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Wykaz skrótów

Źródła prawa

Konwencja o ochronie praw człowieka i pod-
stawowych wolności, sporządzona w Rzymie

EKPC, Konwencja

dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona następnie
Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz uzupełniona Pro-
tokołem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284
z późn. zm.)
ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks
cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 121)

k.c.

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny
(Dz. U. Nr 88, poz. 553 z późn. zm.)

k.k.

ustawa z dnia 18 września 2001 r. – Kodeks
morski (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 758
z późn. zm.)

k.m.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z późn. zm.)

Konstytucja RP

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks
postępowania administracyjnego (tekst jedn.:
Dz. U. z 2013 r. poz. 267 z późn. zm.)

k.p.a.

ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks
postępowania cywilnego (tekst jedn.: Dz. U.
z 2014 r. poz. 101 z późn. zm.)

k.p.c.

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks po-
stępowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555
z późn. zm.)

k.p.k.
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Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
(wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 326
z 26.10.2012, s. 391)

KPP

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja
podatkowa (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r.
poz. 749 z późn. zm.)

o.p.

ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo
o postępowaniu przed sądami administracyj-

p.p.s.a.

nymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 270
z późn. zm.)
ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowla-
ne (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1409
z późn. zm.)

pr. bud.

ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo
o ustroju sądów administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269 z późn. zm.)

p.u.s.a.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 326
z 26.10.2012, s. 47)

TFUE

ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 260 z późn. zm.)

u.d.p.

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomościami (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r.
Nr 102, poz. 651 z późn. zm.)

u.g.n.

ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentów (Dz. U. Nr 50,
poz. 331 z późn. zm.)

u.o.k.k.

ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowie-
dzialności majątkowej funkcjonariuszy publicz-

u.o.m.f.

nych za rażące naruszenie prawa (Dz. U. Nr 34,
poz. 173)
ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowa-
niu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn.:
Dz. U. z 2012 r. poz. 1015 z późn. zm.)

u.p.e.a.
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ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst
jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 647 z późn. zm.)

u.p.z.p.

ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
działalności gospodarczej (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 r. poz. 672 z późn. zm.)

u.s.d.g.
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gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 594
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u.s.g.
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u.s.n.p.
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Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyj-
nego
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Wprowadzenie

Problem sądowej ochrony przed bezczynnością administracji
publicznej nie jest zagadnieniem nowym, jednak – szczególnie po
ostatnich zmianach normatywnych1 – należy do zagadnień zakresowo
dość niejednoznacznych i skomplikowanych.

Wcześniej wypracowany w doktrynie, a także w orzecznictwie są-
dowym – w miarę jednolity – model rozumienia dopuszczalnych granic
i form tej ochrony stał się w nowym stanie normatywnym niewystar-
czający. Z jednej strony zauważył ten fakt sam ustawodawca, dokonując
nowelizacji przepisów dających ochronę przed nieterminowym działa-
niem administracji publicznej2, z drugiej zaś strony model ten stał się
niewystarczający z punktu widzenia standardów obowiązujących
w działalności także krajowych instytucji publicznych, które wynikają
z regulacji międzynarodowych3.

1 Chodzi o zmiany wprowadzone ustawą z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy
– Kodeks postępowania administracyjnego oraz ustawy – Prawo o postępowaniu przed
sądami administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18), mocą której w treści art. 3
w § 2 zmieniono brzmienie pkt 8, dodając – obok skargi na bezczynność – możliwość
wniesienia środka prawnego w przypadku przewlekłego prowadzenia postępowania,
jednakże wyłącznie w przypadkach określonych w pkt 1–4a tego przepisu.

2 W szczególności chodzi tu o art. 13 w zw. z art. 6 EKPC, jak i art. 47 w zw. z art. 41
KPP.

3 Kwestia ochrony przed bezczynnością administracji wpisuje się również w kon-
cepcję responsywnej administracji publicznej. Responsywność związana jest z pewną
„wrażliwością” na społeczne sygnały, czyli ze skutecznym odpowiadaniem przez admini-
strację na potrzeby obywateli. Skuteczność jest tutaj szeroko rozumiana – jako efektyw-
ność, szybkość (terminowość), sprawność czy odpowiedniość – por.: M. Stępień, Respon-
sywna administracja publiczna, Toruń 2008, s. 83–89; P. Sztompka, Zaufanie: podstawa
relacji społecznych (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 powodują, że skomplikowaniu uległ
już sam zakres pojęciowy „bezczynności”, w szczególności gdy zestawi
się ją z nowo wprowadzonym pojęciem przewlekłego prowadzenia
postępowania. Aparatura pojęciowa, którą postanowił posłużyć się tu
normodawca, zdaje się wysoce niejasna i nieprecyzyjna. Powyższe
wątpliwości, będące także wynikiem wcześniej prowadzonych badań
w zakresie regulacji prawnych i ich stosowania (szczególnie w obszarze
zapobiegania i przeciwdziałania bezczynności)4, doprowadziły mnie
do przekonania, że pogłębionych studiów wymaga ocena, czy krajowy
system wymiaru sprawiedliwości stanowi kompletny system5, gwaran-
tujący każdemu obywatelowi realizację prawa do skutecznego środka
prawnego przed sądem w przypadku naruszenia obowiązku rozpatrze-
nia sprawy w rozsądnym 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 się to tym bardziej istotne, że w swoim orzecznictwie Eu-
ropejski Trybunał Praw Człowieka podkreśla wyraźnie, iż jego kontrola
ma dokonać oceny także tego, czy krajowe regulacje prawne gwarantują
prawa, które są praktyczne i skuteczne. Stąd też Trybunał upatruje
swojej roli w weryfikacji tego, czy sposób, w jaki prawo jest interpreto-
wane i stosowane, wywołuje skutki zgodne z zasadami Konwencji
o ochronie prawa człowieka i podstawowych wolności. W sprawie

4 E. Schmidt-Aßmann, spoglądając szerzej na tzw. zasadę odpowiedniego czasu,
stwierdza, że skuteczność prawa (w tym i postępowania administracyjnego, i sądowego)
tak naprawdę zależy od jego zrealizowania w odpowiednim (czyli ustawowo zagwaran-
towanym) czasie, a instytucja ochrony prawnej w odpowiednim czasie powinna stanowić
stałą dyrektywę dla ustawodawcy, administracji i sądownictwa. Autor ten podkreśla, że:
„Dla rozstrzygnięć ważnych z punktu widzenia praw podstawowych prawnoobronna
i prawnoochronna warstwa tych praw stanowi podstawę obowiązywania tego żądania.
Poza sferą praw podstawowych administracja nadal związana jest prawem w zakresie
obowiązku działania we właściwym czasie. (...) Działanie podjęte we właściwym czasie
to zasada, która wymaga uwzględnienia w całym prawie administracyjnym” – zob.
E. Schmidt-Aßmann, Ogólne prawo administracyjne jako idea porządku. Założenia i za-
dania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, tłum. A. Wasilewski, Warszawa
2011, s. 76–78.

5 Idąc tokiem koncepcji Habermasa, można stwierdzić, że system danej gałęzi prawa
czy konkretnych unormowań, ale funkcjonujących jako całość (spójna całość), charakte-
ryzuje się wyższym stopniem prawowitości niż poszczególne normy prawne – J. Habermas,
Faktyczność i obowiązywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnień prawa i demokratycznego
państwa prawnego, tłum. A. Romaniuk, R. Marszałek, Warszawa 2005, s. 44.
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Scordino przeciwko Włochom6 ETPC przesądził jednoznacznie, że służy
mu kontrola stosowania krajowych środków prawnych na przewlekłość
postępowania. W ocenie Trybunału, jeżeli organy krajowe stwierdzą,
z naruszeniem zasad orzecznictwa ETPC, że w sprawie nie doszło do
przewlekłości postępowania lub gdy – mimo stwierdzenia tej przewle-
kłości – strona nie uzyska stosowanego świadczenia pieniężnego, które
nie naprawia w całości poniesionej straty, skarżący może być uznany
za „ofiarę” naruszenia prawa w rozumieniu art. 34 Konwencji.

Zasygnalizowane wcześniej wątpliwości pojęciowe w sferze bezczyn-
ności administracji oraz zakres i granice kontroli działań sądów krajo-
wych, wypływające głównie z orzecznictwa Europejskiego Trybunału
Praw Człowieka, korespondującego również z orzecznictwem Sądu
Pierwszej Instancji (obecnie zwanym Sądem) oraz Trybunału Sprawied-
liwości, uzasadniają w mojej ocenie konieczność przeprowadzenia badań
w czterech, uzupełniających się płaszczyznach.

Pierwszą stanowić będą rozważania wokół teoretycznoprawnej
koncepcji bezczynności organu administracji publicznej, która została
zmodyfikowana normatywnie poprzez próbę wyłączenia z zakresu
pojęcia bezczynności zagadnień dotyczących przewlekłego prowadzenia
postępowania. Pomimo założeń o rozszerzeniu ochrony sądowej przed
bezczynnością7 próba ta zdaje się nie prowadzić do zadowalających
rezultatów, a – co więcej – może powodować ograniczenie zakresu
ochrony przed bezczynnością organu w wybranych przypadkach.

W tym miejscu wyjaśnić należy, że tytułową bezczynność – w ra-
mach prowadzonych badań – rozumiem szeroko, tj. jako pojęcie obej-
mujące każdy przejaw nieuzasadnionego odstąpienia przez organ ad-
ministracyjny od nakazu wykonywania zadań publicznych. Chodzi
bowiem o to, że bezzasadne wstrzymywanie się z działaniem zmierza-
jącym do realizacji zadań z zakresu administracji publicznej (dotyczą-
cych praw lub obowiązków wynikających z przepisów prawa), powodu-

6 Skarga nr 36813/97, wyrok z dnia 29 marca 2006 r. – źródło: http: // www. ms. gov.
pl/ re/ re. shtml.

7 Ochrona przed nieterminowością działań administracji jest jednym z prawnych,
konstytutywnych elementów demokratycznie uwarunkowanego państwa. „W procedu-
ralistycznym paradygmacie prawnym warte ochrony są przede wszystkim warunki po-
stępowania właściwe procesowi demokratycznemu”, a sami obywatele powinni mieć
zagwarantowany „udział w kształtowaniu standardów jednakowego traktowania przy-
padków jednakowych”, zaś możliwość domagania się urzeczywistniania swoich praw
jest związana z dynamizacją ochrony praw podstawowych – zob. J. Habermas, Faktyczność
i obowiązywanie..., s. 461–464.
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jące, że organ administracyjny nie wykonuje swoich obowiązków i zadań
bez zbędnej zwłoki, stanowi o jego bezczynności, która będzie godzić
w interes prywatny lub publiczny. W takim sensie w niniejszej dysertacji
będę używać tego pojęcia. Wprawdzie być może – z uwagi na zmiany
normatywne dokonane przez ustawodawcę w 2011 r. – bardziej właściwe
byłoby użycie w powyższym kontekście terminu „nieterminowość”,
w ramach którego można by wyróżnić zarówno jej wersję statyczną,
której należałoby przyporządkować normatywnie wyodrębnioną
„bezczynność”, jak i nieterminowość dynamiczną, dla której odpowied-
nio normatywnie można przyporządkować pojęcie przewlekłego pro-
wadzenia postępowania, jednakże nie uważam za stosowne wprowadza-
nia nowego terminu na określenie sytuacji (stanu faktycznego), która
w dotychczasowym dorobku doktryny stanowi element utrwalony.

Druga płaszczyzna rozważań będzie dotyczyć sposobu rozumienia
bezczynności organu administracyjnego na gruncie poszczególnych,
władczych form działania administracji. W jej ramach podjęta zostanie
też próba oceny, czy bezczynność organu może obejmować również te
jego zaniechania, dla których ustawodawca przewidział niewładcze
formy działań, czyli np. przypadki niepodejmowania żadnych działań
(braku reakcji) przez instytucję publiczną na składane jej propozycje
zawarcia umowy.

Kolejna, trzecia płaszczyzna rozważań będzie obejmować próbę
stworzenia modelu kompleksowej, sądowej ochrony przed bezczynno-
ścią administracji publicznej na gruncie krajowych regulacji normatyw-
nych. Chodzi tu o zespół instrumentów sądowej ochrony służących
jednostce przed bezczynnością administracji publicznej, która przysłu-
guje w postępowaniu przed sądami administracyjnymi, ale także
o ochronę przed konsekwencjami bezczynności administracji, która
może być dochodzona przed sądami powszechnymi, zarówno w cywil-
nym postępowaniu odszkodowawczym, jak i w postępowaniu karnym.
Dodatkowo pewnego rodzaju ochrona przed bezczynnością w sferze
legislacji administracyjnej może być także dochodzona w postępowaniu
przed Trybunałem Konstytucyjnym.

Czwartą płaszczyzną rozważań, która będzie przedmiotem niniej-
szego opracowania, jest kwestia oceny kompletności i skuteczności in-
strumentów krajowego modelu ochrony przed bezczynnością i jej
skutkami w świetle zasad wyrażonych 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 badań wydała mi się uzasadniona,
ponieważ zagadnienia powyższe nie były do tej pory przedmiotem
kompleksowej analizy w literaturze przedmiotu. Wprawdzie w 2011 r.
ukazała się drukiem – ogromnych rozmiarów – monografia P. Dobosza,
w której Autor, jak sam podkreśla, poddaje analizie charakterystykę
„pojęć prawa, doktryny i orzecznictwa, które w dawnej i współczesnej
nauce prawa administracyjnego nazywane są milczeniem i bezczynno-
ścią administracji publicznej”8, jednakże nie obejmuje ona tego, co
stanowi istotę prezentowanych tutaj wyników badań nad krajowym
systemem sądowej ochrony przed bezczynnością administracji publicz-
nej i jego skutecznością. Podobnie druga z monografii, również opubli-
kowana w roku 2011 r., autorstwa M. Miłosza9, odnosi się wyłącznie
do analizy problematyki bezczynności organu w ramach prowadzonego
postępowania administracyjnego.

W swoich badaniach postanowiłem pójść w innym kierunku.
Z jednej strony uznałem za zasadne przeprowadzenie analizy proble-
matyki bezczynności organu w stosunku do wszelkich władczych form
działania administracji i w ich kontekście dokonanie oceny znaczenia
problemu braku działania organu administracji publicznej, a także
potrzeby i możliwości ochrony prawnej przed samym stanem braku
działania. Z drugiej zaś strony uznałem za zasadne zbadanie skuteczno-
ści systemu sądowej ochrony prawnej służącej jednostce wobec konse-
kwencji – prawnych i faktycznych – stanu niewykonywania obowiązków
publicznoprawnych przez właściwy organ administracyjny.

Założeniem przygotowanej monografii jest dokonanie komplekso-
wej oceny dostępnych środków ochrony prawnej przed bezczynnością
organu w krajowym systemie wymiaru sprawiedliwości, które przysłu-
gują adresatom (odbiorcom) działań administracji publicznej. Zasadni-
cza przesłanka merytoryczna podjęcia przedmiotowej tematyki zasadza
się na potrzebie dokonania analizy spójności i kompletności całego
systemu wymiaru sprawiedliwości, przy założeniu, że kontrola sprawo-
wana przez sądy administracyjne stanowi podstawową, a zarazem często
konieczną do uzyskania pełnej ochrony, formę sądowego oddziaływania
przeciwko bezczynności organu administracji publicznej.

8 P. Dobosz, Milczenie i bezczynność w prawie administracyjnym, Kraków 2011,
s. 23.

9 M. Miłosz, Bezczynność organu administracji publicznej w postępowaniu admini-
stracyjnym, Warszawa 2011.
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Jest to bowiem niejako ochrona udzielona przez ustawodawcę
w szeroko rozumianej „sprawie” administracyjnej i jej podstawowym
założeniem jest doprowadzenie do wykonania obowiązku publiczno-
prawnego przez organ administracyjny. Obowiązku, który – dodatkowo
– będzie zrealizowany zarówno zgodnie z prawem materialnym, jak
i procesowym.

Z uwagi na to, że warunkiem formalnym złożenia skutecznej
skargi do sądu administracyjnego na bezczynność lub przewlekłość
postępowania administracyjnego jest wyczerpanie drogi administracyj-
nej, analizie postawiłem poddać również środki prawne przysługujące
w toku postępowania administracyjnego i podatkowego, i to zarówno
te, które mogą stanowić podstawę wniesienia skargi na bezczynność
lub przewlekłe prowadzenie postępowania (jak np. zażalenie na nieza-
łatwienie sprawy w terminie oraz zażalenie na przewlekłość), jak i te,
których zastosowanie nie jest wymagane do rozpoczęcia postępowania
przed sądem (jak np. skarga w rozumieniu działu VIII kodeksu postę-
powania administracyjnego10, która po rozpatrzeniu i uznaniu zasad-
ności może z kolei stanowić podstawę odpowiedzialności służbowej,
a nawet karnej, dochodzonej przed sądem powszechnym).

Stwierdzenie bezczynności organu administracyjnego może wywo-
ływać różne konsekwencje dotyczące:

1) wyłączenia „sprawy” administracyjnej, rozumianej jako wykonanie
określonego przez ustawę obowiązku publicznoprawnego przez
organ administracyjny w prawem przewidzianej formie i granicach
(ochrony tej dochodzić można przed sądem administracyjnym,
a w pewnym zakresie także przed Trybunałem Konstytucyjnym),

2) organu administracyjnego i funkcjonariusza, w sferze odpowiedzial-
ności odszkodowawczej, która może być dochodzona – przez
stronę i na rzecz strony – przed sądem powszechnym w postępo-
waniu cywilnym oraz

3) wyłączenia funkcjonariusza – w przypadku gdy bezczynność stano-
wi podstawę do postawienia zarzutu karnego w związku z możli-
wością przypisania odpowiedzialności konkretnej osobie fizycznej.
W związku z powyższym – przyjmując, że obok środków ochrony

przed bezczynnością administracji występują również środki służące
przeciwko skutkom (konsekwencjom) bezczynności (mające charakter

10 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 267 z późn. zm.).
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uzupełniający) – należy przyjąć, iż powinny one łącznie podlegać
kompleksowej ocenie z punktu widzenia skuteczności środków praw-
nych, w rozumieniu cytowanych przepisów Konwencji o ochronie praw
człowieka i podstawowych wolności i Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej oraz orzecznictwa ETPC.

Podstawowe problemy badawcze w zakresie tak przyjętej tematyki
rozważań można sprowadzić do następujących pytań generalnych:

1. Czy aktualna normatywnoprawna regulacja tworzy system ochrony
sądowej przed bezczynnością administracji publicznej?

2. Czy system ten jest konstrukcyjnie poprawny i niewadliwy?
3. Czy obowiązujące uregulowania pozwalające na ochronę prawną

przed bezczynnością administracji publicznej skutecznie zabezpie-
czają jednoczesne osiągnięcie efektu akceleracyjnego i kompensa-
cyjnego?
Główne cele pracy w postaci dokonania oceny obowiązujących,

krajowych środków ochrony przed bezczynnością administracji pub-
licznej (co stanowić będzie udzielenie odpowiedzi na postawione pro-
blemy badawcze), a także sformułowania kierunkowych propozycji
nowych rozwiązań, uwarunkowane są osiągnięciem celów szczegóło-
wych:

a) określenie treści pojęcia bezczynności administracji publicznej
w świetle obowiązujących pojęć prawnych niezałatwienia sprawy
w terminie oraz przewlekłego prowadzenia postępowania,

b) określenie modelu systemu sądowej ochrony przed bezczynnością
administracji publicznej oraz czynników determinujących jego
kształt i granice,

c) skonfrontowanie obowiązujących reguł zapobiegania i przeciwdzia-
łania bezczynności administracji publicznej z obowiązującymi
standardami krajowymi (konstytucyjnymi) i międzynarodowymi
(traktatowymi),

d) zidentyfikowanie i usystematyzowanie teoretycznych i praktycznych
problemów z osiągnięciem stanu skuteczności środków ochrony
sądowej przed bezczynnością administracji publicznej.
Uwzględniając powyższe założenia i aktualny stan skuteczności

środków ochrony przed bezczynnością administracji publicznej, przy-
jąłem następującą tezę badawczą: aktualnie obowiązujące uregulowania
normatywne nie stanowią spójnego systemu środków ochrony przed
bezczynnością administracji publicznej. W szczególności zaś nie dają
gwarancji, że przy pomocy obowiązujących regulacji prawnych adresat
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działań administracyjnych skorzysta z realnego i skutecznego środka
ochrony sądowej, który zapewni mu osiągnięcie celu akceleracyjnego
oraz kompensacyjnego.

Postawieniu powyższej tezy służyły wstępne hipotezy robocze,
weryfikowane w poszczególnych częściach przeprowadzonych rozwa-
żań, tj.:

1. Nauka o postępowaniu administracyjnym i sądowoadministracyj-
nym nie wypracowała dotąd jednoznacznych kryteriów określenia
treści i granic pojęcia bezczynności administracji publicznej oraz
jego relacji treściowej z pojęciami: niezałatwienia sprawy w terminie
i przewlekłego prowadzenia postępowania, co powoduje praktyczne
problemy z ustaleniem granic i form tej ochrony.

2. W nauce o postępowaniu administracyjnym nie wypracowano
modelu zapobiegania bezczynności administracji publicznej.
Obowiązujący model, obejmujący ochronę przed zaistniałą już
bezczynnością administracji publicznej, która może być dochodzo-
na przed organami administracji publicznej, jest skonstruowany
w sposób niezapewniający skutecznego oddziaływania na termino-
wość działań administracji we wszystkich sferach (i prawnych for-
mach) jej działania.

3. Przyjęte rozwiązania normatywne oraz praktyka orzecznicza sądów
administracyjnych wskazują, że brakuje kompletnego i spójnego
systemu ochrony przed bezczynnością administracji publicznej
realizowanej przez sądy administracyjne we wszystkich prawnych
formach działania administracji. Istnieją obszary działań polegają-
cych na realizacji szczególnych zadań publicznych, które ze
względu na ich treść, a także przyporządkowaną im formę realizacji
lub konstrukcję proceduralną, nie podlegają kontroli sądowej, nie
dając adresatom tych działań możliwości realizacji prawa podmio-
towego, jakim jest konstytucyjne prawo do sądu w każdej sprawie.

4. Obowiązująca konstrukcja normatywna skargi na bezczynność lub
przewlekłe prowadzenie postępowania pozwala skarżącemu
osiągnąć jedynie efekt akceleracyjny, polegający na doprowadzeniu
– w wyniku uznania przez sąd skargi za uzasadnioną – do wydania
aktu lub podjęcia czynności przez organ administracyjny pozosta-
jący w zwłoce. Nie daje jednak możliwości uzyskania efektu kom-
pensacyjnego, co nakazuje poszukiwać go w odrębnych postępowa-
niach sądowych.
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5. Wstępna ocena regulacji normatywnych zestawiona z oceną prak-
tyki orzeczniczej sądów administracyjnych wskazuje, że sporne
wydają się istota i cel ochrony przed bezczynnością, przewidziane
w ramach skargi na bezczynność lub na przewlekłe prowadzenie
postępowania. Powyższe powoduje też problem z jednoznacznym
ustaleniem granic temporalnych przysługiwania ustawowych
środków ochrony prawnej oraz granic czasowych właściwości sądu
do orzekania w tego rodzaju sprawach.

6. Osiągnięcie efektu kompensacyjnego (odszkodowawczego)
w przypadku stwierdzonej bezczynności wymaga od adresata
działań administracyjnych zainicjowania odrębnego postępowania
przed sądem powszechnym, w którym to ciężar dowodzenia będzie
spoczywać na skarżącym. Podmiot niezadowolony z bezczynności
organu administracyjnego obowiązany będzie wykazać, że poniósł
szkodę na skutek niezgodnego z prawem braku działania organu
władzy publicznej, pozostającą w normalnym związku przyczyno-
wym z bezczynnością przy wykonywaniu władzy publicznej.
Poszczególne obszary rozważań jurydycznych uwzględniają

w różnym stopniu kilka różnych płaszczyzn. Chodzi tu głównie
o płaszczyzny polityki prawotwórstwa, praktyki stosowania prawa oraz
płaszczyznę prawno-socjologiczną. W prowadzonych rozważaniach
jako podstawowy typ wnioskowania przyjęto dedukcję. Cel i charakter
prowadzonych badań nakazuje jako podstawową przyjąć w pracy me-
todę interpretacji prawniczej, z zastosowaniem odpowiednich metod
interpretacyjnych: analizy logicznej, argumentacji i hermeneutyki
prawniczej11. Rozważania prowadzone będą ponadto w formie studiów
teoretycznych i dogmatycznych oraz empirycznych badań orzeczeń
sądów krajowych oraz sądów i trybunałów Unii Europejskiej.

11 J. Stelmach, Kodeks argumentacyjny dla prawników, Kraków 2003, s. 33.
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Terminowość załatwiania spraw

administracyjnych a bezczynność i przewlekłe

prowadzenie postępowania

W nauce prawa o postępowaniu administracyjnym od lat wskazuje
się na istotną wagę problemu „terminowego załatwiania spraw admini-
stracyjnych” dla skutecznej realizacji materialnego prawa administra-
cyjnego. E. Iserzon twierdził nawet, że „powolność postępowania może
stać się dla organu administracji zainteresowanego w osiągnięciu pew-
nego operatywnego celu, którego w sposób legalny osiągnąć nie może,
środkiem do jego osiągnięcia w sposób pozornie legalny”12. W ocenie
tego Autora „szybkość, tj. zasada osiągania końcowego celu postępowa-
nia administracyjnego w najkrótszym czasie, należy do kardynalnych
zasad dobrego postępowania”, gdyż – jak podkreślał – „każdy dzień
zwłoki odsuwa moment realizacji tego celu”13. W pełni zasługuje na
aprobatę argumentacja wskazująca, że opóźnienie załatwienia sprawy
administracyjnej i – w konsekwencji – wydania decyzji w momencie
późniejszym od możliwego i słusznie oczekiwanego może doprowadzić
do skutków (konsekwencji prawnych) odmiennych od oczekiwanych,
zarówno przez stronę postępowania (realizującą swój własny interes
w sprawie), jak i przez tzw. interes publiczny, który winien być repre-
zentowany i chroniony przez organ administracyjny.

E. Iserzon wyrażał pogląd, zgodnie z którym „do środków zwięk-
szania szybkości załatwienia sprawy należy podniesienie intensywności
pracy pracowników załatwiających sprawę, ulepszenie organizacji

12 E. Iserzon (w:) E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks postępowania administracyjnego.
Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 62.

13 Ibidem.
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pracy i podniesienie kwalifikacji kadr”14, czyli działania znajdujące się
w domenie – odrębnych od procedury – nauk o administracji, między
innymi takich jak zarządzanie publiczne.

Wydaje się jednak, że przyspieszeniu działań administracyjnych
służyć może również właściwie uformowana procedura administracyjna,
obejmująca jednak wszystkie prawne formy i stadia działalności admi-
nistracji. Oczywiście nie można też oczekiwać, że to wyłącznie proceso-
we regulacje mogą przyspieszać realizację zadań publicznych, ale wydaje
się, że podstawowym założeniem jest to, aby zostały one ukształtowane
w oparciu o zasady pragmatyzmu procesowego. W nauce procesu
karnego badania w tym zakresie prowadził między innymi S. Waltoś15,
który wyróżnił założenia pragmatycznej procedury, zaliczając do nich
między innymi:

1) dążność do możliwie daleko idącego zredukowania formalizmu
procedury,

2) wybór najlepszych środków prowadzących do celu i równocześnie
gotowość do koncentracji wysiłku tam, gdzie można się spodziewać
największej skuteczności działania, nawet za cenę rezygnacji z in-
nych, prawem nakazanych czynności,

3) stosowanie nowoczesnych rozwiązań technicznych i organizacyj-
nych ułatwiających podejmowanie decyzji i przyspieszających po-
stępowanie.
Wydaje się, że powyższe idee – poprzez swoją ogólność, ale

i wspólny cel procedur, jakim jest skuteczna realizacja norm prawa
materialnego – odnaleźć powinny swoje odpowiednie odzwierciedlenie
również w postępowaniu administracyjnym. Jest to problem szczególnie
istotny w momencie, w którym ustawodawca decyduje się na wprowa-
dzenie nowych rozwiązań normatywnych, które – jak zakłada – mają

14 Zdaniem E. Iserzona „postępowanie administracyjne oddaje do dyspozycji admi-
nistracji jedynie swoiste środki proceduralne, mające na celu wzmożenie szybkości po-
stępowania”, do których zalicza „maksymalne terminy czynności organu i stron oraz
środki koncentracji dowodów” (przepisy o rozprawie administracyjnej), E. Iserzon (w:)
E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, teksty...,
s. 62.

15 S. Waltoś, Pragmatyzm i antypragmatyzm w procedurze karnej (w:) Nowe prawo
karne procesowe. Zagadnienia wybrane. Księga ku czci profesora Wiesława Daszkiewicza,
pod red. T. Nowaka, Poznań 1999, s. 59–67.
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wpłynąć na poszerzenie zakresu ochrony przed nieterminowym zała-
twianiem spraw administracyjnych16.

W teorii ekonomicznej analizy prawa przyjmuje się jednak, że
prawo stanowione często programowo zakłada ekonomiczną nieefek-
tywność, u źródeł której leży zazwyczaj różnie pojmowana sprawiedli-
wość i promocja określonych wartości. Zagadnienie to wiąże się z róż-
nym sposobem (sensem) rozumienia prawa efektywnego, któremu
można przypisać aspekt tradycyjny albo ekonomiczny. Jak podkreśla
się w doktrynie17, ekonomiczne rozumienie wyrażenia „prawo efektyw-
ne” należy wyraźnie odróżnić od takiego rozumienia tego wyrażenia,
jakie tradycyjnie przyjmuje się w teorii prawa. Otóż „rozwiązanie
prawne jest efektywne w rozumieniu tradycyjnym wtedy, gdy realizuje
cel, jaki chciał osiągnąć ustawodawca, przyjmując owo rozwiązanie”18.
Takie rozumienie nazywa się „formalnym”, ponieważ nie przesądza
ono o tym, jaki cel prawo powinno urzeczywistniać. Założenie to wy-
maga jedynie tego, aby cel został urzeczywistniony przez dane rozwią-
zanie prawne. Natomiast „ekonomiczne rozumienie «prawa efektywne-
go» można nazwać rozumieniem materialnym, gdyż wyznacza ono cel
prawa”19. Idealną sytuacją jest taka, w której normodawca, wprowadza-

16 Na konieczność wiązania potrzeby i zasadności wprowadzania nowych rozwiązań
do postępowania administracyjnego z ich adekwatnością i przydatnością z punktu widze-
nia potrzeb i oczekiwań zarówno pracowników organów administracyjnych, jak i stron
postępowania administracyjnego, wskazywano już w literaturze (por. R. Suwaj, Judycja-
lizacja postępowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 237), odnosząc się do
orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98,
OTK 1999, nr 4, poz. 72, Trybunał wskazał na podstawowe wymagania dotyczące
wprowadzania nowych rozwiązań prawnych, podkreślając, że ich rodzaj powinien być
adekwatny do potrzeb i oczekiwań, czyli proporcjonalny, co wprowadza obowiązek
prawodawcy: 1) przyjmowania danej regulacji tylko wówczas, gdy jest niezbędna dla
ochrony interesu publicznego, z którym jest związana (zasada konieczności), 2) kształto-
wania danej regulacji w sposób zapewniający osiągnięcie zamierzonych celów (zasada
przydatności) oraz 3) spełnienia warunku zachowania proporcji między efektami
wprowadzonej regulacji a ciężarami, względnie niedogodnościami wynikającymi z niej
dla obywateli (zasada proporcjonalności w ścisłym znaczeniu).

17 Por. J. Stelmach, B. Brożek, W. Załuski, Dziesięć wykładów o ekonomii prawa,
Warszawa 2007, s. 25–26.

18 Ibidem, s. 25.
19 Ibidem, s. 26–37; cyt. Autorzy wskazują, że „postulatowi «prawo powinno być

ekonomicznie efektywne» można nadać co najmniej cztery sensy, odwołujące się do na-
stępujących idei: 1) maksymalizacji dobrobytu społecznego («należy wybrać takie rozwią-
zanie prawne z rozwiązań możliwych w danej sytuacji, które maksymalizuje dobrobyt
społeczny»), 2) efektywności w sensie Pareto («dane rozwiązanie prawne jest dopuszczalne
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