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Wprowadzenie

Problem sadowej ochrony przed bezczynno$cig administracji
publicznej nie jest zagadnieniem nowym, jednak - szczegdlnie po
ostatnich zmianach normatywnych' - nalezy do zagadnien zakresowo
dos¢ niejednoznacznych i skomplikowanych.

Wezedniej wypracowany w doktrynie, a takze w orzecznictwie s3-
dowym - w miare jednolity - model rozumienia dopuszczalnych granic
i form tej ochrony stal si¢ w nowym stanie normatywnym niewystar-
czajacy. Z jednej strony zauwazyl ten fakt sam ustawodawca, dokonujac
nowelizacji przepiséw dajacych ochrone przed nieterminowym dziata-
niem administracji publicznej?, z drugiej za$ strony model ten stat si¢
niewystarczajacy z punktu widzenia standardéw obowigzujgcych
w dziatalno$ci takze krajowych instytucji publicznych, ktére wynikaja
z regulacji miedzynarodowych?.

! Chodzi o zmiany wprowadzone ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy
- Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18), mocg ktérej w treéci art. 3
w § 2 zmieniono brzmienie pkt 8, dodajac — obok skargi na bezczynnos¢ - mozliwosé
whniesienia $rodka prawnego w przypadku przewleklego prowadzenia postepowania,
jednakze wylacznie w przypadkach okreslonych w pkt 1-4a tego przepisu.

2 W szczegolnoéci chodzi tu o art. 13 w zw. zart. 6 EKPC, jak iart. 47 wzw. z art. 41
KPP.

> Kwestia ochrony przed bezczynnoscia administracji wpisuje sie rowniez w kon-
cepcje responsywnej administracji publicznej. Responsywnos¢ zwigzana jest z pewna
»wrazliwoscig” na spoleczne sygnaty, czyli ze skutecznym odpowiadaniem przez admini-
stracje na potrzeby obywateli. Skutecznosc¢ jest tutaj szeroko rozumiana - jako efektyw-
nos¢, szybko$¢ (terminowo$¢), sprawnosé czy odpowiednios¢ — por.: M. Stepien, Respon-
sywna administracja publiczna, Torun 2008, s. 83-89; P. Sztompka, Zaufanie: podstawa
relacji spotecznych (w:) Krytyczna teoria organizacji, Warszawa 1998; J.B. Rosener, Making
Bureaucrats Responsive: A Study of the Impact of Citizen Participation and Staff Recom-
mendations on Regulatory Decision Making, Public Administration Review 1982, nr 4,
s. 341-344.
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Ostatnie zmiany normatywne powoduja, ze skomplikowaniu ulegt
juz sam zakres pojeciowy ,,bezczynnosci”, w szczegdlnosci gdy zestawi
sie ja z nowo wprowadzonym pojeciem przewleklego prowadzenia
postepowania. Aparatura pojeciowa, ktérg postanowit postuzy¢ sie tu
normodawca, zdaje si¢ wysoce niejasna i nieprecyzyjna. Powyzsze
watpliwosci, bedace takze wynikiem wcze$niej prowadzonych badan
w zakresie regulacji prawnych i ich stosowania (szczeg6lnie w obszarze
zapobiegania i przeciwdzialania bezczynnosci)!, doprowadzily mnie
do przekonania, ze poglebionych studiéw wymaga ocena, czy krajowy
system wymiaru sprawiedliwoéci stanowi kompletny system?, gwaran-
tujacy kazdemu obywatelowi realizacj¢ prawa do skutecznego $rodka
prawnego przed sadem w przypadku naruszenia obowigzku rozpatrze-
nia sprawy w rozsagdnym terminie przez organ administracji publicznej
(czyli w rozumieniu art. 13 w zw. z art. 6 EKPC, jak i w rozumieniu
art. 47 w zw. z art. 41 KPP).

Wydaje si¢ to tym bardziej istotne, Ze w swoim orzecznictwie Eu-
ropejski Trybunal Praw Cztowieka podkresla wyraznie, iz jego kontrola
ma dokonac¢ oceny takze tego, czy krajowe regulacje prawne gwarantuja
prawa, ktore sa praktyczne i skuteczne. Stad tez Trybunal upatruje
swojej roli w weryfikacji tego, czy sposéb, w jaki prawo jest interpreto-
wane i stosowane, wywoluje skutki zgodne z zasadami Konwencji
o ochronie prawa czlowieka i podstawowych wolnosci. W sprawie

+ E. Schmidt-Aflmann, spogladajac szerzej na tzw. zasade odpowiedniego czasu,
stwierdza, ze skutecznos$¢ prawa (w tym i postepowania administracyjnego, i sadowego)
tak naprawde zalezy od jego zrealizowania w odpowiednim (czyli ustawowo zagwaran-
towanym) czasie, a instytucja ochrony prawnej w odpowiednim czasie powinna stanowi¢
stala dyrektywe dla ustawodawcy, administracji i ssdownictwa. Autor ten podkresla, ze:
»Dla rozstrzygnie¢ waznych z punktu widzenia praw podstawowych prawnoobronna
i prawnoochronna warstwa tych praw stanowi podstawe obowigzywania tego zadania.
Poza sferg praw podstawowych administracja nadal zwigzana jest prawem w zakresie
obowigzku dzialania we wladciwym czasie. (...) Dziatanie podjete we wlasciwym czasie
to zasada, ktora wymaga uwzglednienia w calym prawie administracyjnym” - zob.
E. Schmidt-Aflmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku. Zatozenia i za-
dania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, ttum. A. Wasilewski, Warszawa
2011, s. 76-78.

5 Idac tokiem koncepcji Habermasa, mozna stwierdzi¢, ze system danej galezi prawa
czy konkretnych unormowan, ale funkcjonujacych jako calosé (spdjna catosé), charakte-
ryzuje si¢ wyzszym stopniem prawowitosci niz poszczegolne normy prawne - J. Habermas,
Faktycznos¢ i obowigzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnieri prawa i demokratycznego
patistwa prawnego, thum. A. Romaniuk, R. Marszalek, Warszawa 2005, s. 44.
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Scordino przeciwko Wilochom® ETPC przesadzit jednoznacznie, ze stuzy
mu kontrola stosowania krajowych $srodkéw prawnych na przewlektosé
postepowania. W ocenie Trybunalu, jezeli organy krajowe stwierdza,
z naruszeniem zasad orzecznictwa ETPC, ze w sprawie nie doszlto do
przewlekloéci postepowania lub gdy — mimo stwierdzenia tej przewle-
klosci - strona nie uzyska stosowanego $wiadczenia pienieznego, ktore
nie naprawia w caloéci poniesionej straty, skarzacy moze by¢ uznany
za ,,ofiar¢” naruszenia prawa w rozumieniu art. 34 Konwencji.

Zasygnalizowane wczesniej watpliwosci pojeciowe w sferze bezczyn-
noéci administracji oraz zakres i granice kontroli dziatan sadéw krajo-
wych, wyplywajace gléwnie z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka, korespondujacego réwniez z orzecznictwem Sadu
Pierwszej Instancji (obecnie zwanym Sadem) oraz Trybunatu Sprawied-
liwosci, uzasadniaja w mojej ocenie koniecznos$¢ przeprowadzenia badan
w czterech, uzupelniajacych si¢ plaszczyznach.

Pierwsza stanowi¢ beda rozwazania wokdl teoretycznoprawnej
koncepcji bezczynno$ci organu administracji publicznej, ktora zostala
zmodyfikowana normatywnie poprzez probe wylaczenia z zakresu
pojecia bezczynnosci zagadnien dotyczacych przewleklego prowadzenia
postepowania. Pomimo zalozen o rozszerzeniu ochrony sagdowej przed
bezczynnoscig” proba ta zdaje si¢ nie prowadzi¢ do zadowalajacych
rezultatéw, a — co wiecej - moze powodowac ograniczenie zakresu
ochrony przed bezczynnoscia organu w wybranych przypadkach.

W tym miejscu wyjasnié nalezy, ze tytulowa bezczynno$¢ - w ra-
mach prowadzonych badan - rozumiem szeroko, tj. jako pojecie obej-
mujace kazdy przejaw nieuzasadnionego odstapienia przez organ ad-
ministracyjny od nakazu wykonywania zadan publicznych. Chodzi
bowiem o to, ze bezzasadne wstrzymywanie si¢ z dzialaniem zmierza-
jacym do realizacji zadan z zakresu administracji publicznej (dotycza-
cych praw lub obowiazkdéw wynikajacych z przepiséw prawa), powodu-

¢ Skarga nr 36813/97, wyrok z dnia 29 marca 2006 r. - zrédto: http://www.ms.gov.
pl/re/reshtml.

7 Ochrona przed nieterminowoécig dziatan administracji jest jednym z prawnych,
konstytutywnych elementéw demokratycznie uwarunkowanego panstwa. ,, W procedu-
ralistycznym paradygmacie prawnym warte ochrony sa przede wszystkim warunki po-
stepowania wiasciwe procesowi demokratycznemu”, a sami obywatele powinni mie¢
zagwarantowany ,,udzial w ksztaltowaniu standardéw jednakowego traktowania przy-
padkow jednakowych”, za$ mozliwos¢ domagania sie urzeczywistniania swoich praw
jest zwigzana z dynamizacjg ochrony praw podstawowych — zob. J. Habermas, Faktycznos¢
i obowigzywanie..., s. 461-464.
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jace, ze organ administracyjny nie wykonuje swoich obowigzkéw i zadan
bez zbednej zwloki, stanowi o jego bezczynnosci, ktéra bedzie godzié
w interes prywatny lub publiczny. W takim sensie w niniejszej dysertacji
bede uzywac tego pojecia. Wprawdzie by¢ moze - z uwagi na zmiany
normatywne dokonane przez ustawodawce w 2011 r. - bardziej wlasciwe
bytoby uzycie w powyzszym kontekscie terminu ,,nieterminowos¢”,
w ramach ktérego mozna by wyrdzni¢ zaréwno jej wersje statyczng,
ktérej nalezaloby przyporzadkowaé normatywnie wyodrebniong
»bezczynnoé¢”, jak i nieterminowos$¢ dynamiczna, dla ktérej odpowied-
nio normatywnie mozna przyporzadkowaé pojecie przewleklego pro-
wadzenia postepowania, jednakze nie uwazam za stosowne wprowadza-
nia nowego terminu na okre$lenie sytuacji (stanu faktycznego), ktéra
w dotychczasowym dorobku doktryny stanowi element utrwalony.

Druga plaszczyzna rozwazan bedzie dotyczy¢ sposobu rozumienia
bezczynnosci organu administracyjnego na gruncie poszczegdlnych,
wladczych form dziatania administracji. W jej ramach podjeta zostanie
tez préba oceny, czy bezczynnosé¢ organu moze obejmowac réwniez te
jego zaniechania, dla ktérych ustawodawca przewidzial niewtadcze
formy dziatan, czyli np. przypadki niepodejmowania zadnych dziatan
(braku reakcji) przez instytucje publiczng na skladane jej propozycje
zawarcia umowy.

Kolejna, trzecia plaszczyzna rozwazan bedzie obejmowaé prébe
stworzenia modelu kompleksowej, sadowej ochrony przed bezczynno-
$cig administracji publicznej na gruncie krajowych regulacji normatyw-
nych. Chodzi tu o zespdt instrumentéw sadowej ochrony stuzacych
jednostce przed bezczynno$cig administracji publicznej, ktéra przystu-
guje w postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ale takze
o ochrone przed konsekwencjami bezczynnosci administracji, ktéra
moze by¢ dochodzona przed sadami powszechnymi, zaréwno w cywil-
nym postepowaniu odszkodowawczym, jak i w postepowaniu karnym.
Dodatkowo pewnego rodzaju ochrona przed bezczynno$cia w sferze
legislacji administracyjnej moze by¢ takze dochodzona w postepowaniu
przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Czwartg plaszczyzng rozwazan, ktéra bedzie przedmiotem niniej-
szego opracowania, jest kwestia oceny kompletnosci i skutecznosci in-
strumentéw krajowego modelu ochrony przed bezczynnodcia i jej
skutkami w $wietle zasad wyrazonych art. 13 w zw. z art. 6 EKPC oraz
w rozumieniu art. 47 w zw. z art. 41 KPP.
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Potrzeba przeprowadzenia takich badan wydata mi si¢ uzasadniona,
poniewaz zagadnienia powyzsze nie byly do tej pory przedmiotem
kompleksowej analizy w literaturze przedmiotu. Wprawdzie w 2011 r.
ukazala si¢ drukiem - ogromnych rozmiaréw - monografia P. Dobosza,
w ktorej Autor, jak sam podkresla, poddaje analizie charakterystyke
»pojec prawa, doktryny i orzecznictwa, ktére w dawnej i wspolczesnej
nauce prawa administracyjnego nazywane sg milczeniem i bezczynno-
$cig administracji publicznej”®, jednakze nie obejmuje ona tego, co
stanowi istote prezentowanych tutaj wynikéw badan nad krajowym
systemem sgdowej ochrony przed bezczynnoscig administracji publicz-
nej ijego skutecznoscig. Podobnie druga z monografii, réwniez opubli-
kowana w roku 2011 r., autorstwa M. Milosza®, odnosi si¢ wylacznie
do analizy problematyki bezczynnosci organu w ramach prowadzonego
postepowania administracyjnego.

W swoich badaniach postanowitem péjs¢ w innym kierunku.
Z jednej strony uznalem za zasadne przeprowadzenie analizy proble-
matyki bezczynnosci organu w stosunku do wszelkich wiadczych form
dzialania administracji i w ich kontekscie dokonanie oceny znaczenia
problemu braku dzialania organu administracji publicznej, a takze
potrzeby i mozliwosci ochrony prawnej przed samym stanem braku
dzialania. Z drugiej za$ strony uznatem za zasadne zbadanie skuteczno-
$ci systemu sadowej ochrony prawnej stuzacej jednostce wobec konse-
kwencji - prawnych i faktycznych - stanu niewykonywania obowiazkéw
publicznoprawnych przez wlasciwy organ administracyjny.

Zalozeniem przygotowanej monografii jest dokonanie komplekso-
wej oceny dostepnych $rodkéw ochrony prawnej przed bezczynnoscig
organu w krajowym systemie wymiaru sprawiedliwosci, ktore przystu-
guja adresatom (odbiorcom) dzialan administracji publicznej. Zasadni-
cza przestanka merytoryczna podjecia przedmiotowej tematyki zasadza
sie na potrzebie dokonania analizy spdjnosci i kompletnosci catego
systemu wymiaru sprawiedliwosci, przy zalozeniu, ze kontrola sprawo-
wana przez sady administracyjne stanowi podstawowa, a zarazem czesto
konieczng do uzyskania pelnej ochrony, forme sadowego oddziatywania
przeciwko bezczynnosci organu administracji publiczne;.

8 P. Dobosz, Milczenie i bezczynnosé w prawie administracyjnym, Krakéw 2011,
s.23.

° M. Milosz, Bezczynnosc organu administracji publicznej w postepowaniu admini-
stracyjnym, Warszawa 2011.
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Jest to bowiem niejako ochrona udzielona przez ustawodawce
w szeroko rozumianej ,,sprawie” administracyjnej i jej podstawowym
zalozeniem jest doprowadzenie do wykonania obowigzku publiczno-
prawnego przez organ administracyjny. Obowigzku, ktory — dodatkowo
- bedzie zrealizowany zaréwno zgodnie z prawem materialnym, jak
i procesowym.

Z uwagi na to, ze warunkiem formalnym zlozenia skutecznej
skargi do sadu administracyjnego na bezczynno$¢ lub przewlekltosé
postepowania administracyjnego jest wyczerpanie drogi administracyj-
nej, analizie postawilem podda¢ réwniez $rodki prawne przystugujace
w toku postepowania administracyjnego i podatkowego, i to zaréwno
te, ktore moga stanowi¢ podstawe wniesienia skargi na bezczynno$é
lub przewlekte prowadzenie postepowania (jak np. zazalenie na nieza-
fatwienie sprawy w terminie oraz zazalenie na przewleklo$¢), jak i te,
ktdrych zastosowanie nie jest wymagane do rozpoczecia postepowania
przed sadem (jak np. skarga w rozumieniu dziatu VIII kodeksu poste-
powania administracyjnego'?, ktora po rozpatrzeniu i uznaniu zasad-
noséci moze z kolei stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci stuzbowej,
a nawet karnej, dochodzonej przed sadem powszechnym).

Stwierdzenie bezczynno$ci organu administracyjnego moze wywo-
tywa¢ rézne konsekwencje dotyczace:

1) wylaczenia ,,sprawy” administracyjnej, rozumianej jako wykonanie
okreslonego przez ustawe obowigzku publicznoprawnego przez
organ administracyjny w prawem przewidzianej formie i granicach
(ochrony tej dochodzi¢ mozna przed sagdem administracyjnym,
a w pewnym zakresie takze przed Trybunalem Konstytucyjnym),

2) organu administracyjnego i funkcjonariusza, w sferze odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej, ktéra moze by¢ dochodzona - przez
strone i na rzecz strony - przed sadem powszechnym w postepo-
waniu cywilnym oraz

3) wylaczenia funkcjonariusza — w przypadku gdy bezczynno$¢ stano-
wi podstawe do postawienia zarzutu karnego w zwiazku z mozli-
woscig przypisania odpowiedzialnosci konkretnej osobie fizycznej.
W zwigzku z powyzszym - przyjmujac, ze obok srodkéw ochrony

przed bezczynnoscia administracji wystepuja rowniez $rodki stuzace
przeciwko skutkom (konsekwencjom) bezczynnosci (majace charakter

10 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 267 z pdzn. zm.).
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uzupelniajacy) - nalezy przyjaé, iz powinny one facznie podlegaé
kompleksowej ocenie z punktu widzenia skutecznosci srodkow praw-
nych, w rozumieniu cytowanych przepiséw Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci i Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej oraz orzecznictwa ETPC.

Podstawowe problemy badawcze w zakresie tak przyjetej tematyki
rozwazan mozna sprowadzi¢ do nastepujacych pytan generalnych:

1. Czy aktualna normatywnoprawna regulacja tworzy system ochrony
sadowej przed bezczynnoscig administracji publicznej?

2. Czy system ten jest konstrukcyjnie poprawny i niewadliwy?

3. Czy obowigzujace uregulowania pozwalajace na ochrone prawna
przed bezczynnoscia administracji publicznej skutecznie zabezpie-
czajg jednoczesne osiggniecie efektu akceleracyjnego i kompensa-
cyjnego?

Glowne cele pracy w postaci dokonania oceny obowiazujacych,
krajowych $rodkéw ochrony przed bezczynnoscig administracji pub-
licznej (co stanowi¢ bedzie udzielenie odpowiedzi na postawione pro-
blemy badawcze), a takze sformulowania kierunkowych propozycji
nowych rozwigzan, uwarunkowane sg osiagnieciem celow szczegoéto-
wych:

a) okreslenie tresci pojecia bezczynnosci administracji publicznej
w $wietle obowigzujacych poje¢ prawnych niezalatwienia sprawy
w terminie oraz przewleklego prowadzenia postepowania,

b) okreslenie modelu systemu sagdowej ochrony przed bezczynnoscia
administracji publicznej oraz czynnikéw determinujacych jego
ksztalt i granice,

¢) skonfrontowanie obowigzujacych regul zapobiegania i przeciwdzia-
fania bezczynno$ci administracji publicznej z obowigzujacymi
standardami krajowymi (konstytucyjnymi) i miedzynarodowymi
(traktatowymi),

d) zidentyfikowanie i usystematyzowanie teoretycznych i praktycznych
probleméw z osiggnieciem stanu skutecznosci srodkéw ochrony
sadowej przed bezczynno$cia administracji publicznej.
Uwzgledniajac powyzsze zalozenia i aktualny stan skutecznosci

$rodkéw ochrony przed bezczynnoscig administracji publicznej, przy-
jalem nastepujaca teze badawcza: aktualnie obowigzujgce uregulowania
normatywne nie stanowia spojnego systemu $rodkéw ochrony przed
bezczynnoscig administracji publicznej. W szczegdlnosci za$ nie daja
gwarancji, ze przy pomocy obowigzujacych regulacji prawnych adresat

25




Wprowadzenie

dziatan administracyjnych skorzysta z realnego i skutecznego $rodka
ochrony sadowej, ktéry zapewni mu osiagniecie celu akceleracyjnego
oraz kompensacyjnego.

Postawieniu powyzszej tezy stuzyly wstepne hipotezy robocze,
weryfikowane w poszczegoélnych czesciach przeprowadzonych rozwa-
zan, tj.:

1. Nauka o postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyj-
nym nie wypracowata dotad jednoznacznych kryteriéw okreslenia
tresci i granic pojecia bezczynno$ci administracji publicznej oraz
jego relacji tresciowej z pojeciami: niezatatwienia sprawy w terminie
i przewleklego prowadzenia postepowania, co powoduje praktyczne
problemy z ustaleniem granic i form tej ochrony.

2. W nauce o postepowaniu administracyjnym nie wypracowano
modelu zapobiegania bezczynnosci administracji publiczne;.
Obowigzujacy model, obejmujacy ochrone przed zaistnialg juz
bezczynnoscig administracji publicznej, ktora moze by¢ dochodzo-
na przed organami administracji publicznej, jest skonstruowany
w sposob niezapewniajacy skutecznego oddzialywania na termino-
wos¢ dziatan administracji we wszystkich sferach (i prawnych for-
mach) jej dzialania.

3. Przyjete rozwigzania normatywne oraz praktyka orzecznicza sadow
administracyjnych wskazujg, ze brakuje kompletnego i spojnego
systemu ochrony przed bezczynno$cig administracji publicznej
realizowanej przez sady administracyjne we wszystkich prawnych
formach dziatania administracji. Istniejg obszary dziatan polegaja-
cych na realizacji szczegdlnych zadan publicznych, ktére ze
wzgledu na ich tres¢, a takze przyporzadkowang im forme realizacji
lub konstrukeje proceduralng, nie podlegaja kontroli sagdowej, nie
dajac adresatom tych dzialan mozliwosci realizacji prawa podmio-
towego, jakim jest konstytucyjne prawo do sadu w kazdej sprawie.

4. Obowiazujaca konstrukcja normatywna skargi na bezczynnos¢ lub
przewlekle prowadzenie postepowania pozwala skarzacemu
osiggnac jedynie efekt akceleracyjny, polegajacy na doprowadzeniu
- w wyniku uznania przez sad skargi za uzasadniong - do wydania
aktu lub podjecia czynnoéci przez organ administracyjny pozosta-
jacy w zwloce. Nie daje jednak mozliwosci uzyskania efektu kom-
pensacyjnego, co nakazuje poszukiwaé go w odrebnych postepowa-
niach sadowych.
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5. Wstepna ocena regulacji normatywnych zestawiona z oceng prak-
tyki orzeczniczej sagdow administracyjnych wskazuje, ze sporne
wydaja sie istota i cel ochrony przed bezczynnoscia, przewidziane
w ramach skargi na bezczynno$¢ lub na przewlekte prowadzenie
postepowania. Powyzsze powoduje tez problem z jednoznacznym
ustaleniem granic temporalnych przystugiwania ustawowych
$rodkéw ochrony prawnej oraz granic czasowych wlasciwosci sadu
do orzekania w tego rodzaju sprawach.

6. Osiagniecie efektu kompensacyjnego (odszkodowawczego)
w przypadku stwierdzonej bezczynnosci wymaga od adresata
dziatan administracyjnych zainicjowania odrebnego postepowania
przed sagdem powszechnym, w ktérym to ciezar dowodzenia bedzie
spoczywa¢ na skarzacym. Podmiot niezadowolony z bezczynnosci
organu administracyjnego obowigzany bedzie wykazaé, ze ponidst
szkode na skutek niezgodnego z prawem braku dzialania organu
wladzy publicznej, pozostajaca w normalnym zwigzku przyczyno-
wym z bezczynno$cia przy wykonywaniu wladzy publicznej.
Poszczegblne obszary rozwazan jurydycznych uwzgledniaja

w roznym stopniu kilka réznych plaszczyzn. Chodzi tu gléwnie
o plaszczyzny polityki prawotworstwa, praktyki stosowania prawa oraz
plaszczyzne prawno-socjologiczng. W prowadzonych rozwazaniach
jako podstawowy typ wnioskowania przyjeto dedukcje. Cel i charakter
prowadzonych badan nakazuje jako podstawowa przyja¢ w pracy me-
tode interpretacji prawniczej, z zastosowaniem odpowiednich metod
interpretacyjnych: analizy logicznej, argumentacji i hermeneutyki
prawniczej''. Rozwazania prowadzone beda ponadto w formie studiow
teoretycznych i dogmatycznych oraz empirycznych badan orzeczen
sadow krajowych oraz sadow i trybunatéw Unii Europejskiej.

11 7. Stelmach, Kodeks argumentacyjny dla prawnikéw, Krakéw 2003, s. 33.
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Rozdziat |

Terminowo$¢ zatatwiania spraw
administracyjnych a bezczynnos¢ i przewlekte
prowadzenie postepowania

W nauce prawa o postepowaniu administracyjnym od lat wskazuje
sie na istotna wage problemu ,,terminowego zatatwiania spraw admini-
stracyjnych” dla skutecznej realizacji materialnego prawa administra-
cyjnego. E. Iserzon twierdzil nawet, ze ,,powolnos¢ postepowania moze
stac sie dla organu administracji zainteresowanego w osiagnieciu pew-
nego operatywnego celu, ktérego w sposéb legalny osiagnac nie moze,
$rodkiem do jego osiggnigcia w sposob pozornie legalny”'2. W ocenie
tego Autora ,,szybkos¢, tj. zasada osiggania koncowego celu postepowa-
nia administracyjnego w najkrétszym czasie, nalezy do kardynalnych
zasad dobrego postepowania”, gdyz - jak podkreslat - ,kazdy dzien
zwloki odsuwa moment realizacji tego celu”. W pelni zastuguje na
aprobate argumentacja wskazujaca, ze opdznienie zalatwienia sprawy
administracyjnej i — w konsekwencji - wydania decyzji w momencie
pdzniejszym od mozliwego i stusznie oczekiwanego moze doprowadzié
do skutkow (konsekwencji prawnych) odmiennych od oczekiwanych,
zar6wno przez stron¢ postepowania (realizujaca swoj wilasny interes
w sprawie), jak i przez tzw. interes publiczny, ktdry winien by¢ repre-
zentowany i chroniony przez organ administracyjny.

E. Iserzon wyrazal poglad, zgodnie z ktérym ,,do $rodkow zwiek-
szania szybko$ci zalatwienia sprawy nalezy podniesienie intensywnosci
pracy pracownikow zalatwiajacych sprawe, ulepszenie organizacji

12 E. Iserzon (w:) E. Iserzon, J. Starociak, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 62.
3 Ibidem.
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pracy i podniesienie kwalifikacji kadr”, czyli dziatania znajdujace si¢
w domenie - odrebnych od procedury — nauk o administracji, miedzy
innymi takich jak zarzadzanie publiczne.

Wydaje si¢ jednak, ze przyspieszeniu dzialann administracyjnych
stuzy¢ moze réwniez wlasciwie uformowana procedura administracyjna,
obejmujaca jednak wszystkie prawne formy i stadia dziatalno$ci admi-
nistracji. Oczywiscie nie mozna tez oczekiwa¢, ze to wylacznie proceso-
we regulacje moga przyspieszac realizacje zadan publicznych, ale wydaje
sie, ze podstawowym zalozeniem jest to, aby zostaly one uksztaltowane
w oparciu o zasady pragmatyzmu procesowego. W nauce procesu
karnego badania w tym zakresie prowadzil miedzy innymi S. Walto$'?,
ktéry wyrdznil zalozenia pragmatycznej procedury, zaliczajac do nich
miedzy innymi:

1) daznos¢ do mozliwie daleko idacego zredukowania formalizmu
procedury,

2) wybor najlepszych $rodkéw prowadzacych do celu i réwnoczesénie
gotowos¢ do koncentracji wysitku tam, gdzie mozna si¢ spodziewac
najwiekszej skuteczno$ci dziatania, nawet za cene rezygnacji z in-
nych, prawem nakazanych czynnosci,

3) stosowanie nowoczesnych rozwigzan technicznych i organizacyj-
nych utatwiajacych podejmowanie decyzji i przyspieszajacych po-
stepowanie.

Wydaje sig¢, ze powyzsze idee — poprzez swoja ogdlnos¢, ale
i wspélny cel procedur, jakim jest skuteczna realizacja norm prawa
materialnego - odnalez¢ powinny swoje odpowiednie odzwierciedlenie
réwniez w postepowaniu administracyjnym. Jest to problem szczegélnie
istotny w momencie, w ktérym ustawodawca decyduje si¢ na wprowa-
dzenie nowych rozwigzan normatywnych, ktére - jak zaklada - maja

14 Zdaniem E. Iserzona ,,postepowanie administracyjne oddaje do dyspozycji admi-
nistracji jedynie swoiste $rodki proceduralne, majace na celu wzmozenie szybkosci po-
stepowania”, do ktorych zalicza ,maksymalne terminy czynnoéci organu i stron oraz
$rodki koncentracji dowoddw” (przepisy o rozprawie administracyjnej), E. Iserzon (w:)
E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty...,
s. 62.

15°S. Waltos, Pragmatyzm i antypragmatyzm w procedurze karnej (w:) Nowe prawo
karne procesowe. Zagadnienia wybrane. Ksigga ku czci profesora Wiestawa Daszkiewicza,
pod red. T. Nowaka, Poznan 1999, s. 59-67.
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wplyna¢ na poszerzenie zakresu ochrony przed nieterminowym zala-
twianiem spraw administracyjnych!s.

W teorii ekonomicznej analizy prawa przyjmuje si¢ jednak, ze
prawo stanowione czgsto programowo zaklada ekonomiczng nieefek-
tywno$¢, u zrodet ktorej lezy zazwyczaj roznie pojmowana sprawiedli-
wos¢ i promocja okreslonych warto$ci. Zagadnienie to wiaze si¢ z roz-
nym sposobem (sensem) rozumienia prawa efektywnego, ktéremu
mozna przypisa¢ aspekt tradycyjny albo ekonomiczny. Jak podkresla
sie w doktrynie'’, ekonomiczne rozumienie wyrazenia ,,prawo efektyw-
ne” nalezy wyraznie odrdézni¢ od takiego rozumienia tego wyrazenia,
jakie tradycyjnie przyjmuje si¢ w teorii prawa. Otz ,rozwigzanie
prawne jest efektywne w rozumieniu tradycyjnym wtedy, gdy realizuje
cel, jaki chcial osiagna¢ ustawodawca, przyjmujac owo rozwigzanie™s.
Takie rozumienie nazywa si¢ ,formalnym”, poniewaz nie przesadza
ono o tym, jaki cel prawo powinno urzeczywistnia¢. Zalozenie to wy-
maga jedynie tego, aby cel zostal urzeczywistniony przez dane rozwia-
zanie prawne. Natomiast ,,ekonomiczne rozumienie «prawa efektywne-
go» mozna nazwac rozumieniem materialnym, gdyz wyznacza ono cel
prawa”'®. Idealng sytuacja jest taka, w ktérej normodawca, wprowadza-

16 Na konieczno$¢ wigzania potrzeby i zasadnosci wprowadzania nowych rozwigzan
do postepowania administracyjnego z ich adekwatnoscia i przydatnoscia z punktu widze-
nia potrzeb i oczekiwan zaréwno pracownikéw organow administracyjnych, jak i stron
postepowania administracyjnego, wskazywano juz w literaturze (por. R. Suwaj, Judycja-
lizacja postepowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 237), odnoszac si¢ do
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98,
OTK 1999, nr 4, poz. 72, Trybunal wskazal na podstawowe wymagania dotyczace
wprowadzania nowych rozwigzan prawnych, podkreslajac, ze ich rodzaj powinien by¢
adekwatny do potrzeb i oczekiwan, czyli proporcjonalny, co wprowadza obowiazek
prawodawcy: 1) przyjmowania danej regulacji tylko wowczas, gdy jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym jest zwigzana (zasada koniecznosci), 2) ksztatto-
wania danej regulacji w sposob zapewniajacy osiagniecie zamierzonych celéw (zasada
przydatnosci) oraz 3) spelnienia warunku zachowania proporcji miedzy efektami
wprowadzonej regulacji a ciezarami, wzglednie niedogodnosciami wynikajacymi z niej
dla obywateli (zasada proporcjonalnosci w $cistym znaczeniu).

17 Por. J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesig¢ wyktadow o ekonomii prawa,
Warszawa 2007, s. 25-26.

18 Jbidem, s. 25.

19 Ibidem, s. 26-37; cyt. Autorzy wskazuja, Ze ,postulatowi «prawo powinno by¢
ekonomicznie efektywne» mozna nada¢ co najmniej cztery sensy, odwotujace sie do na-
stepujacych idei: 1) maksymalizacji dobrobytu spotecznego («nalezy wybra¢ takie rozwia-
zanie prawne z rozwigzan mozliwych w danej sytuacji, ktére maksymalizuje dobrobyt
spoleczny»), 2) efektywnosci w sensie Pareto («dane rozwigzanie prawne jest dopuszczalne
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®m Monografia zawiera pogtebiona analize sposobu rozu-
mienia pojecia bezczynnosci organu administracji publicz-
nej na gruncie poszczegolnych prawnych form dziatania ad-
ministracji, a takze ocene modelu sadowej ochrony przed
bezczynnoscia administracji publicznej w swietle krajowych
regulacji normatywnych.

®m W publikagji zaprezentowano katalog konsekwencji praw-
nych, jakie moze wywotywac bezczynnosc lub przewlekte
prowadzenie postepowania — zarowno dla prowadzonego
postepowania, organu zatatwiajgcego sprawe, jak i samego
pracownika, bioragcego udziat w wydaniu decyzji. Uczestnicy
postepowan administracyjnych znajda tutaj takze informa-
cje na temat wykorzystania dostepnych srodkéw prawnych
w przypadku braku dziatania organu administracyjnego lub
podejmowania przez niego dziatar w sposéb przewlekty —
obejmujacych zaréwno dochodzenie swoich praw przed s3-
dem administracyjnym, jak i przed sgdem cywilnym, karnym
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procesowych (adwokatéw, radcow prawnych, doradcow
podatkowych i rzecznikéw patentowych) reprezentujacych
strony szeroko rozumianych postepowari administracyjnych
w przypadkach bezczynnoscii przewlektego prowadzenia po-
stepowania przez organy administracji publicznej. Komplekso-
we ujecie omawianej problematyki powoduje, ze znajdzie ona
swoje zastosowanie rowniez w procesie dydaktycznym jako
materiat uzupetniajacy wyktady z postepowania administra-
cyjnego i postepowania sgdowoadministracyjnego.
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