6b wskazanych w § 3 pkt 1 lit. c szef WCR przesyla wniosek wraz
z dokumentacja kierownikowi komorki organizacyjnej MON wtasciwej
do spraw kadr. Ten wyraza opinie o zasadnosci powotania, kierujac
sie potrzebami Sit Zbrojnych, a nastepnie przesyla wnioski wraz z za-
tacznikami do wilasciwych WCR; § 11 nakazuje z kolei przekazanie
dokumentacji do wtasciwego rektora-komendanta'®.

W tym miejscu ujawnia sie problem charakterystyczny dla postepo-
wan powiazanych: przepis ustanawia czynnos¢ poprzedzajaca dalsze
stadium, lecz nie zawsze wprost okresla wszystkie skutki jej tresci.
§ 9 rozporzadzenia MON rozdziela obowiazek wyrazenia opinii od
obowiazku przestania wnioskow wraz z zalacznikami. § 11 formutuje
nastepnie obowiazek przekazania dokumentéw wtasciwemu organowi
uczelni. § 14 nakazuje powiadomi¢ osoby zainteresowane o terminie
rekrutacji, wskazujac zarazem konkretne wyjatki, a § 17 ust. 4 pkt 1
stanowi, ze wobec os6b ubiegajacych sie o przyjecie na kurs oficerski
przeprowadza sie egzamin wstepny i rozmowe kwalifikacyjna. W zad-
nym z tych przepiséw negatywna tres¢ opinii nie zostala expressis verbis
wskazana jako zdarzenie zamykajace dalszy tok rekrutacji.

Systematyka rozporzadzenia MON potwierdza, ze prawodawca
postuguje sie wyraznymi formulami wtedy, gdy zamierza uzalezni¢
dopuszczenie do kolejnego stadium od pozytywnego wyniku czyn-
nosci poprzedzajacej. § 16 ust. 2 czyni pozytywne ukonczenie szkole-
nia sprawdzajacego warunkiem dalszego postepowania na potrzeby
Wojsk Specjalnych, natomiast § 22 ust. 1 wprost uzaleznia dalsza re-
krutacje w Lotniczej Akademii Wojskowej od pozytywnego ukonczenia

17 J. Bulira, Art. 95, w: Obrona Ojczyzny. Komentarz, pod red. H. Krélikowskiego, War-
szawa 2023, LEX/el.; B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., uwagi dotyczace pojecia sprawy
administracyjnej.

8 Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 5V 2024 r. w sprawie ksztat-
cenia kandydatéw do zawodowej stuzby wojskowej w ramach dobrowolnej zasadniczej
stuzby wojskowej w uczelniach wojskowych, szkolach podoficerskich, centrach szkolenia
lub osrodkach szkolenia (Dz.U. 2024, poz. 584), dalej ,rozporzadzenie MON".

Y Ibidem, §4,§8,89i§11.
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szkolenia sprawdzajacego predyspozycje do petnienia stuzby na stano-
wiskach pilotow.

Na tle tak zbudowanej regulacji judykatura przypisata pozytywnej
opinii kadrowej znaczenie warunku sine qua non wlasciwego poste-
powania rekrutacyjnego. Wykladnia ta opiera sie na funkcjonalnym
powiazaniu oceny potrzeb Sit Zbrojnych z zasadnoscia uruchomienia
dalszego stadium. Zestawienie tego rozumowania z warstwa jezykowa
i systemowa rozporzadzenia MON pokazuje jednak, ze skutek elimi-
nacyjny nie wynika bezposrednio z konstrukcji § 9i § 11, lecz zostaje
do niej dotaczony w procesie wykladni®.

Samo odwolanie do celu regulacji nie rozstrzyga jeszcze, czy taki
skutek moze zostac¢ przyjety. W prawie administracyjnym szczegélnej
ostroznosci wymagaja te wnioski interpretacyjne, ktére prowadza do
niewykonania przez organ obowiazku sformulowanego w dalszych
przepisach albo do ograniczenia dostepu jednostki do normatywnie
uksztatltowanej procedury. Wykladnia funkcjonalna moze korygowac
rezultat wykladni jezykowej wtedy, gdy pozwala na to system prawa,
nie powinna natomiast zastepowac brakujacej przestanki negatywnej,
jezeli prawodawca w innych miejscach tego samego aktu formutuje
takie przestanki wprost.

Wyktadnia funkcjonalna stanowi jeden z koniecznych elementéw
sadowej kontroli legalnosci i moze prowadzi¢ do wyboru znaczenia
przepisu najlepiej odpowiadajacego jego celowi oraz miejscu w syste-
mie prawa. Jej granica ujawnia sie jednak wéweczas, gdy rezultat funk-
cjonalny przestaje stuzy¢ wyborowi pomiedzy mozliwymi znaczeniami
przepisu, a prowadzi do skonstruowania przestanki wylaczajacej kom-
petencje lub obowiazek, ktorej tekst aktu nie przewiduje. W analizo-
wanym ukladzie zasadnicze znaczenie ma zatem skutek prawny opinii
kadrowej przewidzianej w rozporzadzeniu wykonawczym i odpowiedz
na pytanie, czy z jej negatywnej tresci mozna wyprowadzi¢ ustanie
obowiazku dalszego prowadzenia rekrutacji*'.

Dalsza czes$¢ rozporzadzenia wzmacnia odrebnos¢ stadium re-
krutacyjnego. Postepowanie prowadzi komisja rekrutacyjna; po jego

2 Postanowienie NSA z 17 VII 2026 r., sygn. akt Il OSK 1257/26, CBOSA. NSA przy-
jal, ze pozytywna opinia kierownika komorki organizacyjnej MON wlasciwej do spraw
kadr stanowi warunek przeprowadzenia wtasciwego postepowania rekrutacyjnego
obejmujacego egzamin wstepny i rozmowe kwalifikacyjna.

2 W. Piatek, Wykladnia funkcjonalna w orzecznictwie sgdow administracyjnych, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2012, t. 74, nr 1, s. 21-35.
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zakonczeniu osoba zainteresowana moze zosta¢ wstepnie zakwalifiko-
wana albo otrzymac decyzje o odmowie przyjecia, a po przeprowadze-
niu dalszych czynnosci komisja sporzadza liste oséb zakwalifikowanych
do ksztalcenia i informuje o wpisaniu na wtasciwa liste albo wydaje
decyzje odmowna. Od decyzji dotyczacej uczelni wojskowej przystu-
guje odwotanie do rektora-komendanta. Dopiero nastepnie wlasciwy
kierownik komdrki organizacyjnej MON wydaje rozkaz personalny
o powotaniu do dobrowolnej zasadniczej stuzby wojskowej pelnionej
w trakcie ksztatcenia®.

Rekrutacja i powolanie pozostaja zatem w relacji sekwencyjnej wa-
runkowosci, a nie substytucji. To samo dotyczy czynnosci poprzedzaja-
cych rekrutacje. Opinia, informacja albo inna czynnos¢ przygotowawcza
moze wplywac na dalszy tok procedury tylko w zakresie wynikajacym
z normy prawnej. Wlasnie w tym punkcie sprawy powiazane generu-
ja zwiekszone ryzyko orzecznicze: funkcjonalna doniostos¢ jednego
elementu procedury moze sktania¢ do przypisania mu skutku, ktérego
ustawodawca albo prawodawca wykonawczy nie okreslit w sposéb
dostatecznie uchwytny.

4. Bezskuteczno$¢ konwalidacji ex post w postepowaniach
powiazanych

Okreslenie ,konwalidacja ex post” jest tu uzywane w znaczeniu opi-
sowym. Nie chodzi o klasyczna instytucje sanowania wadliwego aktu
administracyjnego, lecz o przypisywanie pdzniejszemu zdarzeniu praw-
nemu skutku polegajacego na usunieciu znaczenia wczesniejszego
zaniechania. W ukladzie spraw powiazanych problem ten nalezy uja¢
szerzej: podobne ryzyko wystepuje rowniez wtedy, gdy zdarzeniu
wczesniejszemu przypisuje sie skutek wylaczajacy obowiazek organu
w stadium poézniejszym.

Obie sytuacje maja wspdlne zrédlo. Polega ono na transpozycji skut-
kéw prawnych pomiedzy normatywnie odrebnymi sprawami. Jezeli
organ dzialajacy w sprawie pdzniejszej wydaje akt na wlasnej podsta-
wie kompetencyjnej, akt ten moze wptywad na mozliwos¢ osiagniecia
koncowego rezultatu catej sekwencji, ale nie wykonuje przez to obo-
wiazku nalezacego do organu wiasciwego w sprawie wczesniejszej.

22§ 18 ust. 4-6, § 19 ust. 1-2 oraz § 21 ust. 1 rozporzadzenia MON.
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Analogicznie czynno$¢ poprzedzajaca moze warunkowac dziatanie
kolejnego organu tylko wtedy, gdy prawo nadaje jej taki skutek®.

Zasada legalizmu wyklucza traktowanie kompetencji jako elemen-
téw swobodnie przesuwalnych miedzy organami i postepowaniami.
W sprawach powiazanych ma to wymiar podwojny. Po pierwsze, nie
mozna uznac pdzniejszego aktu za substytut czynnosci zaniechanej
w odrebnej sprawie. Po drugie, nie mozna wyprowadzac z wczesniej-
szej czynnosci skutku unicestwiajacego obowiazek kolejnego organu,
jezeli taki skutek nie ma dostatecznej podstawy normatywnej. Obie
postacie prowadza do tego samego rezultatu: zatarcia granic pomiedzy
poszczegdlnymi sprawami administracyjnymi.

Z perspektywy metodologii orzekania oznacza to koniecznos¢ za-
chowania okreslonej sekwencji analizy. Sad powinien najpierw ustali¢
zrodlo i tres¢ obowiazku w sprawie objetej skarga, nastepnie okregli¢
prawne znaczenie zdarzen pochodzacych z postepowan powiazanych,
a dopiero na tej podstawie rozstrzygac o istnieniu bezczynnosci i o za-
kresie wlasnej kompetencji orzeczniczej. Odwrécenie tej kolejnosci
zwieksza ryzyko rozumowania od rezultatu: skoro ostateczny cel proce-
dury nie moze zostac osiagniety albo zostat juz rozstrzygniety w innym
stadium, to wczesniejszy obowiazek zostaje uznany za nieistniejacy lub
pozbawiony znaczenia. Takie wnioskowanie nie jest jednak obojetne
z punktu widzenia zasady legalizmu i prawa do procedury.

W pismiennictwie dotyczacym bezczynnosci trafnie podkresla sie
znaczenie konkretnego obowiazku organu oraz potrzebe odrdéznienia
stanu bezczynnosci od innych wadliwosci toku postepowania. W spra-
wach powiazanych ustalenia te wymagaja uzupelnienia o wymog nie-
transponowania skutkéw prawnych ponad granice sprawy bez wyraz-
nej podstawy normatywnej. To wiasnie ten element pozwala odrézni¢
zwykle nastepstwo procesowe od niedopuszczalnego zastapienia jednej
kompetencji inna*.

2 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit.; R. Hauser, M. Masternak-Ku-
biak, op. cit., s. 403-405.
2 A. Paduch, op. cit., s. 413-455; W. Chréscielewski, op. cit., s. 9-24.
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5. Zobowiazanie organu i bezprzedmiotowos¢ postepowania
w ukfadzie spraw powiazanych

Art. 149 p.p.s.a. pozwala sadowi nie tylko stwierdzi¢, ze organ dopuscit
sie bezczynnosci, lecz takze zobowiazac go do wydania aktu albo doko-
nania czynnosci. Funkcja restytucyjna tego rozstrzygniecia aktualizuje
sie wtedy, gdy w chwili orzekania obowiazek organu nadal istnieje,
a jego wykonanie pozostaje prawnie i faktycznie mozliwe. Nie mozna
wiec formutowac zasady, zgodnie z ktéra kazde stwierdzenie bezczyn-
nosci musi by¢ polaczone z nakazem dziatania. Zakres rozstrzygniecia
zalezy od stanu sprawy w chwili orzekania oraz od regut temporalnych
wyznaczonych przez p.p.s.a. i orzecznictwo®.

Jezeli jednak obowiazek w sprawie objetej skarga nie zostal wykona-
ny i nadal moze zostac zrealizowany, samo deklaratoryjne stwierdzenie
wczesniejszego naruszenia nie usuwa stanu niezgodnego z prawem.
Zobowiazanie organu nie oznacza wéwczas przejecia jego kompeten-
cji: sad nie przesadza tresci przysztego rozstrzygniecia, lecz nakazuje
wykonanie obowiazku, ktérego zrdédlo istnieje niezaleznie od wyroku.
Wyjatek przewidziany w art. 149 § 1b p.p.s.a. potwierdza te konstrukcje,
skoro mozliwos¢ bezposredniego orzeczenia o istnieniu albo nieistnie-
niu uprawnienia lub obowiazku zostala uregulowana odrebnie®.

W postepowaniach powiazanych podstawowe znaczenie zachowuje
tozsamos¢ sprawy. Zatatwienie tej samej sprawy przez organ, ktérego
bezczynnos¢ zaskarzono, moze pozbawi¢ podstaw zobowiazanie do
dzialania. Odmiennie nalezy oceni¢ akt wydany w innej sprawie, na-
wet jesli pozostaje ona warunkiem osiagniecia tego samego rezultatu
materialnoprawnego. Taki akt nie wykonuje obowiazku nalezacego
do innego organu, chyba ze przepis szczegdlny nadaje mu wyraznie
charakter zastepczy.

Réwnie ostroznie nalezy stosowac art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a. Bezprzed-
miotowos¢ postepowania sadowoadministracyjnego zachodzi wtedy,
gdy definitywnie odpada przedmiot kontroli. Nie moze by¢ utozsamiana
z kazda zmiana stanu faktycznego lub prawnego, ktéra nastapita po
wniesieniu skargi. W sprawach bezczynnosci rozstrzygajace jest to, czy
wykonano obowiazek, ktérego zaniechanie stanowi przedmiot skargi,

% A.Paduch, op. cit., s. 443-455; uchwala NSA z 22 VI 2020 r., sygn. akt Il OPS 5/19,
CBOSA; wyrok TK z 26 11 2025 r., sygn. akt SK 100/22, OTK ZU A/2025, poz. 65.
% A. Kabat, op. cit., s. 510-515; J. Chmielewski, op. cit.
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a nie to, czy w szeroko rozumianej sekwencji postepowan pojawilo sie
inne rozstrzygniecie”.

Analiza praktyki orzeczniczej wskazuje zarazem na druga strone
tego problemu. Ochrona przed bezczynnoscia moze zostac¢ ograniczona
nie tylko przez przypisanie p6zniejszemu aktowi skutku sanacyjnego,
ale rowniez przez nadanie wczesniejszej czynnosci przygotowawczej
skutku wylaczajacego powstanie obowiazku w kolejnym stadium.
W obu przypadkach zasadnicze pytanie jest identyczne: czy skutek
przypisany zdarzeniu z innej sprawy wynika z prawa, czy tez stanowi
rezultat funkcjonalnego uproszczenia calej sekwencji?

Nie chodzi przy tym o przyznanie jednostce prawa do pozytyw-
nego rezultatu postepowania. W odniesieniu do dostepu do stuzby
publicznej art. 60 Konstytucji RP gwarantuje dostep na jednakowych
zasadach, a nie roszczenie o przyjecie do stuzby. Przedmiotem ochrony
w sprawach bezczynnosci jest natomiast obowiazek legalnego prze-
prowadzenia i zakonczenia postepowania w zakresie, w jakim taki
obowiazek wynika z ustawy lub aktu wykonawczego. Rozréznienie
prawa do rezultatu od prawa do prawidlowo uksztaltowanej procedury
ma w sprawach powiazanych znaczenie zasadnicze®.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze szczegdlna trudnos¢
kontroli bezczynnosci w uktadzie spraw powiazanych nie wynika z bra-
ku instrumentéw procesowych, lecz z ryzyka blednej identyfikacji ich
przedmiotu. Funkcjonalna jedno$¢ procesu administracyjnego sprzyja
postrzeganiu kolejnych stadiéw jako elementéw jednej sprawy, podczas
gdy normy kompetencyjne moga wyodrebnia¢ kilka samodzielnych
obowiazkoéw, przypisanych réznym organom i koriczonych w odmien-
nych formach. Sadowa kontrola legalnosci zachowuje swoja precyzje
tylko wtedy, gdy te wielos¢ respektuje.

¥ B. Dauter, Art. 161, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. 9, Warszawa 2024, LEX/el.;
M. Szubiakowski, Bezczynnos¢ i przewlektosc w swietle art. 149 p.p.s.a., ,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 4, s. 39-48.

2 Por. wyrok TK z 9 VI 1998 r., sygn. akt K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50; wyrok TK
z 14 XI1 1999 r., sygn. akt SK 14/98, OTK 1999, nr 7, poz. 163.
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W analizowanych uktadach mozna wskaza¢ trzy powiazane plasz-
czyzny ryzyka orzeczniczego. Pierwsza dotyczy przedmiotu sprawy
i polega na utozsamieniu funkcjonalnego zwiazku z normatywna tozsa-
moscia. Druga dotyczy skutkéw prawnych i polega na przenoszeniu mie-
dzy sprawami nastepstw aktu, opinii albo czynnosci bez dostatecznej
podstawy prawnej. Trzecia ma charakter procesowy i ujawnia sie wtedy,
gdy ten sam rezultat sadowy zostaje uzasadniony raz brakiem kognicji,
ainnym razem brakiem materialnoprawnego obowiazku organu. Kazda
z tych plaszczyzn wymaga odrebnej kontroli argumentacyjnej.

Orzecznictwo dotyczace wojskowej procedury rekrutacyjnej po-
twierdza praktyczne znaczenie tego rozrdéznienia. Rozbieznos¢ po-
miedzy argumentacja sadu pierwszej instancji a rekonstrukcja przyjeta
w postepowaniu kasacyjnym ma wymiar metodologiczny: pokazuje,
ze w sprawach wielostadialnych zmiana kwalifikacji jednego elementu
procedury moze jednoczesnie przesunac¢ podstawe kognicji, tres¢ obo-
wiazku organu i zakres ochrony sadowej®.

De lege lata prawidtowy model kontroli wymaga zatem sekwencyjnej
rekonstrukcji norm: od przepisu ustanawiajacego obowiazek i wska-
zujacego organ, przez normy okreslajace skutki czynnosci poprze-
dzajacych lub nastepczych, po przepisy p.p.s.a. wyznaczajace forme
i zakres orzekania. Skutek nalezacy do jednej sprawy nie powinien by¢
przenoszony na inna wylacznie dlatego, ze obie uczestnicza w realizacji
wspdlnego celu administracji. W szczegélnosci wyktadnia funkcjonalna
nie powinna prowadzi¢ do konstruowania przestanek negatywnych nie-
wyrazonych w tekscie regulacji, jesli ich konsekwencja jest wylaczenie
obowiazku dziatania albo dostepu do postepowania.

De lege ferenda pozadane jest jednoznaczne okreslenie w regulacji
rekrutacyjnej skutku czynnosci warunkujacych dalszy tok procedury.
W analizowanym modelu dotyczy to w szczegdélnosci negatywnej opinii
kadrowej. Jezeli opinia, uzgodnienie albo wynik czynnosci przygoto-
wawczej ma definitywnie zamykac kolejne stadium, prawodawca powi-
nien wskazac ten skutek wprost, okresli¢ organ wtasciwy do formalnego
zakonczenia sprawy, forme tego dzialania oraz dostepny srodek wery-
fikacji. Jezeli natomiast opinia ma jedynie charakter przygotowawczy,
regulacja powinna jednoznacznie okreslac jej znaczenie dla obowiaz-
ku przekazania dokumentacji i przeprowadzenia dalszych czynnosci

# Postanowienie WSA w Gdansku z 26 III 2026 r., sygn. akt III SAB/Gd 574/25,
CBOSA; postanowienie NSA z 17 VII 2026 r., sygn. akt IIl OSK 1257/26, CBOSA.
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rekrutacyjnych. Takie uksztaltowanie regulacji usuwa niepewnos¢ co
do tego, jaki obowiazek powstaje po stronie kolejnego organuiw jakiej
formie moze zosta¢ zakonczona sytuacja prawna kandydata.

Mozliwe sa zatem dwa spojne modele legislacyjne. W pierwszym
pozytywna opinia stanowilaby wyraznie ustanowiona przestanke do-
puszczenia do egzaminu i rozmowy kwalifikacyjnej, a opinia negatywna
uruchamiataby okreslona prawem forme zakonczenia postepowania
wobec kandydata. W drugim modelu opinia zachowywalaby charakter
materialu stuzacego ocenie potrzeb Sit Zbrojnych, lecz nie wywolywa-
taby samodzielnego skutku eliminacyjnego, a ocena kandydata naste-
powataby w postepowaniu prowadzonym przez komisje rekrutacyjna.
Z punktu widzenia zasady legalizmu mniej istotny jest wybdr jednego
z tych modeli niz jednoznaczne przyporzadkowanie skutku prawnego
do okreslonej czynnosci, organu i formy dzialania. Dopiero wéwczas
kontrola bezczynnosci moze by¢ prowadzona bez koniecznosci rekon-
struowania niewyrazonej wprost przestanki negatywnej®.

Problem spraw powiazanych pokazuje wiec, ze granice kontroli
sadowoadministracyjnej nie sa wyznaczane wylacznie przez katalog
srodkow zaskarzenia i kompetencji orzeczniczych. Powstaja juz wcze-
$niej — na etapie ustalania, ile spraw administracyjnych kryje sie w jed-
nym funkcjonalnym procesie, jakie obowiazki naleza do kazdej z nich
i jakie znaczenie prawo nadaje zdarzeniom zachodzacym pomiedzy
nimi. Od poprawnosci tej rekonstrukcji zalezy zaréwno kwalifikacja bez-
czynnosci, jak i rzeczywista skutecznos¢ sadowej kontroli administracji.
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