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Wstep

A. Niniejsza monografia dotyczy wymienionej w art. 3 § 2 pkt 8
p-p-s.a. skargi do sadu administracyjnego na przewlekle prowadzenie
postepowania przez organ administracji publicznej. Ten srodek prawny
zostal wprowadzony do polskiego systemu prawa z dniem 11 kwietnia
2011 r.!', uzupetniajgc dotychczasowe instrumentarium stuzace jednostce
do akceleracji dziatan organéw wladzy publicznej, obejmujace przede
wszystkim skarge na bezczynno$¢ organu administracyjnego, skarge
na przewleklos¢ postepowania sadowego i sadowoadministracyjnego
oraz skarge do ETPC w Strasburgu.

Wyboér przedmiotu analizy podyktowany zostal po pierwsze luka
w literaturze, poniewaz na gruncie postepowania administracyjnego
nie ma monograficznego opracowania po$wieconego zjawisku przewle-
kloéci. Po drugie, jest motywowany wzgledami merytorycznymi, gdyz
tytulowe zagadnienie ma duze znaczenie zaréwno dla podmiotéw ad-
ministrowanych, jak i ochrony interesu publicznego?, a jednoczeénie
stanowi przedmiot sprzecznych wypowiedzi doktryny oraz nie jest
jednolicie postrzegane w judykaturze. Dotyczy to juz samego rozumienia
pojecia ,,przewlekloé¢ postepowania administracyjnego”, a co za tym
idzie wielu kwestii szczegélowych.

B. Tytul pracy brzmi: ,,Skarga na przewleklo$¢ postepowania admi-
nistracyjnego”. Co prawda art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. i inne przepisy regu-
lujace postepowanie sgdowoadministracyjne postuguja sie terminem
~przewlekle prowadzenie postepowania”, ale nie powinno budzi¢

! Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r.

2 B. Adamiak, Od klasycznych do wspélczesnych koncepcji gwarancji prawa do
szybkiego zatatwienia sprawy administracyjnej (w:) J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profe-
sorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 18; K. Janas, Przewleklos¢ postgpowania podat-
kowego - rozwazania na tle art. 140 Ordynacji podatkowej (w:) J. Gluminska-Pawlic
(red.), Absurdy polskiego prawa podatkowego. Teoria i praktyka, Katowice 2012, s. 70-71.
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kontrowersji, ze termin ustawowy oznacza tyle co ,,przewleklto$¢ poste-
powania”. Wystarczy doda¢, ze w jezyku prawniczym, zaréwno w wy-
ktadni doktrynalnej, jak i operatywnej uzywa sie wlasnie terminu
»przewleklo$¢ postepowania administracyjnego”.

C. Zakres monografii (jej ramy) wyznaczaja tacznie trzy elementy
zawarte w tytule: 1) skarga - jako jeden z instrumentéw stuzacych
zwalczaniu niesprawnosci dzialan administracji; 2) przewleklo$¢ - jako
jedna z postaci niesprawnego funkcjonowania administracji; 3) poste-
powanie administracyjne - jako swoiscie pojmowany wycinek z zespotu
procedur administracyjnych objety zakresem zastosowania skargi do
sagdu administracyjnego na przewlekloé¢ zatatwienia sprawy admini-
stracyjne;j.

Rozwazania zostang skoncentrowane na skardze, ktora uruchamia
kontrolne dzialanie sagdu administracyjnego wobec administracji pub-
licznej. Tylko w niezbednym zakresie, z uwagi na konotacje jezykowe
oraz wzglad na spdjnos¢ systemu prawa i realizowane funkcje, zostang
poddane analizie inne $rodki prawne: zazalenie na przewleklo$¢ poste-
powania (art. 37 k.p.a.), ponaglenie (art. 141 o.p.), skarga powszechna
na przewlekte lub biurokratyczne zatatwianie spraw (art. 227 k.p.a.),
skarga na przewleklo$¢ postepowania egzekucyjnego (art. 54 u.p.e.a.)
oraz skarga na niewykonanie wyroku sagdu administracyjnego (art. 154
p-p-s.a.).

W szerszej perspektywie ukazana zostanie skarga do sagdu admini-
stracyjnego na bezczynnos¢ organu administracji publicznej w sprawach
indywidualnych (art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.), poniewaz skarga tytulowa
zostala skonstruowana na jej wzor, a wedlug zamierzen projektodawcy
celem jej wprowadzenia do systemu prawa byto wypelnienie luki, ktdrg
w ochronie praw jednostki pozostawia skarga na bezczynno$¢.

Tlo dla oceny realizacji tego zamierzenia stanowi¢ bedzie indywi-
dualna skarga do ETPC (art. 34 EKPC), a przede wszystkim wyksztal-
cone w orzecznictwie Trybunalu w Strasburgu na gruncie art. 6 ust. 1
EKPC standardy ochrony prawa do rozpoznania sprawy w rozsagdnym
terminie. Uwzglednienie tej plaszczyzny jest niezbedne, gdyz po
pierwsze, w aktualnej sytuacji polityczno-ustrojowej Europy ochrona
prawa jednostki do rozpoznania sprawy bez zbednej zwtoki jest realizo-
wana przez sady poszczegolnych panstw, a jednoczesnie swoistg kon-
trole nad funkcjonowaniem tego wewnetrznego systemu ochrony
sprawuja sady miedzynarodowe, w szczegdlnosci Europejski Trybunat
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Praw Czlowieka w Strasburgu. Po drugie zas, do standardow ETPC
odwotal sie rowniez projektodawca.

Trzecim punktem odniesienia dla analizy tytutowej skargi bedzie
skarga na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepo-
waniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i w postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwloki
(uregulowana w ustawie skargowej z 2004 r.). Stanowi ona krajowy
$rodek prawny stuzacy przeciwdziataniu przewlekloéci postepowania
sagdowego (w sprawach karnych takze przedsadowego postepowania
przygotowawczego) wprowadzony do polskiego systemu prawa pod
wplywem orzecznictwa ETPC.

Konieczno$¢ tak kompleksowego ujecia wynika z tego, ze dokony-
wana przez Trybunat w Strasburgu ocena zachowania rozsadnego ter-
minu w rozpoznaniu danej sprawy jest relatywizowana do postepowania
jako calosci i dokonywana na podstawie tych samych kryteriow,
azkolei krajowa kontrola sprawnosci postepowania administracyjnego
w tej samej sprawie administracyjnej rozumianej materialnie jest inicjo-
wana albo skargg na przewleklos¢ z art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., albo skarga
na przewlekloé¢ z ustawy skargowej z 2004 r., w zaleznosci od etapu,
na ktérym weryfikowane postepowanie si¢ znajduje. Etap pierwszy,
czyli postepowanie rozpoznawcze przed organem administracyjnym,
podlega kontroli na skutek wniesienia skargi tytutowej. Etap drugi, to
jest postepowanie przed sadem administracyjnym w razie zaskarzenia
aktu albo czynnosci organu administracyjnego, ewentualnie postepo-
wanie przed sagdem powszechnym sprawujacym bezposrednia albo
posrednia kontrole administracji, pod wzgledem sprawnosci jest wery-
fikowane na skutek wykorzystania skargi uregulowanej w ustawie
skargowej z 2004 r. Kontrola etapu trzeciego, czyli ewentualnego poste-
powania egzekucyjnego, jest inicjowana zndéw skargg z art. 3 § 2 pkt 8
p-p-s.a. (wzwigzku zart. 3 § 2 pkt 3 p.p.s.a.), wzglednie — w odniesieniu
do postepowania prowadzonego przez komornika, ktéry moze przepro-
wadza¢ egzekucje obowigzkdéw administracyjnych na skutek postano-
wienia sgdu rejonowego w razie zbiegu z egzekucja sadowg co do tej
samej rzeczy lub prawa majatkowego (art. 62 u.p.e.a., art. 773 k.p.c.) -
podlega zaskarzeniu $rodkiem prawnym uregulowanym w ustawie
skargowej z 2004 r.

Wriasnie wskazane powiazanie tytutowej skargi z jednej strony ze
skarga na bezczynnos$¢ organu (art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.), z drugiej ze
skarga na przewleklo$¢ postepowania sagdowego stanowilo inspiracje

17




Wstep

do przeprowadzenia w pracy weryfikacji prawidtowosci dokonanego
przez ustawodawce wyboru uregulowania tytulowej skargi w sposob
synchroniczny do skargi na bezczynno$¢ organu i rezygnacji z wprowa-
dzenia zaskarzalno$ci przewleklo$ci postepowania administracyjnego
do ustawy skargowej z 2004 r.

Ramy monografii wyznacza jeden z przejawdw niesprawnosci
w dzialaniu administracji publicznej: przewleklos¢ postepowania.
Dlatego tylko w niezbednych granicach omoéwione zostanie pojecie
bezczynnosci organu, stanowigce przedmiot réwnolegtej skargi, chro-
nigcej prawo jednostki do rozpoznania sprawy administracyjnej bez
nieuzasadnionej zwloki. Syntetyczne odniesienie sie do pojecia bezczyn-
nosci jest konieczne, bowiem o ile w warstwie procesowej dorobek
doktryny i orzecznictwa sagdowego wyksztatcony na gruncie skargi na
bezczynnos¢ organu moze zosta¢ wykorzystany w szerszym zakresie
przy analizie skargi tytulowej, o tyle w warstwie merytorycznej nie jest
to mozliwe. Definicja pojecia ,,przewleklos$¢ postepowania”, jego zakres
przedmiotowy i w dalszej perspektywie kategoria postepowan, ktérych
akceleracji nie nominalnie, lecz realnie ten $rodek zaskarzenia stuzy,
wymaga uprzedniego odniesienia si¢ do istoty pojecia ,bezczynno$é
organu”. Watpliwosci, ktore powstaja na skutek zestawienia tych dwoch
poje¢, lapidarnie mozna ujaé w pytaniu, czym jest przewleklo$¢ oraz
kiedy mamy do czynienia z bezczynno$cia, a kiedy z przewlekloécig?
W konsekwencji pewnej uwagi wymaga réwniez konstrukcja konwen-
cjonalnie okreslana jako milczenie organu administracyjnego. Jest ona
$ciéle zwigzana z pojeciem bezczynnoéci, poniewaz — rozumiana jako
dopuszczony przez prawodawce brak aktywnosci administracji w celu
wytworzenia, zmiany lub eliminacji stosunkéw materialnoprawnych
w sferze prawa administracyjnego - stan bezczynnosci wylgcza.

Trzecim elementem zakre$lajagcym horyzont pracy jest pojecie po-
stepowania administracyjnego, ktérego moze dotyczy¢ skarga na
przewlekto$¢. Postepowanie administracyjne bywa rozumiane w rézno-
raki sposob.

W sensie waskim to tzw. jurysdykcyjne postepowanie administra-
cyjne, okreslane jako regulowany przez prawo procesowe cigg czynnosci
procesowych podejmowanych przez organ prowadzacy postepowanie
iprzez jego uczestnikdw w celu rozstrzygniecia sprawy administracyjnej
w formie decyzji administracyjnej, jak i cigg czynnosci procesowych
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podjetych celu weryfikacji decyzji administracyjnej’. W ramach tak
rozumianego postepowania administracyjnego dokonuje si¢ dalej ida-
cych podziatéw: na postepowanie ogdlne uregulowane w dziatach I, II,
IV i IX kodeksu postepowania administracyjnego oraz postepowania
szczegblne uregulowane w ustawach odrebnych w sposob autonomiczny
(calosciowo w jednej, wzglednie w kilku ustawach w odniesieniu do
spraw okreslonego rodzaju)* albo w sposdb nieautonomiczny (obejmu-
jacy tylko podstawowe, charakterystyczne dla danego postepowania
zagadnienia procesowe, z odestaniem w pozostalych kwestiach do
przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego)’.

W sensie szerokim przez postepowanie administracyjne moze by¢
rozumiane kazde postepowanie, ktdre jest prowadzone przez organ
administracji publicznej. W tym rozumieniu do postepowania admini-
stracyjnego zalicza si¢ postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajace
w administracji, postepowanie przed sagdami administracyjnymi czy
tez postepowanie karno-administracyjne (w sprawach o wykroczenia)®.
Szerokie ujecie postepowania administracyjnego pozwala zakwalifiko-
wa¢ do niego réwniez postepowanie w sprawach wydawania zaswiad-
czen, postepowanie w sprawach skarg i wnioskow, uregulowane odpo-
wiednio w dziale VII i VIII kodeksu postepowania administracyjnego,
postepowanie w sprawach wynikajacych z podleglosci organizacyjnej
lub stuzbowej, a nawet postepowanie legislacyjne, czyli tryb stanowienia
aktéw normatywnych przez organy administracji’, a ponadto postepo-
wania dotyczace zamdwien publicznych, planowania przestrzennego

3 J. Borkowski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdo-
woadministracyjne, Warszawa 2011, s. 100; J. Jendroska, Ogélne postepowanie admini-
stracyjne i sgdowoadministracyjne, Wroctaw 2007, s. 11.

* Na przyktad postepowanie podatkowe, celne.

5 Na przyktad postgpowanie w sprawach ochrony danych osobowych, z zakresu
prawa wodnego - szerzej C. Martysz (w:) G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpo-
wanie administmcyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 13-16.

6 Por. M. Wierzbowski (w:) M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorow-
ska, Postepowanie administracyjne ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami admi-
nistracyjnymi, Warszawa 2006, s. 4; E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne -
ogélne, egzekucyjne i sgdowoadministracyjne, Torun 2012, s. 30-31.

7 Z.R. Kmiecik, Postgpowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w admi-
nistracji i postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2011, s. 55; A. Wrébel (w:)
K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postgpowanie administracyjne, egzekucyjne i sgdowo-
administracyjne, Krakéw 2005, s. 15-20.
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czy gospodarowania nieruchomoséciami stanowigcymi mienie publicz-
nes.

Niniejsza monografia dotyczy tych kategorii postepowan prowa-
dzonych przez organy administracji publicznej, co do ktérych ustawo-
dawca zadecydowal, Ze podlega¢ beda zainicjowanej na skutek skargi
kontroli sadowoadministracyjnej w zakresie stanu przewleklosci. Sto-
sownie do art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z pkt 1-4a p.p.s.a. tytutowe ,,postepo-
wanie administracyjne” obejmuje zatem: a) postepowania administra-
cyjne, ktére finalizowane sg decyzjg administracyjna, a wiec tzw. jurys-
dykeyjne postepowanie administracyjne, b) postepowania akcesoryjne
w ramach gléwnego postepowania jurysdykcyjnego, finalizowane po-
stanowieniem administracyjnym, c) postepowania egzekucyjne i zabez-
pieczajace w administracji, w ktérych wydawane sg postanowienia,
d) inne (niesformalizowane) postepowania dotyczace uprawnien lub
obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw prawa finalizowane innymi niz
decyzje i postanowienia aktami lub czynnosciami z zakresu administra-
cji publicznej, e) postepowania w sprawie wydania w indywidualnej
sprawie pisemnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego.

D. Z uwagi na to, ze zdecydowana wigkszo$¢ spraw administracyj-
nych jest rozstrzygana w tzw. jurysdykcyjnym postepowaniu admini-
stracyjnym, a w jego ramach w postepowaniu ogélnym uregulowanym
w kodeksie postepowania administracyjnego, rozwazania skupig si¢ na
zaskarzaniu przewleklosci ogélnego postepowania administracyjnego.
Zagadnienie zwalczania przewleklo$ci w jurysdykcyjnych postepowa-
niach szczegdlnych (np. na gruncie ordynacji podatkowej) oraz w po-
stepowaniach finalizowanych postanowieniami, innymi aktami lub
czynno$ciami, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 2—4a p.p.s.a., zostanie
zaprezentowane tylko w niezbednym zakresie, ktory z uwagi na swoje
odrebnosci wymaga specjalnego zasygnalizowania.

W ksigzce nie przyjeto zalozenia prezentacji wszystkich kwestii
dotyczacych skargi na przewleklo$¢ w innych kategoriach postepowan,
w tym w szczegélnych postepowaniach jurysdykcyjnych, poniewaz
wielo$¢ watkow i zagadnien problemowych z tym zwigzanych znacznie
wykracza poza wybrany cel pracy, jakim jest analiza kierunku i zakresu
zmiany sytuacji prawnej jednostki w postepowaniu administracyjnym
na skutek wprowadzenia do systemu prawa tytutowej skargi, przy

8 Por. R. Suwaj, Judycjalizacja postepowania administracyjnego, Warszawa 2009,
s.29.
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uwzglednieniu przede wszystkim skargi na bezczynno$¢ organu (art. 3
§ 2 pkt 8 p.p.s.a.) oraz standardéw wypracowanych w orzecznictwie
ETPC na gruncie art. 6 ust. 1 EKPC.

E. W monografii wyodrebniono cztery problemy badawcze, naj-
pierw poddajac analizie elementy statyczne, péZniej elementy kinetyczne
tytutowej skargi.

W rozdziale I zostang przedstawione zrédla i standardy prawa do
rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki, najpierw na poziomie
Konstytucji RP oraz aktéw prawa miedzynarodowego i syntetycznie
prawa Unii Europejskiej, w dalszej kolejnosci na poziomie ustawy, od-
dzielnie na gruncie stanu prawnego przed 11 kwietnia 2011 r. oraz od
tej daty. Zaprezentowana zostanie geneza ustawy skargowej z 2004 r.,
konstrukcja uregulowanego w niej krajowego srodka prawnego stuza-
cego przeciwdzialaniu przewlekloéci, a takze przebieg prac legislacyj-
nych nad wprowadzeniem sagdowej kontroli przewlekloéci postepowania
administracyjnego, ze szczegélnym uwzglednieniem projektu przygo-
towanego przez Biuro Pelnomocnika do spraw postepowan przed
miedzynarodowymi organami ochrony praw cztowieka MSZ, przewi-
dujgcego rozszerzenie zakresu stosowania ustawy skargowej z 2004 r.
W koncowej czesci rozdziatu skutecznosé krajowych $rodkéw prawnych
przeciwdzialtajacych inercji postepowania administracyjnego zostanie
odniesiona do standardéw wynikajacych z orzecznictwa ETPC.

W rozdziale II podjeto probe zdefiniowania pojecia ,,przewleklosé
postepowania administracyjnego” oraz okre$lenia przedmiotu tytutowej
skargi. W tytule rozdzialu wyeksponowano problem budowy definicji,
gdyz jest to zagadnienie fundamentalne, weztowe dla dalszych wywo-
déw. Punktem wyjécia bedzie pojecie ,,bezczynnos¢ organu” oraz defi-
nicja legalna przewlekloéci postepowania zawarta w art. 2 ust. 1 ustawy
skargowej z 2004 r. Nastepnie zostang wskazane roznice konstrukeyjne
pomiedzy zaskarzalnym stanem bezczynno$ci organu a przewlekloscia
postepowania administracyjnego. W dalszej kolejnosci oméwione zo-
stanie zagadnienie skargi na przewleklo$¢ w odniesieniu do kazdej ka-
tegorii postepowan finalizowanych aktami lub czynno$ciami wymienio-
nymi w art. 3 § 2 pkt 1-4a p.p.s.a., a takze przewlekto$¢ w wykonaniu
wyroku sadu administracyjnego (art. 154 p.p.s.a.).

Rozdziat III po$wiecono przestankom dopuszczalnosci tytulowej
skargi, a wiec omoéwieniu tych okolicznosci, od ktorych zalezy samo
skuteczne uruchomienie procedury sgdowoadministracyjnej. Z uwagi
na specyfike skargi na przewlekle prowadzenie postepowania, ktorej
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istota polega na zakwestionowaniu braku dzialania okreslajacego sytua-
cje prawna jednostki, rozwazania zostang ukierunkowane na ustalenie
aktualnosci dorobku doktryny i orzecznictwa wypracowanego na
gruncie dopuszczalnosci zaskarzenia aktu administracyjnego.

W rozdziale IV oméwiono okolicznosci, ktdre stanowia podstawe
merytoryczng udzielenia skarzacemu sagdowej ochrony przed przewle-
ktym prowadzeniem postepowania przez organ administracyjny. Tytut
rozdzialu nawiazuje do tytulu rozdziatu III w celu podkreslenia réznic
pomiedzy przestankami dopuszczalnosci skargi oraz przestankami jej
uwzglednienia. W tym miejscu zostanie takze omdwione zagadnienie
umorzenia postepowania przed sadem, jak réwniez problem granic
rozstrzygania sprawy przez sad administracyjny, gdyz ich ustalenie
(zawezenie albo rozszerzenie — poziome i pionowe) moze wpltywaé na
kierunek rozstrzygniecia co do zasadnosci skargi. W dalszej kolejnosci
zostang zaprezentowane kryteria, wedlug ktérych powinna nastepowac
ocena, czy w badanym postepowaniu administracyjnym doszto do
przewleklosci, oraz srodki prawne, ktdre moze zastosowa¢ sad w razie
uwzglednienia skargi. Rozdzial zakoncza uwagi o charakterze intertem-
poralnym.

Podsumowanie monografii stanowi¢ beda wnioski konicowe, na-
wigzujace do wskazanego wczeéniej celu pracy i stanowigce rezultat
przeprowadzonych rozwazan w kazdym z czterech jej rozdziatow.
W pierwszym rzedzie dotyczy¢ bedg obowigzujacego stanu prawnego,
aw dalszej kolejnosci stanowi¢ propozycje kierowane do ustawodawcy.

F. Monografia nie aspiruje do wyczerpujacej, zamykajacej temat
analizy skargi na przewlekloé¢ postepowania administracyjnego. Stano-
wi pierwszg w doktrynie probe kompleksowego na$wietlenia Zrédet
i standardéw prawa do rozpoznania sprawy administracyjnej bez nie-
uzasadnionej zwloki, zdefiniowania substratu zaskarzenia oraz wskaza-
nia okolicznosci warunkujacych dopuszczalnoéé i zasadno$¢ tytutowego
$rodka prawnego. Przedstawione poglady autora mogg by¢ impulsem
do kontynuowania, poglebiania i rozwijania dyskursu w przedmiocie
jednego z aspektow sprawiedliwo$ci proceduralnej — prawa do rozstrzyg-
niecia sprawy w rozsagdnym terminie.

G. Niniejsza monografia zostala oparta na rozprawie doktorskiej
opracowanej w Katedrze Prawa i Postepowania Administracyjnego
Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach, zZtozonej w marcu 2013 r. Pragne
w tym miejscu wyrazi¢ gleboka wdzieczno$é promotorowi mojej roz-
prawy doktorskiej Panu Profesorowi dr. hab. Andrzejowi Matanowi
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za pelng zyczliwoséci opieke naukowsa oraz udzielone mi wsparcie.
Dziekuje takze recenzentom rozprawy Panu Profesorowi dr. hab. Janowi
Pawlowi Tarno oraz Panu Profesorowi dr. hab. Grzegorzowi Laszczycy
za cenne uwagi i wskazowki, ktore staratem si¢ wykorzystac przy publi-
kacji tej ksigzki. Serdecznie dziekuje tez Panu sedziemu Naczelnego
Sadu Administracyjnego Bonifacemu Bronkowskiemu za inspiracje do
napisania rozprawy doktorskiej.

23







Rozdziat |

Zrédtai standardy prawa do rozpoznania sprawy

bez nieuzasadnionej zwtoki

1. Uwagi ogélne

A. W demokratycznym panstwie prawnym problematyka sadowej
kontroli przewleklego prowadzenia postepowania przez organ admini-
stracji publicznej w sprawie indywidualnej musi by¢ rozwazana w dwoch
aspektach. Po pierwsze, wymaga scharakteryzowania stanu okreslonego
przez ustawodawce jako ,,przewlekle prowadzenie postepowania” przez
pryzmat zasady praworzadnosci. Po drugie, wigze sie z przystugujacym
jednostce publicznym prawem podmiotowym do rozpoznania sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki, ktore stanowi element konstytucyjnego
»prawa do sadu”.

B. Zasada praworzadno$ci zawiera si¢ juz w zasadzie demokratycz-
nego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), cho¢ expressis verbis
zostata wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, ktory brzmi: ,,Organy wladzy
publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”. Na plaszczyznie
ustawowej, w przepisach regulujacych postepowanie administracyjne
znajduje ona swoja konkretyzacje w art. 6 i 7 oraz 8 k.p.a.’, z ktorych
wynika, ze organy administracji publicznej dzialaja na podstawie
przepiséw prawa, a takze w toku postepowania, stojgc na strazy prawo-
rzadnosci i majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes oby-
wateli, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci
niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zata-
twienia sprawy, jak tez prowadza postepowanie w sposéb budzacy za-

° Por. uzasadnienie uchwaty TK z dnia 16 marca 1994 r., W 8/93, OTK 1994, nr 1,
poz. 18.
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Rozdziat I. Zrédta i standardy prawa do rozpoznania sprawy...

ufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej. Zasada efektywnosci
(sprawnodci, szybkoéci, skutecznoéci, ekonomicznoséci i celowosci
dziatan) administracji publicznej' jest ponadto wyrazana przez art. 12
k.p.a., wedtug ktérego ,,§ 1. Organy administracji publicznej powinny
dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprost-
szymi $rodkami prowadzacymi do jej zalatwienia. § 2. Sprawy, ktére
nie wymagajg zbierania dowodéw, informacji lub wyjasnien, powinny
by¢ zalatwiane niezwlocznie”. Zasada ta stanowi wazny szkielet dla in-
nych konstrukeji procesowych, wptywajac bezposrednio na przepisy
kodeksowe o terminach, m.in. na przepisy przewidujace termin dla
dokonania czynnosci''. Wymienione zasady ogdlne postepowania ad-
ministracyjnego maja charakter norm prawnych, ktére moga by¢ sto-
sowane samodzielnie albo wspotstosowane z innymi przepisami kodeksu
postepowania administracyjnego i to nie tylko w jurysdykcyjnym po-
stepowaniu administracyjnym finalizowanym decyzja administracyjna,
lecz réwniez w innych postepowaniach zmierzajacych do podjecia in-
nych czynnosci administracyjnych, np. czynnosci materialno-technicz-
nych'2. Zasady te zostaly rozwiniete w dalszych regulacjach kodeksu,
z ktorych najwieksze znaczenie w kontekscie zwalczania przewlektego
prowadzenia postepowania majg postanowienia art. 35-38 k.p.a.!?
Takze w orzecznictwie wyrazane jest stanowisko, ze zasada praworzad-
noéci oraz dyrektywy sformutowane w art. 7, 8 oraz 12 k.p.a. odnosza
sie do §cistego przestrzegania terminéw wyznaczonych do zatatwienia
spraw okreslonych wart. 35 k.p.a.!* Zachowanie!® organu administracji
zatem jest bezprawne jako niezgodne z konstytucyjng i kodeksowq za-
sadg praworzadnoéci oraz innymi zasadami uzewnetrzniajacymi prawo

10 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 92.

' R. Hauser, Rola przepisow procesowych w realizacji norm materialnych prawa
administracyjnego (w:) Z. Leonski (red.), Rola materialnego prawa administracyjnego
a ochrona praw jednostki, Poznan 1998, s. 24.

12 A. Matan, Zasada uwzgledniania z urzedu interesu spolecznego i stusznego interesu
obywateli w Swietle orzecznictwa sgdowego (w:) C. Martysz, A. Matan, Z. Tobor (red.),
Zasady prawa. Materialy konferencyjne, Bydgoszcz-Katowice 2007, s. 141.

13 G. Laszczyca (w:) G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, t. I, Warszawa 2010, s. 150.

14 Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2000 r., IV SA 105/00, LEX nr 53462; wyrok
NSA z dnia 1 sierpnia 1985 r., SAB/Gd 21/85 w: H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia
strony w postepowaniu administracyjnym, Krakéw 2004, s. 205.

15 Przez ,zachowanie” w pracy rozumiem zaréwno ,,dziatanie”, jak i ,,niedziatanie”
organu administracji publicznej.
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1. Uwagi ogdlne

strony do sprawnego rozpoznania jej sprawy nie tylko je$li organ nie
ma kompetencji do dzialania lub gdy dziala z jej przekroczeniem, ale
réwniez jesli nie realizuje nalozonego na niego obowigzku'é, ewentualnie
jesli realizacja ta wydtuza si¢ w czasie ponad uzasadniony okres.

C. W drugim aspekcie sadowa kontrole sprawnosci postepowania
administracyjnego nalezy postrzega¢ jako realizacje przystugujacego
jednostce publicznego prawa podmiotowego do rozpoznania sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki. Prawo to nie stanowi dobra osobistego
w rozumieniu art. 23 k.c.'” Przez pojecie publicznego prawa podmioto-
wego' rozumiem sytuacje prawng jednostki, w obrebie ktdrej, opierajac
sie na chronigcych interesy prawne jednostki normach prawnych,
moze ona skutecznie zadac czego$ od panstwa lub moze w sposéb nie-
kwestionowany przez panstwo co$ zdziata¢'. W literaturze formutuje
sie konkretne wilasciwosci publicznych praw podmiotowych?, poza

16 7. Ziembinski, Praworzgdnos¢ (w:) A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski,
Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1992, s. 286; M. Mitosz, Bezczynnos¢ organu
administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 325.

17 Wyrok SN z dnia 6 maja 2010 r., II CSK 640/09, LEX nr 598758; wyrok SA
w Katowicach z dnia 15 listopada 2011 r., I ACa 509/11, LEX nr 1171251.

18 Kategoria ta przez M. Kulesze zostata okreslona mianem ,,praw podmiotowych
administracyjnych”, gdyz zdaniem tego autora prawa te moga zaistnie¢ jedynie jako efekt
objecia danej sfery zachowania si¢ jednostki regulacja administracyjng - M. Kulesza,
Materialy do nauki prawa administracyjnego (z orzecznictwa sgdowego), Warszawa 1989,
s. 123.

19 7. Bo¢, A. Blas (w:) J. Bo¢ (red.), J. Blicharz, A. Bla$, A. Chajbowicz, S. Hojda,
J. Jendrogka, J. Jezewski, L. Kieres, U. Kocowska, J. Kremis, P. Lisowski, M. Miemiec,
J. Supernat, Prawo administracyjne, Wroclaw 1994, s. 307. Przeglad koncepcji publicznego
prawa podmiotowego przedstawia A. Wrébel — Z. Duniewska, R. Hauser, M. Jaskowska.
M. Matczak, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel
(red.), System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, t. 1, War-
szawa 2010, s. 317-321.

20 Wlaéciwosci publicznych praw podmiotowych: 1) ich Zrédlem jest przede
wszystkim Konstytucja; 2) stanowig korelat okre§lonego prawnie obowiazku administracji,
daja mozliwo$¢ Zadania od administracji oznaczonego zachowania si¢ przy ustalonym
stanie faktycznym; 3) zostaly udzielone obywatelom w interesie publicznym, to jest dla
ochrony tych ich intereséw, ktorych zabezpieczenie lezy réwniez w interesie ogotu;
4) polegaja na zindywidualizowanych roszczeniach jednostki, a nie tylko na ogélnych
interesach prawnie chronionych; 5) kierowane s nie wobec panstwa jako calo$ci porzadku
prawnego, ale przeciwko okreslonemu podmiotowi wladzy w celu wyegzekwowania od
niego stosowania si¢ do obiektywnego porzadku prawnego; 6) nie dotycza relacji pomiedzy
obywatelami, ale wylacznie miedzy jednostka a panistwem, stuza kontroli dzialalnosci
wladzy, a nie innych jednostek; 7) podmiotami publicznych praw podmiotowych sa
przede wszystkim obywatele, cho¢ nie tylko; 8) ich podmiotem oprocz obywateli moze
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tym wyodrebnia sie ich rozne rodzaje. W tym kontekscie prawo do
rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki jest prawem o tresci
pozytywnej?! i formalnym znaczeniu, poniewaz jego istota polega na
zadaniu od organu administracyjnego (przy rozstrzyganiu konkretnej
sprawy) wydania decyzji, innego aktu albo podjecia czynno$ci niezalez-
nie od tego, czy 6w akt albo czynno$¢ beda dla jednostki korzystne czy
tez nie%.

Wobec tego, ze naruszenie prawa podmiotowego zawsze stanowi
naruszenie przedmiotowego porzadku prawnego?, wskazane dwa
aspekty kontroli sprawnosci postepowania administracyjnego pozostaja
ze soba w organicznym zwigzku.

D. Nie wolno jednak zapomina¢, ze prawo do rozpoznania sprawy
w rozsagdnym terminie nie usprawiedliwia ignorowania innych gwaran-
cji procesowych, w szczegdlnosci nie moze przystania¢ zasady prawdy
materialnej?*. Rolg organdéw administracji publicznej jest takie prowa-
dzenie postepowania, aby zostala zachowana réwnowaga pomiedzy
tymi zasadami®. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkres-
la sie, ze z punktu widzenia ochrony praw jednostki i prawidtowosci
stosowania prawa nie mniej wazny niz szybko$¢ postepowania jest
drugi cel ,,sprawiedliwej procedury”, to jest rzetelna i bezstronna ocena

by¢ panstwo jako takie — W. Jakimowicz, O publicznych prawach podmiotowych, PiP
1999, z. 1, s. 38-44 oraz wskazana tam literatura i orzecznictwo; idem, Publiczne prawa
podmiotowe, Krakéw 2002, passim. W kontekscie prawa do sadu - J. Czlowiekowska,
Prawo do sqdu jako publiczne prawo podmiotowe, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego 2006, z. 5, s. 175-184.

2! Publiczne prawa podmiotowe o tresci negatywnej polegaja na roszczeniu do ad-
ministracji o zaniechanie ingerencji w sfere uznanej uprzednio wolnosci lub przyznanego
stanu prawnego, np. poszanowania zakazu retroakcji prawa.

22 W ramach praw pozytywnych, oprocz tak rozumianych praw formalnych, wyréz-
nia sie¢ nadto: 1) roszczenia o wydanie aktu oznaczonej tresci; 2) roszczenia o uzyskiwanie
od organu okreslonych $wiadczen, np. wyplaty zasitku dla bezrobotnych; 3) zadanie
wspoldzialania z administracjg w rozstrzyganiu spraw publicznych, np. w odniesieniu
do podmiotéw wystepujacych w danym postepowaniu na prawach strony. Szerzej
W. Jakimowicz, O publicznych..., s. 44 i powotana tam literatura oraz orzecznictwo.

¥ J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 278.

24 Szerzej A. Wiktorowska, Zasada ogdlna szybkosci postepowania w KPA (w:)
Z. Czarnik, Z. Niewiadomski, J. Postuszny, J. Stelmasiak (red.), Studia z prawa admini-
stracyjnego i nauki o administracji. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr hab.
Janowi Szreniawskiemu, Przemysl-Rzeszow 2011, s. 880-884.

> H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony..., s. 205.
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zdarzen prawnych?. Analogiczne stanowisko zajmuje Europejski Try-
bunat Praw Czlowieka w Strasburgu?.

2. Prawo do rozpoznania sprawy
bez nieuzasadnionej zwtoki jako standard
konstytucyjny, prawnomiedzynarodowy i unijny

A. Prawo do sprawnego postepowania, wolnego od przewleklosci
lub bezczynnosci kompetentnego organu panstwa stanowi element
publicznego prawa podmiotowego: ,,prawa do sadu”?. Jest ono elemen-
tem sprawiedliwosci proceduralnej zawierajacej sie juz w klauzuli de-
mokratycznego panstwa prawnego okreslonej w art. 2 Konstytucji RP%.
Niemniej jednak zostalo wyrazone expressis verbis w art. 45 ust. 1
Konstytucji RP. Przepis ten stanowi: ,,Kazdy ma prawo do sprawiedli-
wego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez
wladciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”. Regulacja ta, zamiesz-
czona w rozdziale poswigconym wolnosciom i prawom osobistym
czlowieka i obywatela, statuuje prawo podmiotowe przystugujace je-
dnostce. Miejsce art. 45 w systematyce Konstytucji RP wskazuje na
autonomiczny charakter prawa do sadu. Nie jest ono jedynie instrumen-
tem gwarantujacym wykonywanie innych praw i wolnosci konstytucyj-
nych, lecz ma byt samoistny i podlega ochronie niezaleznie od narusze-
nia innych praw podmiotowych®. W zwigzku z tym, ze Konstytucja
RP jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, a jej przepisy

26 Wyrok TK z dnia 6 grudnia 2004 r., SK 29/04, OTK-A 2004, nr 11, poz. 114,
pkt VIL; wyrok TK z dnia 18 lutego 2009 r., Kp 3/08, OTK-A 2009, nr 2, poz. 9; takze:
L. Jamroz, Przewleklos¢ postepowania jako naruszenie prawa do sgdu (w:) A. Jamroz
(red.), Paristwo prawa. Parlamentaryzm. Sgdownictwo konstytucyjne. Pamigci Profesora
Zdzistawa Czeszejki-Sochackiego, Bialtystok 2012, s. 149-150.

7 Na przyklad wyrok z dnia 12 pazdziernika 1992 r. w sprawie Boddaert przeciwko
Belgii, skarga nr 12919/87, LEX nr 81249; wyrok z dnia 23 lutego 2006 r. w sprawie
Ognyanova i Choban przeciwko Bulgarii, skarga nr 46317/99, LEX nr 480285.

28 Wyrok TK z dnia 18 pazdziernika 2011 r., SK 39/09, OTK-A 2011, nr 8, poz. 84;
postanowienie TK z dnia 30 pazdziernika 2006 r., S 3/06, OTK-A 2006, nr 9, poz. 146;
uchwata skladu siedmiu sedziéw SN z dnia 27 czerwca 2007 r., III CZP 152/06, OSNC
2007, nr 12, poz. 175.

2 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2010 r., SK 2/09, OTK-A 2010, nr 1, poz. 1; wyrok
NSA z dnia 10 pazdziernika 1993 r., V SA 250/93, LEX nr 10466.

3 Wyrok TK z dnia 15 maja 2012 r., P 11/10, OTK-A 2012, nr 5, poz. 50.
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stosuje sie bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej (art. 8
Konstytucji RP) jest oczywiste, ze art. 45 ust. 1 Konstytucji RP ma za-
stosowanie w postepowaniu administracyjnym?'. Z orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego jednoznacznie wynika, ze pojecie sprawy
w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP obejmuje stan, w ktérym
konieczne jest wladcze rozstrzygniecie dotyczace nie tylko stosunkow
cywilnoprawnych, o zasadnosci zarzutow karnych, ale takze w przed-
miocie stosunkéw administracyjnoprawnych oraz wszelkich innych
praw, ktdrych istnienie wynika z caloksztaltu obowigzujacych regulacji
prawa materialnego okreslonego podmiotu w relacji do innych podmio-
tow réwnorzednych lub w relacji do wladzy publicznej, a jednoczesnie
natura danego stosunku prawnego wyklucza arbitralno$¢ rozstrzygniecia
o sytuacji prawnej podmiotu przez drugg strone32.

Konstytucja RP prawo do sadu przyznaje jako podstawowy srodek
ochrony wolnosci i praw, statuujac — w stanowigcym dopetnienie art. 45
ust. 1 Konstytucji RP? — art. 77 ust. 2, ze: ,,Ustawa nie moze nikomu
zamykac drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”.
Jego rozwiniecie znajduje miejsce rdwniez w innych postanowieniach
ustawy zasadniczej: w art. 78, ktory zapewnia stronie prawo zaskarzania
orzeczen i decyzji wydawanych w pierwszej instancji*4, art. 173 podkre-
$lajacym odrebno$¢ i niezalezno$¢ sadow i trybunatéw od wladzy wy-
konawczej 1 ustawodawczej®, art. 177 statuujacym wylaczno$¢ sadow
w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci oraz art. 178 ust. 1 formutu-
jacym zasade niezawislosci sedziowskiej.

31 Szerzej: C. Martysz (w:) G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postegpowania
administracyjnego. Komentarz, t. ..., s. 85-89; Z. Niewiadomski, K. Jaroszynski (w:)
A. Mudrecki (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz dla praktykow,
Gdarnisk 2008, s. 33-34; L. Zukowski (w:) L. Zukowski, R. Sawula, Postgpowanie admini-
stracyjne, Warszawa 2004, s. 47-51.

3 Wyrok TK z dnia 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK 2000, nr 4, poz. 109; wyrok TK
z dnia 26 kwietnia 2005 r., SK 36/03, OTK-A 2005, nr 4, poz. 40; wyrok TK z dnia
18 maja 2004 r., SK 38/03, OTK-A 2004, nr 5, poz. 45; wyrok TK z dnia 27 czerwca
2006 r., SK 35/04, OTK-A 2006, nr 6, poz. 68.

3 Wyrok TK z dnia 16 marca 1999 r., SK 19/98, OTK 1999, nr 3, poz. 36.

3 7 trybem zaskarzania i wyjatkami od tej zasady okreslonymi w ustawie.

3 Stosownie do art. 10 Konstytucji RP ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢
na podziale i rownowadze wladzy ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i wladzy sadow-
niczej (ust. 1). Wiadze ustawodawcza sprawuja Sejm i Senat, wladze wykonawczg Prezy-
dent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministréw, a wladze sadowniczg sady i trybunaty
(ust. 2).
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W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego® na prawo
do sadu skladajg si¢ cztery podstawowe elementy, stanowiace bardziej
szczegOtowo okreslone prawa konstytucyjne: 1) prawo dostepu do sadu,
to jest prawo uruchomienia procedury przed sagdem; 2) prawo do od-
powiednio uksztaltowanej procedury, zgodnej z wymogami sprawied-
liwosci i jawnosci; 3) prawo do wyroku sadowego, to jest prawo do
uzyskania wigzacego rozstrzygniecia sprawy przez sad*’; 4) prawo do
odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji organéw rozpoznaja-
cych sprawy®. Jednym z przejawéw prawidiowo uksztattowanej proce-
dury (sprawiedliwosci proceduralnej) jest zapewnienie jednostce prawa
do rozpoznania jej sprawy bez nieuzasadnionej zwloki®.

Prawo do sadu na mocy postanowienia konstytucyjnego przystu-
guje kazdemu, niezaleznie od istnienia i tresci stosunku materialnopraw-
nego i wynikajacych z niego uprawnien i obowigzkéw. Pod wzgledem
zakresu przedmiotowego obejmuje spory, w ktére jest uwiklany cho¢by
jeden podmiot prawa prywatnego, dotyczace stosunkéw cywilnopraw-
nych i administracyjnoprawnych oraz rozstrzyganie o zasadnosci za-
rzutéw karnych. Warto$¢ prawa do sadu polega na tym, ze jednostka
moca swej woli odpowiednio uzewnetrznionej (np. wniesienie skargi,
wytoczenie powddztwa) moze zobowiazaé wlasciwe organy panstwowe
do podjecia przewidzianych w ustawie dzialan potrzebnych do rozstrzyg-

% W doktrynie formutowane s rozne koncepcje prawa do sadu (np. T. Wo$ (w:)
T. Wos$ (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romarniska, Postgpowanie sgdowoadministracyjne,
Warszawa 2010, s. 19-22; Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sgdu w swietle Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (ogolna charakterystyka), PiP1997, z. 11-12, s. 86-105; A. Zie-
linski, Postgpowanie przed NSA w Swietle ,,prawa do sprawiedliwego procesu sgdowego”,
PiP 1992, z. 7, 5. 17 i n.; H. Madrzak, Prawo do sqdu jako gwarancja ochrony praw czto-
wieka (w:) L. Wisniewski (red.), Podstawowe prawa jednostki i ich sgdowa ochrona,
Warszawa 1997, s. 186-200; A. Kabat, Prawo do sqgdu jako gwarancja ochrony praw
czlowieka w sprawach administracyjnych (w:) L. Wiéniewski (red.), Podstawowe prawa
jednostki..., s. 221-234; P. Hofmanski, Prawo do sgdu w sprawach karnych jako gwarancja
ochrony praw czlowieka (w:) L. Wisniewski (red.), Podstawowe prawa jednostki...,
s. 201-220), ktore w istocie sg jednak zbiezne i przystaja do rozumienia tego pojecia
przez TK.

7 Por. np. wyroki TK: z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50;
z dnia 16 marca 1999 r., SK 19/98; z dnia 15 maja 2012 r., P 11/10.

3 Por. np. wyroki TK: z dnia 24 pazdziernika 2007 r., SK 7/06, OTK-A 2007, nr 9,
poz. 108; z dnia 14 listopada 2007 r., SK 16/05, OTK-A 2007, nr 10, poz. 124; z dnia
26 lutego 2008 r., SK 89/06, OTK-A 2008, nr 1, poz. 7; z dnia 27 maja 2008 r., SK 57/06,
OTK-A 2008, nr 4, poz. 63; z dnia 31 marca 2009 r., SK 19/08, OTK-A 2009, nr 3, poz. 29;
z dnia 12 lipca 2011 r., K 26/09, OTK-A 2011, nr 6, poz. 54.

¥ Wyrok TK z dnia 18 lutego 2009 r., Kp 3/08.
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niecia sprawy, ktora nie zostala moca ustawy wylaczona z drogi sadowe;j.
Innymi stowy: moze uruchomi¢ mechanizm zwigzany z wszczeciem
i prowadzeniem postepowania przed sadem, chyba ze istnieje w odnie-
sieniu do dochodzonego prawa ustawowe wylaczenie drogi sadowej.
Korelatem prawa do sadu jest obowiazek organu prowadzacego poste-
powanie podejmowania odpowiednich dzialan dla wyjasnienia i roz-
strzygniecia rozpoznawanej sprawy*.

W sprawach administracyjnych prawo do sadu oznacza prawo do
rozstrzygniecia sporu o zgodno$¢ z prawem zachowania organu admi-
nistracji publicznej*. Sadownictwo administracyjne jest elementem
konstrukcji panstwa prawnego powotanym w celu ochrony praw pod-
miotowych jednostki w sferze prawa publicznego. W procesie stosowa-
nia prawa organ administracji publicznej faczy bowiem zaréwno cechy
strony, jak i arbitra rozstrzygajacego w imieniu panstwa o prawach
i obowigzkach podmiotu pozostajacego poza aparatem administracji.
Jest zatem sedzig we wlasnej sprawie. Ta nieréwnorzednos$¢ ustaje
w postepowaniu przed sadem, w ktorym wlasciwy, niezalezny, bezstron-
ny i niezawisty organ wladzy pafistwowej rozstrzyga spor miedzy jed-
nostka a administracjg*2. Juz w 1925 r. ].S. Langrod pisal, ze racja sa-
downictwa administracyjnego jest ochrona jednostki i jej sfery prawnej
przed niezgodnym z prawem funkcjonowaniem administracji publicz-
nej*. W odniesieniu do niewydania aktu albo niepodjecia pozadanej
przez strone czynnosci spor dotyczy legalnosci takiego stanu. Z uwagi
na subsydiarny charakter prawa do sadu w sprawach administracyj-
nych* poddanie pod sagdowg kontrole nie tylko sposobu konkretyzacji
sytuacji prawnej jednostki, ale rwniez czasu jego trwania ma niebaga-

9 H. Madrzak, Prawo do sqdu jako gwarancja ochrony praw czlowieka..., s. 197;
wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97; postanowienie SN z dnia 6 kwietnia 2000 r.,
II CKN 285/00, LEX nr 40501.

41 B. Adamiak, Bezczynnos¢ w sgdownictwie administracyjnym, Kontrola Pafistwowa
2008, numer specjalny (2), s. 28.

2 R. Hauser, Wystgpienie Prezesa NSA profesora Romana Hausera (w:) Materialy
zobrad dorocznego Zgromadzenia Ogélnego Sedziéw Naczelnego Sgdu Administracyjnego
w dniu 16 kwietnia 2012 r. w Warszawie, ZNSA 2012, nr 3,s. 9.

#].S. Langrod, Zarys sgdownictwa administracyjnego w Polsce, Warszawa 1925,
s.27.

# Kontrola sagdowa wienczy system weryfikacji zachowania organéw administracji
publicznej, a nie jest pierwszym czy dominujacym ogniwem tego systemu. Aktualizuje
sie dopiero, gdy $rodki prawne przystugujace w administracyjnym toku instancji okazaly
sie bezskuteczne (art. 52 p.p.s.a.). Szerzej: rozdzial ITI, pkt 2.5.
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telne znacznie. W skrajnych przypadkach poprzez odsuniecie w czasie
okreslenia pozycji prawnej podmiotu administrowanego moze nastapic
faktyczne pozbawienie go prawa do sadowej weryfikacji praworzadnosci
tego okreélenia, a tym samym prawa do sagdu rozumianego jako prawo
do wyroku sagdowego.

B. Centralng role w interpretacji tre$ci wskazanego prawa podmio-
towego pelni jednak orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka w Strasburgu® w kontekscie art. 6 ust. 1 EKPC. Przepis ten
brzmi: ,, Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia
jego sprawy w rozsagdnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad
ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach
o charakterze cywilnym albo o zasadno$ci kazdego oskarzenia w wyto-
czonej przeciwko niemu sprawie karnej”. EKPC, jako umowa miedzy-
narodowa dotyczaca wolnosci, praw i obowigzkdéw obywatelskich
okreslonych w Konstytucji (art. 89 ust. 1 pkt 2), na podstawie art. 91
ust. 2 w zw. z art. 241 ust. 1 Konstytucji RP stanowi cze$¢ krajowego
porzadku prawnego, majac pierwszenstwo przed ustaws, jezeli ustawy
tej nie da si¢ z nig pogodzic.

Artykul 6 ust. 1 EKPC postuguje si¢ pojeciem rozsadnego terminu,
nalezy jednak przyjaé, ze stanowi ono synonim sformulowania ,,bez
nieuzasadnionej zwloki”, zawartego w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP*.

Choc¢ expressis verbis art. 6 ust. 1 EKPC odnosi si¢ do procesu kar-
nego oraz postepowania cywilnego, to jednak tak jak art. 45 ust. 1
Konstytucji RP znajduje takze zastosowanie w postepowaniu admini-
stracyjnym, majac dla jego uksztaltowania podstawowe znaczenie?’.

5 Trybunal Konstytucyjny w tym przedmiocie odwotuje si¢ wprost do standardéw
wypracowanych przez ETPC, gdyz jego zdaniem art. 45 ust. 1 Konstytucji RP w zakresie
dotyczacym prawa do odpowiedniego uksztaltowania procedury sagdowej uwzglednia
tres¢ art. 6 ust. 1 EKPC (np. wyroki TK: z dnia 2 kwietnia 2001 r., SK 10/00, OTK 2001,
nr 3, poz. 52 i z dnia 19 lutego 2008 r., P 49/06, OTK-A 2008, nr 1, poz. 5). W jednym
ze swych orzeczen TK stwierdzil nawet, Ze te regulacje sg identyczne (wyrok TK z dnia
7 wrze$nia 2004 r., P 4/04, OTK-A 2004, nr 8, poz. 81). Takie stanowisko zajmuje takze
doktryna - por. L. Jamroz, Przewlektos¢ postepowania..., s. 146.

6 C.P. Ktak, Pojecie przewlektosci postepowania sgdowego, Prok. i Pr. 2008, nr 12,
s. 74; M. Bernatt (w:) P. Ktadoczny, A. Pietryka, M. Bernatt, B. Grabowska, Skarga na
przewlektosé postepowania. Komentarz do ustawy na naruszenie prawa strony do rozpo-
znania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym
przez prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwloki, Warszawa 2010,
s. 30.

7 M. Krzyzanowska-Mierzewska, Dysfunkcje administracji publicznej w Polsce
w orzeczeniach Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (w:) 1. Lipowicz (red.), Europei-
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Jedna z istotnych zasad rzadzacych interpretacja EKPC jest zasada
autonomii interpretacyjnej ETPC*. Oznacza to, ze Trybunat nie jest
zwigzany znaczeniem danego pojecia w ramach systemu prawa krajo-
wego. Dlatego tez zawarta w art. 6 ust. 1 EKPC kategoria praw i obo-
wigzkow o charakterze cywilnym posiada w orzecznictwie ETPC zna-
czenie autonomiczne. W zwigzku z tym w majacym charakter material-
ny pojeciu ,,sprawa cywilna” mieszczg si¢ sprawy stanowiace przedmiot
wszelkich postepowan, ktérych wynik ksztaltuje prawa i obowiazki
z zakresu prawa prywatnego, ma przewaznie nature osobista (personal-
na) lub majatkows (gospodarcza, pieniezng) i to bez wzgledu na dzie-
dzing prawa okreslajacego sposdb zalatwienia danej sprawy oraz organu
prowadzacego dane postepowanie®. Dlatego art. 6 ust. 1 EKPC dotyczy
oprécz spraw cywilnych w $cistym tego stowa znaczeniu takze znacznej
grupy spraw opartych na wewnetrznym prawie publicznym, jak np. li-
cencji na $wiadczenie ustug transportowych, udzielenia pozwolenia na
budowe, naprawienia szkody wyrzadzonej przez wladze publiczne,
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, prawa wykonywania zawodu,

zacja administracji publicznej, Warszawa 2008, s. 137; A. Matan (w:) G. Laszczyca,
C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, t. 1...,
s.409-410; B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 41-42; Z. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu
administracyjnym, Warszawa 2011, s. 180; M. Jaskowska, Wplyw zmian w k.p.a. na sfere
praw i wolnosci jednostki (w:) Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania administra-
cyjnego w latach 2010-2011, Warszawa 2012, s. 17; uzasadnienie wyroku WSA w Olsztynie
z dnia 5 kwietnia 2012 r., I SAB/OI 9/12, CBOSA.

8 Szerzej A. Wisniewski, Interpretacja autonomiczna w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka, GSP 2005, t. XIII, s. 127-142.

4 7. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sgdu..., s. 94; M. Bogusz, Granice przedmiotowe
prawa do sgdu w sprawach z zakresu administracji publicznej, GSP 2005, t. XIII, s. 357.
Precedensowe znaczenie w tym zakresie ma wyrok z dnia 16 lipca 1971 r. w sprawie
Ringeisen przeciwko Austrii, skarga nr 2614/65, LEX nr 80791, w ktérym Trybunat
w Strasburgu zauwazyl, ze nie ma znaczenia, czy na poziomie krajowym przeprowadzono
postepowanie cywilne, administracyjne czy karne, jak tez czy strony sg osobami prywat-
nymi, czy jedna z nich jest organem wiadzy publicznej. W innych orzeczeniach Trybunat
uznal, ze moze zdarzy¢ sie, iz w krajowym porzadku prawnym dane prawo bedzie trak-
towane jako publiczne, za§ w rozumieniu art. 6 ust. 1 EKPC jako ,,cywilne” albo odwrotnie
- szerzej: Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo
europejskie, Warszawa 2010, s. 97-99; idem, Prawo do sprawiedliwego procesu sgdowego
a standardy sqgdowej kontroli administracji okreslone przez ustawe o Naczelnym Sgdzie
Administracyjnym, ST 1996, nr 7-8, s. 4.
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zabezpieczenia spolecznego®. Natomiast (zasadniczo) nie mieszczg si¢
w pojeciu sprawy cywilnej w sensie art. 6 ust. 1 EKPC sprawy dotyczace
prawa dostepu do informacji publicznej, sprawy z zakresu prawa wy-
borczego, sprawy dotyczace wjazdu, pobytu i deportacji cudzoziemcdw?!
czy obejmujace obowigzki zaplaty na rzecz panstwa lub jednostek
panstwu podporzadkowanych, w szczegdélnosci sprawy podatkowe,
cho¢ w odniesieniu do tych ostatnich orzecznictwo ETPC ulega ewolu-
cji, nie jest jednoglosne, a nieobjecie ich rezimem Konwencji spotyka
sie z krytyka doktryny*?. Wylaczenia te nie powinny jednak mie¢
praktycznego znaczenia wobec szerokiego zakresu przedmiotowego
prawa do sadu w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, a zatem
obowiazywania i na tym polu ponadustawowego standardu ochrony,
przy jednoczesnej zbiezno$ci standardow konstytucyjnych, miedzyna-
rodowych i unijnych®.

C. Prawo do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki jest
przedmiotem takze innych wiazacych Polske regulacji. Zgodnie z art. 14
ust. 1 MPPOIP ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego
rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy, niezalezny i bezstronny sad,
ustanowiony przez ustawe, przy orzekaniu co do zasadnosci oskarzenia
przeciw niemu w sprawach karnych badz co do jego praw i obowiazkéw
w sprawach cywilnych”. Cho¢ nie zostalo to wyartykulowane expressis
verbis, przyjmuje sie, ze szybko$¢ postepowania zawiera si¢ i stanowi
bardzo wazny element sprawiedliwego procesu w rozumieniu cytowa-
nego przepisu®. Z uwagi na to, ze Pakt, odmiennie niz EKPC, nie

0 Szerzej P. Hofmanski, A. Wrébel (w:) L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, t. 1, Komentarz do artykutéw 1-18, Warszawa
2010, s. 261-274.

5! Takze Zadania przyznania paszportu, odmowy przyznania obywatelstwa, odmowy
przyznania azylu politycznego. Sprawa ,,cywilna” obejmuje za$ decyzje o wydaleniu cu-
dzoziemca, jedli w panstwie przyjmujacym osobie wydalonej odméwiono sprawiedliwego
postepowania albo istnieje powazne niebezpieczenstwo takiej odmowy.

52 Por. P. Hofmanski, A. Wrobel (w:) L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie...,
s.272-273; takze Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne...,
5. 99.

53 Por. S. Biernat, M. Niedzwiedz (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel
(red.), System prawa administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 120.

3 R. Wieruszewski, A. Gliszczynska-Grabias, K. Sekowska-Koztowska (w:)
R. Wieruszewski (red.), A. Gliszczyniska-Grabias, K. Sekowska-Koztowska, W. Sobczak,
L. Wiéniewski, Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich (osobistych) i politycznych.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 297.
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stworzyl zinstytucjonalizowanego mechanizmu ochrony postanowien
w postaci ponadnarodowych organdéw sagdowych o charakterze jurys-
dykeyjnym, ktore zajmowalyby sie wigzacg wyktadnig i stosowaniem
jego postanowien®, nalezy dopusci¢ zabieg interpretacyjny polegajacy
na poszukiwaniu znaczenia art. 14 ust. 1 MPPOIiP na podstawie juz
uksztaltowanej i niezwykle bogatej wykladni art. 6 ust. 1 EKPC.

D. Dorobek Trybunatu w Strasburgu powinien stuzy¢ takze do
interpretacji art. 47 KPP UE%, stosownie do ktérego: ,,Kazdy, kogo
prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone,

3 Na mocy art. 28 MPPOIP zostat powotany Komitet Praw Cztowieka, ktéry znaj-
duje si¢ przy siedzibie ONZ w Genewie. Trzytygodniowe sesje Komitetu odbywaja si¢
trzy razy w roku: w marcu, lipcu i listopadzie, z tym ze marcowa sesja odbywa si¢
w gtownej siedzibie ONZ w Nowym Jorku. Polska ratyfikowata w roku 1994 Protokot
Fakultatywny Paktu (Dz. U. Nr 23, poz. 80 oraz 81), na mocy ktérego Komitet Praw
Czlowieka w Genewie stat si¢ wlasciwy w sprawach przyjmowania i rozpatrywania zawia-
domien polskich obywateli, ktorzy stali sie ofiarami naruszenia ktéregokolwiek z praw
wymienionych w MPPOIP. Ponadto decyzje Komitetu nie s3 wigzace dla panstwa-strony
i majg one charakter glosu doradczego - szerzej R. Wieruszewski (w:) R. Wieruszewski,
A. Gliszczynska, K. Sekowska-Koztowska (red.), Komitet Praw Cztowieka ONZ. Wybor
orzecznictwa, Warszawa 2009, s. 9-16.

% Por. R. Wieruszewski, A. Gliszczynska-Grabias, K. Sekowska-Koztowska (w:)
R. Wieruszewski (red.), A. Gliszczynska-Grabias, K. Sekowska-Kozlowska, W. Sobczak,
L. Wisniewski, Miedzynarodowy pakt..., s. 310-314; A. Michalska, Prawa czlowieka
w systemie norm miedzynarodowych, Warszawa-Poznan 1982, s. 297; L. Garlicki, Prawo
do sqdu (w:) R. Wieruszewski (red.), Prawa czlowieka. Model prawny, Wroctaw 1991,
s. 539; M. Bogusz, Granice przedmiotowe..., s. 357. Niemniej w decyzji z dnia 19 lipca
1994 r., skarga nr 441/1990, Casanvas przeciwko Francji, Komitet uznat, ze spor dotyczacy
zwolnienia z pracy urzednika panstwowego (pracownika jednostki strazy pozarnej),
niemieszczacy sie¢ w rozumieniu sprawy cywilnej na gruncie art. 6 ust. 1 EKPC, miesci
sie w tym pojeciu na gruncie art. 14 ust. 1 MPPOIP (por. R. Wieruszewski, A. Gliszczyn-
ska, K. Sekowska-Koztowska (red.), Komitet Praw Czlowieka...,s. 151-156). Trzeba jednak
doda¢, ze w zakresie ,spraw urzedniczych” Trybunal w Strasburgu w poézniejszym
orzecznictwie zmienil stanowisko, obejmujac jurysdykeja te ich czeé¢, w ktérej prawo
krajowe przewiduje droge sadows.

7 Obecnie KPP UE zalicza si¢ do Zrédel prawa pierwotnego Unii Europejskiej —
M. Lejcyk, System Zrédet prawa unijnego po Traktacie Lizbotiskim, PPP 2011, nr 2, s. 80.
Szerzej na temat prawa do skutecznego $rodka prawnego, w tym w kontekscie rozpoznania
sprawy w rozsadnym terminie, gwarantowanego w tym przepisie — N. Pottorak (w:)
A. Blachnio-Parzych, J. Jendroska, 1.C. Kaminski, K. Kowalik-Banczyk, S. Majkow-
ska-Szulc, J. Maliszewska-Nienartowicz, M. Malczewska, D. Migsik, L. Mitrus,
AM. Potyrala, N. Pottorak, E. Skibinska, J. Sobczak, W. Sobczak, M. Szablowska,
M. Szwarc-Kuczer, M. Tomaszewska, A. Wnukiewicz-Kozlowska, A. Wrébel (red.),
Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 1250-1251;
A. Wroébel, Karta Praw Podstawowych jako czes¢ krajowych porzgdkéw prawnych, Euro-
pejski Przeglad Sadowy 2012, nr 6, s. 1.
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ma prawo do skutecznego $rodka prawnego przed sadem zgodnie
z warunkami przewidzianymi w niniejszym artykule. Kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym
terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na
mocy ustawy”*%. Cho¢ regulacje KPP UE i EKPC nalezg do formalnie
odrebnych porzadkéw normatywnych (unijnego i Rady Europy), trwa
proces ich harmonizacji®. Nalezy zwroci¢ uwage, ze art. 47 KPP UE
postuguje sie co prawda (tak jak art. 45 ust. 1 Konstytucji RP) terminem
»sprawa”, bez zawezania go do spraw karnych oraz cywilnych, jednak
z drugiej strony nie ma on zastosowania do catego porzadku prawnego
panstwa czlonkowskiego, lecz jedynie do dzialan i prawa panstwa
czlonkowskiego lezacych w zakresie prawa wykonujacego (implemen-
tujacego) prawo Unii Europejskiej®.

3% Co do protokolu w sprawie stosowania KPP UE do Polski i Zjednoczonego
Krolestwa, jego znaczenia dla zwigzania Polski postanowieniami Karty - A. Wyrozumska,
Znaczenie prawne zmiany statusu Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej w Trak-
tacie Lizboriskim oraz Protokotu polsko-brytyjskiego, Prz. Sejm. 2008, nr 2, s. 32-39.

% Stosownie do art. 6 ust. 2 i 3 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz. U. 22004 r. Nr 90,
poz. 864/30 z pézn. zm.), zawierajacego zobowigzanie przystapienia Unii Europejskiej
do EKPC, a tym samym poddania prawa unijnego jurysdykcji ETPC: ,,2. Unia przyste-
puje do europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci.
Przystapienie do Konwencji nie narusza kompetencji Unii okre§lonych w Traktatach.
3. Prawa podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnoéci oraz wynikajace z tradycji konstytucyjnych wspolnych
Panstwom Czlonkowskim, stanowig czes¢ prawa Unii jako zasady ogélne prawa” - szerzej
w tym aspekcie: M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2011, s. 61-62;
R. Wieruszewski, Rola i znaczenie Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej dla
ochrony praw cztowieka, Prz. Sejm. 2008, nr 2, s. 54-56. Do praw zawartych w EKPC
oraz orzecznictwa Trybunatu w Strasburgu nawigzuje takze preambuta oraz dotaczona
do Traktatu lizbonskiego Deklaracja w sprawie Karty Praw Podstawowych. Stanowisko
to posiada juz ugruntowang pozycje w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (por. wyrok z dnia 19 lutego 2009 r. w sprawie C-308/07 P, Koldo Gorostiaga
Atxalandabaso przeciwko Parlamentowi Europejskiemu, LEX nr 484989; wyrok z dnia
1lipca 2008 r. w sprawie C-341/06 P, Chronopost SA i La Poste przeciwko Union frangaise
de l'express (UFEX) i innym, LEX nr 410025; wyrok z dnia 27 wrze$nia 2006 r. w sprawie
T-44/02 OP, Dresdner Bank i inni przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, LEX
nr 227059).

% Wedlug nawigzujacego do orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej art. 51 ust. 1 KPP UE ,,Postanowienia niniejszej Karty majg zastosowanie do in-
stytucji, organow i jednostek organizacyjnych Unii przy poszanowaniu zasady pomocni-
czoéci oraz do Panstw Cztonkowskich wytacznie w zakresie, w jakim stosuja one prawo
Unii. Panstwa te szanuja zatem prawa, przestrzegaja zasad i popierajg ich stosowanie
zgodnie ze swymi odpowiednimi uprawnieniami i w poszanowaniu granic kompetencji
Unii powierzonych jej w Traktatach”.
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E. Nalezy takze wspomnie¢ o tzw. europejskim soft-laws'. Akty tej
kategorii nie sg wiazace, nie stanowia podstawy roszczen jednostki
wobec panstwa, niemniej wspieraja system ochrony konwencyjnej
i unijnej, konkretyzujac i porzadkujac standardy mieszczace si¢ w po-
jeciu prawa do sadu. Stanowig takze wskazowki w ,,postepowym inter-
pretowaniu obowiazujacego prawa wewnetrznego”®2. Drogi sadowej
w odniesieniu do kontroli aktéw administracyjnych dotyczy rekomen-
dacja (2004) 20 z dnia 15 grudnia 2004 r.5* Komitetu Rady Ministréw
Rady Europy, ktéra pod szerokim pojeciem aktu administracyjnego
rozumie réwniez stan, w ktérym organ administracji nie podejmuje
dzialania, bedac do tego zobowiazany albo odmawia podjecia czynnosci
na zadanie. Ustanawiajac standardy wszystkich konstytucyjnych
aspektow prawa do sagdu, formuluje pie¢ ogélnych regul, wirdd ktorych
w ramach ,,rzetelnego postepowania” miesci si¢ (oceniany na podstawie
orzecznictwa ETPC) wymog rozpoznania sprawy na etapie administra-
cyjnym (przedsadowym) w rozsadnym czasie®.

Szeroko rozumianego zagadnienia prawa do dobrej administracji
i prawa do sadu dotyczy jeszcze szereg innych rekomendacji Komitetu
Ministréw Rady Europy, ktére jednak z uwagi na przedmiot pracy nie
wymagaja prezentacji®. Mozna tylko przywota¢ uchwalony przez Par-
lament Europejski w dniu 6 wrzesnia 2001 r. Europejski Kodeks Dobrej
Praktyki Administracyjnej (Europejski Kodeks Dobrej Administracji),

¢l Por. Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne...,
s.64-65; K. Celinska-Grzegorczyk (w:) K. Celinska-Grzegorczyk, R. Hauser, W. Sawczyn,
A. Skoczylas, Postgpowania administracyjne, sgdowoadministracyjne i egzekucyjne,
Warszawa 2009, s. 18-25.

6 J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst
i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych,
Warszawa 2007, s. 12.

6 On Judicial Review of Administrative Acts.

¢4 Szerzej na ten temat: J. Chlebny, Sgdowa kontrola administracji w Swietle reko-
mendacji Rady Europy, PiP 2005, z. 12,'s. 21-33 oraz Z. Kmieciak, Dwuinstancyjne poste-
powanie sgdowoadministracyjne a europejskie standardy sgdowej kontroli aktow admini-
stracyjnych, ST 2005, nr 5, s. 5-13.

¢ Omawia je Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne...,
s.65in.orazs. 101-102.
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ktdry konkretyzuje postanowienia art. 41 KPP UES i stanowi instrukcje
skierowang do organdw, instytucji i urzednikéw unijnych®’.

Z uwagi na ogdlnos¢ regulacji konstytucyjnych i traktatowych
realizacji zasady szybkosci postepowania nalezy jednak poszukiwa¢
przede wszystkim w przepisach ustaw.

3. Prawo dorozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej
zwtoki na poziomie regulacji ustawowej

3.1. Uwagi ogélne

A. Zawezajac pole rozwazan do postepowania administracyjnego,
nalezy przypomnie¢, ze obowigzek zalatwiania spraw bez zbednej
zwloki wyrazony w art. 35 § 1 k.p.a. pozostaje w bezpos$rednim zwigzku
z dyrektywami zawartymi wart. 6,7, 81 12 k.p.a. Poza tym jest aktualny
nie tylko w rezimie jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego,
ale takze odpowiednio na gruncie postepowania egzekucyjnego w ad-
ministracji (art. 18 u.p.e.a.) oraz analogicznie w postepowaniach nie-
sformalizowanych finalizowanych aktami lub czynnosciami, o ktérych
mowa wart. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a.%, za§ w odniesieniu do indywidualnych
interpretacji podatkowych wynika z art. 14d o.p.

% Art. 41 KPP UE: ,,1. Kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpa-
trzenia swojej sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organi-
zacyjne Unii. 2. Prawo to obejmuje: a) prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim
zostang podjete indywidualne $rodki mogace negatywnie wplynaé¢ na jego sytuacje,
b) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowaniu uprawnionych
intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej, ¢) obowiazek administracji
uzasadniania swoich decyzji. 3. Kazdy ma prawo domagania si¢ od Unii naprawienia,
zgodnie z zasadami ogélnymi wspdlnymi dla praw Panstw Czlonkowskich, szkody wy-
rzadzonej przez instytucje lub ich pracownikéw przy wykonywaniu ich funkgji. 4. Kazdy
moze zwréci¢ si¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezykéw Traktatow i musi
otrzyma¢ odpowiedZz w tym samym jezyku”. Nalezy odnotowa¢, ze na gruncie tego
przepisu Trybunal Sprawiedliwosci wyrazit poglad, ze dobra administracja to nie tylko
dyrektywy wzgledem organéw administracji, ale takze, a nawet przede wszystkim, prawa
jednostki - A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w Swietle Karty Praw Podstawo-
wych, PiP 2003, z. 7, s. 72 i wskazane tam orzeczenia.

7 Ibidem, s. 77.

% T. Wos (w:) T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romarnska, Postepowanie
sgdowoadministracyjne..., s. 70; A. Matan (w:) A. Bielska-Brodziak (red.), J. Gesiak,
G. Krawiec, A. Matan, S. Tkacz, Z. Tobor, A. Wentkowska, A. Wolowiec, Odpowiedzial-
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Realizacji omawianego publicznego prawa podmiotowego jednostki
ustawodawca poswiecit szereg roznych rozwigzan prawych. Mozna
dokonywac¢ ich wielorakich klasyfikacji.

B. J. Borkowski® wyrdznia w tej materii rozwiazania ogdlne oraz
szczegolowe. Do tych pierwszych zalicza: 1) splaszczenie struktury or-
ganow administracji publicznej, lokowanie zadan, kompetencji i wla-
$ciwosci na niskich szczeblach tej struktury w celu zapewnienia fatwiej-
szej komunikacji z adresatami dziatan; 2) regulacje prawne stanowigce
podstawe tworzenia doraznych zespotéw decyzyjnych lub sztabow
kryzysowych; 3) unormowania dotyczace statusu urzednikdéw, w tym
terminowego wykonywania obowigzkéw oraz ich odpowiedzialnosci
porzadkowej, stuzbowej i dyscyplinarnej. Natomiast regulacje szczegé-
fowe umieszcza w sferze ustrojowej, materialnej oraz procesowe;.

Charakter ustrojowy autor ten przypisuje konstytucyjnej zasadzie
praworzadnosci oraz zasadom ogélnym postepowania administracyj-
nego. Wérdd instytucji o charakterze materialnoprawnym wyrdznia:
1) przedawnienie roszczen, gdyz aktywizuje podmioty uprawnione
oraz posrednio oddzialuje na organy administracyjne, ktére moga wy-
stepowal z roszczeniami regresowymi wobec urzednika, jak tez
2) kompensacje szkdd jednostki wyniklych z powodu zwtoki organu
administracyjnego (art. 417 § 112, art. 417* § 3 k.c.)™.

Poza tym do materialnoprawnych $rodkéw zapobiegajacych opie-
szaloéci organdéw administracyjnych, ktére jednak determinuja skutki
procesowe, J. Borkowski zaliczyt: 1) konstrukcje wprowadzajaca do-
mniemanie podjecia decyzji administracyjnej po uptywie maksymalnego
terminu zalatwienia sprawy, ktéra moze wystepowaé w dwoch odmia-
nach: jako decyzja odmowna dla strony albo jako decyzja pozytywna
dla niej oraz 2) wyselekcjonowanie katalogu spraw z zakresu proceséw
inwestycyjnych w budownictwie, ktére nie wymagaja pelnej procedury

nos¢ majgtkowa funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 328; A. Wiktorowska, Zasada ogolna szybkosci postepowania w KPA...,
s. 898; P. Golaszewski, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej jako przedmiot
skargi do sqdu administracyjnego (aspekty prawnoprocesowe), PS 2009, nr 6, s. 86.

@ J. Borkowski, Bezczynnos¢ w administracji publicznej, KP, numer specjalny (2),
sierpien 2008, s. 44-49.

70 Szerzej w tej materii: P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wladzy publicznej,
Warszawa 2006, szczegdlnie s. 121-237, 267-281; M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszko-
dowawcza wladzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku), Warszawa 2004, s. 76-78;
E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej,
Warszawa 2006, s. 369-375.
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poprzedzajacej wydanie pozwolenia na budowe, a wymagaja tylko
zgloszenia inwestycji z okre$leniem terminu, w ktérym organ nadzoru
budowlanego moze uzna¢, ze konieczne jest petne postepowanie i wy-
danie decyzji o pozwoleniu na budowe”'. Na plaszczyznie procesowej
lokuje zas: 1) dewolucje kompetencji, czyli przekazanie sprawy organowi
wyzszego stopnia; 2) instytucje sygnalizujace uchybienia w terminowym
zalatwieniu sprawy, jak zazalenie do organu wyzszego stopnia;
3) skarge powszechng, petycje lub wniosek, ktérych przedmiotem moze
by¢ m.in. przewleklo$¢ w postepowaniu lub zbiurokratyzowanie -
art. 63 Konstytucji RP, dziat VIII kodeksu postegpowania administracyj-
nego; 4) grzywne nakladang na organ prowadzacy postepowanie przez
organ wyzszego stopnia’? albo przez sad administracyjny?”.

C. Z kolei M. Milosz wyréznia: 1) instytucje prawne, ktére kon-
strukcyjnie zapobiegaja powstaniu bezczynno$ci; 2) instytucje znajdu-
jace zastosowanie dopiero w przypadku wystapienia stanu bezczynnosci
organu lub przewleklo$ci postepowania, ktore stuzg ich zwalczaniu,
a takze 3) instrumenty prawne, ktére moga wplywa¢ tylko na ograni-
czenie wystepowania zjawiska inercji organu administracji publicznej”.

Do pierwszych zalicza instytucje milczenia organu administracji
publicznej, ktdrej istote widzi w dozwoleniu przez ustawodawce,
w okreslonych sytuacjach, braku aktywnosci organu administracyjnego
w materialnoprawnym terminie, ktéry powoduje skutki prawne w sferze
prawa administracyjnego, takie jak przyjecie okreslonego sposobu za-
tatwienia sprawy albo zajecie okreslonego stanowiska przez organ.
W tym zakresie P. Dobosz” dokonuje dalej idgcego rozwarstwienia
przewidzianych przez prawodawce konsekwencji milczenia organu
i wyrdznia milczenie organu administracyjnego jako: 1) akt administra-

7! Por. art. 30 ust. 5 pr. bud.

72 Art. 35 ust. 6 pr. bud., stosownie do ktorego w przypadku gdy wlasciwy organ
nie wyda decyzji w sprawie pozwolenia na budowe w terminie 65 dni od dnia zlozenia
wniosku o wydanie takiej decyzji, organ wyzszego stopnia wymierza temu organowi,
w drodze postanowienia, na ktére przystuguje zazalenie, kare w wysokosci 500 zt za
kazdy dzien zwloki.

73 Art. 55§ 1iart. 149 § 2 (szerzej: rozdzial IV, pkt 5.4) orazart. 1121154 § 1 p.p.s.a.
(szerzej: rozdziat II, pkt 10.D).

74 M. Mitosz, Bezczynnos¢ organu..., s. 254-265.

75 P. Dobosz, Milczenie i bezczynnos¢ w prawie administracyjnym, Krakow 2011,
5. 361-395.

4




Rozdziat I. Zrédta i standardy prawa do rozpoznania sprawy...

cyjny konkludentny”s; 2) akt administracyjny konkludentny wyrazajacy
brak sprzeciwu przy wspoéldzialaniu organéw administracyjnych?”’;
2) element stanu faktycznego z ktérym ustawodawca bezposrednio tfaczy
skutki prawne’®; 3) warunek rozwigzujacy byt prawny decyzji admini-
stracyjnej’; 4) fikcje urzedowej interpretacji prawa publicznego®.

Do instytucji przeznaczonych do zwalczania opieszatosci organow
administracyjnych M. Milosz zalicza zas: 1) dewolucje kompetencji
organu administracji publicznej; 2) zazalenie na niezalatwienie sprawy
w terminie oraz zazalenie na przewlekle prowadzenie postepowania,
a takze ponaglenie w postepowaniu podatkowym; 3) skarge do sadu
administracyjnego na bezczynnos$¢ organu oraz skarge na przewlekte
prowadzenie postepowania przez organ administracji publicznej,
a nadto 4) skarge indywidualng do Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka w Strasburgu.

76 Do tej kategorii zalicza si¢ powolany juz przyklad z wprowadzeniem przez usta-
wodawce instytucji zgloszenia rozpoczecia robot budowlanych, do ktérych mozna
przystapi¢ w razie braku sprzeciwu organu w terminie 30 dni od doreczenia zgloszenia.

77 Wéwczas dana regulacja stanowi lex specialis wobec art. 106 k.p.a. Autor w tej
mierze np. wskazuje na milczenie Ministra Sprawiedliwosci w ramach wspétdziatania
z samorzadem adwokackim, radcowskim architektéw, inzynieréw budownictwa i urba-
nistow wywolujace skutek prawny w postaci nadania skutecznoéci prawnej uchwaty
uprawnionego organu samorzadu zawodowego.

78 Na przyklad w art. 67 ust. 2 u.s.d.g. przewidziano, Ze jezeli organ prowadzacy
rejestr dziatalnoéci regulowanej nie dokona wpisu w terminie, o ktérym mowa w ust. 1
art. 67, to jest w ciagu 7 dni, a od dnia wpltywu wniosku do tego organu uptyneto 14 dni,
to przedsigbiorca moze rozpoczaé¢ dziatalnos¢ (nie dotyczy to przypadku, gdy organ
wezwal przedsiebiorce do uzupelnienia wniosku o wpis nie pozniej niz przed uptywem
7 dni od dnia jego otrzymania, gdyz w takiej sytuacji termin, o ktérym mowa wyzej,
biegnie odpowiednio od dnia wplywu uzupelnienia wniosku o wpis).

7 Przyktadowo na podstawie art. 43 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie za-
bytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.) wojewodzki
konserwator zabytkéw wydaje decyzje o wstrzymaniu wykonywanych bez jego pozwolenia
lub w sposob odbiegajacy od zakresu i warunkéw okreslonych w pozwoleniu m.in. prac
konserwatorskich, natomiast stosownie do art. 44 ust. 1 tej samej ustawy decyzja, o ktorej
mowa w art. 43, wygasa po uplywie 2 miesigcy od dnia jej doreczenia, jezeli w tym terminie
wojewodzki konserwator zabytkow nie wyda okreslonej decyzji, m.in. nakazujgcej przy-
wrocenie zabytku do poprzedniego stanu.

% Przede wszystkim chodzi o pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego
w sprawach indywidualnych (art. 140 o.p.), ale dotyczy to takze pisemnych interpretacji
co do zakresu i sposobu zastosowania przepisow, z ktérych wynika obowigzek $wiadczenia
przez przedsiebiorce daniny publicznej oraz sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zdro-
wotne w jego indywidualnej sprawie (art. 10 i 10a u.s.d.g.).
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Wiréd instytucji prawnych, ktdre ani nie wytgczaja stanu bezczyn-
noéci, ani nie stuza jego eliminacji, lecz mogg tylko posrednio, positko-
wo, czasem bardziej psychologicznie niz formalnie wplyna¢ na szybkosé
postepowania®!, M. Mitosz lokuje: 1) instytucje sygnalizacji o przekro-
czeniu terminu zatatwienia sprawy; 2) odpowiedzialno$¢ urzednika
o charakterze porzadkowym lub dyscyplinarnym®, a takze cywilnopraw-
nym, a nawet prawnokarnym (art. 38 k.p.a.)®; 3) odpowiedzialno$¢
odszkodowawczg organéw administracji publicznej czy panstwa oraz
jednostek samorzadu terytorialnego za bezczynno$é w zalatwianiu
spraw lub przewleklo$¢ postepowania administracyjnego; 4) kare pie-
niezng nakladang na organ za niezalatwienie sprawy w postepowaniu
administracyjnym; 5) grzywne naktadang na organ przez sad admini-
stracyjny.

D. B. Adamiak sposrod instytucji prawnych stuzacych do realizacji
prawa do szybkiego zalatwienia sprawy administracyjnej wyrodznia:
1) instytucje prawne oparte na koncepcji klasycznej (tradycyjnej);
2) instytucje prawne oparte na koncepcjach wspolczesnych. Do pierw-
szej kategorii zalicza instytucje terminu zatatwienia sprawy i $rodki
obrony procesowej przed bezczynnoscia organu, nieprowadzace do
wygasniecia wladztwa administracyjnego (konstrukcja decyzji pozytyw-
nej, konstrukeja decyzji negatywnej, dewolucja kompetencji, zazalenie,
ponaglenie i skarga do sagdu administracyjnego na bezczynnos¢ organu).
W zwigzku z tym, ze instytucje ,klasyczne” nie tworzg dostatecznie
skutecznych gwarancji dla jednostki, autorka promuje ,koncepcje
wspolczesne” oparte na: 1) ograniczeniu wladztwa administracyjnego,
m.in. poprzez zastosowanie konstrukeji ,,milczenia prawnego”, zmusza-
jacego organ do sprawnego dziatania pod sankcja wygasniecia kompe-
tencji i nabycia uprawnienia przez jednostke; 2) utracie kompetencji
organu administracji publicznej na rzecz innego organu administracji

81 Por. tez A. Marekwia, Terminy w kodeksie postepowania administracyjnego -
zagadnienia wybrane (w:) P.J. Suwaj, D.R. Kijowski (red.), Patologie w administracji
publicznej, Warszawa 2009, s. 289.

8 Szerzej w tej materii E. Stefanska, Niesprawnos¢ (przewlektosé) postepowania ad-
ministracyjnego jako przestanka odpowiedzialnosci dyscyplinarnej urzednikow (w:)
J. Lukasiewicz (red.), Jakos¢ administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Na-
ukowa. Cedzyna k. Kielc, 24-26 wrzesnia 2004 r., Rzeszow 2004, s. 422-430.

8 Szczegdlnie za przestepstwo tzw. niedopetnienia obowigzkow (art. 231 k.k.) oraz
fapownictwa biernego w razie uzaleznienia zalatwienia sprawy od otrzymania korzysci
osobistej lub majatkowej albo jej obietnicy (art. 228 § 4 k.k.).
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publicznej; 3) wprowadzeniu kary nakladanej na organ za niezachowa-
nie ustawowego terminu zalatwienia sprawy. Zasadnicze znaczenie
B. Adamiak nadaje przy tym ograniczeniu wladztwa administracyjnego,
bowiem przejecie kompetencji organu bezczynnego nie moze mieé
szerszego znaczenia ze wzgledu na zakres i rodzaj zadan administracji
publicznej, za$ kara nie prowadzi (bezposrednio) do zatatwienia spra-
wy®. Konstrukgja ,milczenia prawnego” moze odgrywac szczegdlnie
efektywna role w tych przypadkach, w ktérych niezatatwienie sprawy
jest swiadomym i celowym dzialaniem osoby bedacej piastunem organu
administracji, kiedy organ ptaci wymierzane grzywny i w dalszym ciagu
nie zatatwia sprawy®.

E. Ten syntetyczny przeglad instytucji (instrumentéw) prawnych
majacych bezposrednio lub posrednio akcelerowa¢ postepowanie ad-
ministracyjne byl niezbedny dla ukazania normatywnego otoczenia,
w ktérym funkcjonuje skarga na przewlekloé¢ postepowania admini-
stracyjnego, a nawet zwiazkéw wystepujacych pomiedzy tg skarga
a opisanymi instytucjami (instrumentami).

3.2. Stan prawny przed 11 kwietnia 2011 r.

Z uwagi na to, ze ustawodawca, wlaczajac z dniem 11 kwietnia
2011 r. do systemu prawa skarge na przewleklo$¢ postepowania admi-
nistracyjnego, wplotl te instytucje w przepisy regulujace skarge na
bezczynnos¢ organu, w niniejszej pracy nie mozna pomina¢ instytucji,
ktdra na gruncie dotychczasowego stanu prawnego umozliwiala sagdo-
woadministracyjng ochrone prawa strony do rozpoznania sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki.

Poza tym komplementarno$¢ wywodu, wazkie argumenty natury
systemowej oraz funkcjonalnej, jak tez przyjmowana w toku prac legis-
lacyjnych koncepcja uregulowania zaskarzalnosci przewlekltosci poste-
powania administracyjnego w ustawie skargowej z 2004 r. nakazuja
uwzgledni¢ w ramach stanu prawnego obowigzujacego przed dniem
11 kwietnia 2011 r. wprowadzenie do polskiego systemu prawa skargi
na przewleklo$¢ postepowania sagdowego i sadowoadministracyjnego.

8 B. Adamiak, Od klasycznych do wspétczesnych koncepgji..., s. 20-27.
% Por. J.P. Tarno, Bezczynnos¢ organu a przewlekte prowadzenie postepowania,
Casus, jesien 2013, s. 10.
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3.2.1. Skarga na bezczynnos¢ organu w ujeciu historycznym

A. W okresie migdzywojennym prawodawca nie przewidywat
mozliwo$ci zlozenia skargi na bezczynnos¢ organu administracyjnego
do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego®, cho¢ pierwotny tekst
projektu przedwojennej regulacji postepowania administracyjnego za-
ktadat prawo strony zaskarzenia do NTA ,,milczenia administracji” jako
fikcji decyzji odmowne;j®”. Juz w czasie dziatania NTA w doktrynie po-
stulowano wprowadzenie, wzorem regulacji francuskiej, fikcji zakltada-
jacej, ze milczenie administracji jest uznane za decyzje odmowna pod-
legajaca zaskarzeniu do sagdu administracyjnego®. Najwyzszy Trybunat
Administracyjny dziatal do 1939 r. Po drugiej wojnie $wiatowej nie
wprowadzono do porzadku prawnego sadowej kontroli administracji.
Przygotowany projekt prawa o sadownictwie administracyjnym
z 1958 r., ktdry nie zostal wprowadzony w zycie, przewidywat sadowa
kontrole milczenia wladzy w razie niewydania decyzji®.

B. Skarga na bezczynno$¢ organu administracyjnego po raz
pierwszy zostala wprowadzona do polskiego porzadku prawnego
ustawg z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
oraz zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego®,
ktéra weszta w zycie z dniem 1 wrzesnia 1980 r. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze art. 216 k.p.a. nie postugiwal si¢ terminem ,bezczynno$¢”. Nie byto
to wowczas pojecie jezyka prawnego, a wylacznie wypracowane

8¢ Dzialal od 22 pazdziernika 1922 r. na podstawie ustawy o NTA z 1922 r., a nastep-
nie od 15 listopada 1932 r. na podstawie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz. U.
Nr 94, poz. 806 z pézn. zm.).

8 J.S. Langrod, O tzw. milczeniu wladzy. Studium prawno-administracyjne, Kra-
kow-Warszawa 1939, s. 77, przypis nr 3.

8 T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunat Administracyjny i jego kompetencje, Warszawa
1925, s. 108-110, takze J. Pokrzywnicki, Postgpowanie administracyjne. Komentarz -
Podrecznik, Warszawa 1948, s. 172.

8 Art. 4§ 2 projektu - J. Zimmermann, Projekt ustawy o sgdownictwie administra-
cyjnym z 1958 r., ST 1993, nr 1-2,s. 110-111.

% Dz. U. Nr 4, poz. 8 z pézn. zm. Ustawa wprowadzata skarge do NSA, dodajac do
kodeksu postepowania administracyjnego dzial III? zatytulowany ,,Zaskarzanie decyzji
do sagdu administracyjnego”, zawierajacy przepisy od art. 1507 do 150% k.p.a. Jednak
obwieszczeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 marca 1980 r. w sprawie ogloszenia
jednolitego tekstu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz. U.Nr9, poz. 26 z pdzn. zm.) zaskarzanie decyzji do sadu administracyjnego
zostalo uregulowane w dziale VI, od art. 196 do 216.
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w orzecznictwie i doktrynie®!. Przyjeta wart. 216 k.p.a. formula zaskar-
zania bezczynnosci organu obejmowala skarge na niewydanie przez
organ administracji panstwowej w terminie ustalonym w przepisach
prawa decyzji w postepowaniu w pierwszej instancjilub w postepowaniu
odwotawczym, w sprawach wymienionych w 20 punktach w art. 196
§ 2 k.p.a.”? Ponadto, stosownie do art. 196 § 3 w zw. z art. 216 k.p.a.,
mozliwo$¢ taka dotyczyla niewydania decyzji w innych sprawach,
w ktorych ustawy szczegdlne przewidywaly ich zaskarzenie do sadu
administracyjnego. Mozliwo$¢ zaskarzenia orzeczniczej bezczynnosci
organu dotyczyla réwniez niewydania postanowienia dotyczacego za-
twierdzenia albo odmowy zatwierdzenia ugody administracyjnej, po-
niewaz stosownie do art. 122 k.p.a. w sprawach nieuregulowanych

o1 Postanowienie NSA z dnia 15 sierpnia 1985 r., III SAB 7/85, LEX nr 10740; po-
stanowienie NSA z dnia 23 wrze$nia 1986 r., IV SAB 8/86, LEX nr 9891; postanowienie
NSA z dnia 29 marca 1994 r., IV SAB 59/93, LEX nr 23913; Z. Janowicz, Kodeks postgpo-
wania administmcyjnego. Komentarz, Warszawa-Poznan 1995, s. 541.

% Byly to sprawy z zakresu: 1) budownictwa, nadzoru budowlanego, materiatow
budowlanych, urbanistyki i architektury; 2) cen, oplat i stawek taryfowych; 3) drog
publicznych, ich utrzymania i ochrony (w tym $wiadczen osobistych na rzecz utrzymania
drég), ruchu na drogach publicznych, komunikacji, facznosci, zeglugi, transportu i spe-
dycji; 4) dziatalnoéci w dziedzinie wytwdrczosci, rzemiosta, ustug nierzemieslniczych,
handlu, przemystu gastronomicznego i zywienia zbiorowego oraz innych rodzajow
dziatalnoéci gospodarczej; 5) ewidencji ludnosci, dowodéw tozsamosci, aktow stanu cy-
wilnego, imion i nazwisk oraz obywatelstwa; 6) geologii, geodezji i kartografii; 7) gospo-
darki komunalnej i mieszkaniowej, gospodarki terenami, zasobami mieszkan i budynkow
oraz utrzymania czystoéci w miastach i gminach; 8) gospodarki paliwowo-energetycznej,
surowcowej i materialowej, wydobywania i pozyskiwania w inny sposob kopalin i innych
surowcow naturalnych oraz ich zagospodarowywania, szkéd gérniczych oraz obrotu
surowcami, materiatami i wyrobami; 9) gospodarki wodnej; 10) gospodarki zywnosciowej,
zywnosci i zywienia; 11) zobowigzan podatkowych i innych $wiadczen pieni¢znych, do
ktorych majg zastosowanie przepisy o podatkach, oraz naleznosci celnych, z wytaczeniem
zobowigzan podatkowych i naleznosci celnych od panstwowych jednostek organizacyj-
nych; 12) obrotu nieruchomoséciami oraz sktadnikami majatku ruchomego; 13) ochrony
przyrody oraz srodowiska; 14) oswiaty i wychowania, szkolnictwa wyzszego, kultury
isztuki oraz dobr kultury i muze6w, jak rowniez dziatalnosci artystycznej i rozrywkowej;
15) planowania przestrzennego; 16) rolnictwa i le$nictwa, w tym: gospodarki terenami
rolniczymi i lesnymi, sposobu zagospodarowywania i uzytkowania tych terenéw, scalania
i wymiany gruntéw, przejmowania nieruchomosci rolnych ile$nych na wlasnoé¢ panstwa,
wlasnosci i obrotu tymi nieruchomosciami, produkeji roélinnej i zwierzecej, upraw, ho-
dowli i nasiennictwa, ochrony zwierzat i roélin, gospodarki fowieckiej oraz rybolowstwa;
17) uprawnien do wykonywania okreslonych czynnosci i zaje¢; 18) wywlaszczen nieru-
chomosci i innych praw; 19) zatrudnienia i spraw socjalnych; 20) zdrowia i opieki spo-
fecznej, wymagan sanitarno-epidemiologicznych, kultury fizycznej, sportu i turystyki,
jak réwniez dzialalnoéci sportowe;.
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