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Charakter prawny sumy pienieznej

z art. 149 § 2 p.p.s.a.

The legal character of the redress mechanism provided
in Article 149 § 2 of the Act on Proceedings before Administrative Courts

Streszczenie

Tekst stanowi prezentacje wynikow badan nad proble-
matyka charakteru prawego sumy pieni¢znej, ktora
sad administracyjny moze natozy¢ na organ admini-
stracji publicznej, stwierdzajac, ze organ dopuscit si¢
bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postepo-
wania. Analizie poddano problematyke bezczynnoSci
i zakres jej oceny oraz funkcjonujace instrumenty
wymiaru sprawiedliwosci, przystugujace sadowi
w sprawach skarg na bezczynno$é¢, takie jak zobowia-
zanie do wydania aktu, grzywna wymierzana na organ
oraz suma pieni¢zna orzekana na rzecz skarzacego.
Szczegllna uwaga poSwigcona zostala zagadnieniom
celu, stusznoSci i zasadnosci stosowania §rodka praw-
nego w postaci przyznania stronie sumy pieni¢zne;j ja-
ko instrumentu swoistej represji. Autorzy podkreslili
tez walor informacyjnej i edukacyjnej funkcji sadu
w zakresie oceny realizacji zasady szybkoSci postepo-
wania administracyjnego, jak i samej istoty ,,zatatwie-
nia”, a nie ,zalatwiania” sprawy administracyjnej.
Konicowo rozwazania dotycza takze warunkow i zasad
ustalania oraz miarkowania przez sad wysokoSci sumy
pieni¢znej wraz z mozliwoScia kwestionowania jej wy-
sokoSci przez stron¢ postgpowania.

Stowa kluczowe: bezczynno$¢ administracji, suma
pieni¢zna, prawo administracyjne, postgpowanie
administracyjne, sadowa kontrola bezczynnoSci
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Abstract

This paper presents the results of research on the legal
nature of the monetary sum (redress mechanism) that
an administrative court may impose on a public
administration authority upon finding that the authority
has remained inactive or has unduly prolonged
administrative proceedings. The analysis focuses on the
issue of administrative inaction, the scope of judicial
review in such cases, and the legal instruments available
to the courts in proceedings concerning complaints
about inaction — namely, orders to issue an act, fines
imposed on the authority, and monetary sums awarded
to the complainant. Particular attention is devoted to
the purpose, fairness, and justification of awarding such
a sum to the complainant as a legal measure serving
a quasi-punitive function. The authors also emphasize
the informative and educational role of the courts in
evaluating compliance with the principle of promptness
in administrative proceedings, as well as in clarifying
the essential difference between the completion and the
conduct of administrative matters. Finally, the paper
discusses the conditions and principles governing the
court's determination and adjustment of the monetary
sum, along with the possibility for the parties to
challenge the amount awarded.

Keywords: administrative inaction, administrative law,
administrative procedure, judicial review of inactivity
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Efektywnos¢ dziatan administracyjnych
w ujeciu doktrynalnym

Podstawowymi warto§ciami procesowymi wyznaczajacymi
kryteria oceny danej procedury pod katem sprawiedliwosci
proceduralnej sa m.in. udzial obywateli w podejmowaniu
decyzji, dziatanie sprawiedliwosci proceduralnej (Kmieciak,
1994), w tym ustanowienie odpowiednich mechanizméw
kontroli dzialan funkcjonariuszy. Takze racjonalno$¢ proce-
duralna, ujmowana jako rozumne post¢powanie, ktore ce-
chuje staranna, bezstronna i obiektywna analiza argumentow
oraz uzasadnienie podejmowanych decyzji, rownoznaczne
z odrzuceniem arbitralnosci dziatania, prowadzenie procesu
bez opdznien oraz dazenie do realizacji wskazanych warto-
$ci procesowych (Summers, 1974). Juz E. Iserzon wskazy-
wal, ze skoro postgpowanie urzeczywistnia postulat prawo-
rzadnosci, to powolnos¢ postgpowania nie tylko oddala mo-
ment realizacji nakazu prawa, ale i go udaremnia (Iserzon,
1970). Wciaz aktualna pozostaje teza, ze ,,powszechnym
problemem polskiej administracji jest zbyt diugie zalatwia-
nie spraw, a w praktyce okazuje si¢, ze dotychczasowe
$§rodki dyscyplinowania organdw administracji publiczne;j,
by zalatwialy je w rozsadnym terminie w wielu przypad-
kach sa niewystarczajace” (Iserzon, 1970). Stusznie podno-
si J.P. Tarno, ze ,,bezczynno$¢ organu lub przewlekte pro-
wadzenie post¢powania jest jednym ze zbyt czesto spotyka-
nych negatywnych zjawisk towarzyszacych funkcjonowaniu
administracji publicznej” (Tarno, 2017). Podobnie wska-
zuje A. Wrobel, podkreslajac, ze powszechnie wystgpujacy
problem powolnosci postgpowania czesto ogranicza lub
wrecz udaremnia urzeczywistnienie praw strony i jest za-
przeczeniem stabilnoSci i pewnoSci w stosunkach spotecz-
nych (Wrébel, 2024).

Jesli przyjaé, ze sensem istnienia i dziatania administracji
w panstwie prawa jest zaspokojenie potrzeb spolecznych,
sama za$ realizacja zadaf panstwa to jedynie §rodek stuzacy
do realizacji tego celu (Suwaj, 2009), to w tym kontekscie
prawo jawi si¢ jako instrument, ktory cho¢ nie jest celem sa-
mym w sobie, to jednak powyzej nakreslony cel pozwala
skutecznie zrealizowal. Jak wskazuje J. Rawls, kryterium
sprawiedliwo$ci staje si¢ sama procedura, w ramach ktorej
na pierwszy plan wylaniaja si¢ jej zasady (Rawls, 1972). Jed-
na z regul odnoszacych si¢ do dziatan organéw administra-
cji publicznej, wynoszaca skutecznos$¢ do rangi zasady pra-
wa, jest zasada efektywnoSci, obejmujaca sprawnos¢, szyb-
koS¢ czy tez ekonomike dziatan podejmowanych przez organy
administracji (Samulska, 2017; Olejniczak-Szatowska, 2018;
Korczak, 2005; Skrzydfo-Niznik, 2003; Ura, 2008). W kon-
sekwencji strona postgpowania ma prawo oczekiwa¢ od ad-
ministracji dziataf, ktére beda realizowaly powyzsze zaloze-
nia. Dziatania administracji powinny si¢ wi¢c charakteryzo-
waé tego rodzaju aktywnoscia, ktdra jest nakierowana na
sprawne, terminowe i zgodne z prawem zalatwienie kon-
kretnej sprawy, by w efekcie zaspokoi¢ potrzeby obywatela.
Jak podnosi J. Zimmermann, ,,53 to prakseologiczne zasady
dobrego dzialania lub dobrej administracji, jednak jezeli
spojrzymy na nie jako na zasady prawa, powinni§my przyjacé,
ze ich normatywng trescia jest obowiazek takiego wlasnie
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dzialania organéw administracji publicznej. W ten sposdb
dzialanie sprawne, szybkie lub skuteczne staje si¢ obowigz-
kiem prawnym, a obywatel ma prawo domaga¢ si¢ od admi-
nistracji okre$lonych zachowan. W wymiarze Unii Europej-
skiej, zasada efektywnoSci oznacza obowiazek ustanowienia
odpowiednich regul nadzoru nad dziataniami podmiotéw
wewnatrzpanstwowych” (Zimmermann, 2016).

Europejski kontekst kontroli efektywnosci
dziatan administracyjnych

W uchwale Komitetu Ministrow Rady FEuropy
z 28.09.1977 r. o ochronie praw jednostki przed aktami ad-
ministracyjnymi podkres§lono, iz ,,mimo rdznic migdzy syste-
mami administracyjnymi i prawnymi panstw czfonkowskich
istnieje szerokie porozumienie, co do fundamentalnych za-
sad, ktore powinny rzadzi¢ procedurami administracyjnymi,
aw szczegblnosci konieczno$ci zapewnienia sprawiedliwosci
w stosunkach pomigdzy jednostka a wltadzami administra-
cyjnymi zwazywszy, ze wskazane jest, aby akty administra-
cyjne podejmowane byly sposobami wiasciwymi do zapew-
nienia realizacji tych celow (...) pozadang rzecza jest promo-
waé powszechny standard ochrony we wszystkich pafistwach
czlonkowskich”. Spo§réd wszystkich aktéw Komitetu Mini-
strow Rady Europy, zawierajacych zalecenia w przedmiocie
postepowania administracyjnego, odnoszace si¢ do niego
zasady og6lne najpelniej i najszczegdlowiej okreslono w Re-
komendacji nr R (2007) dotyczacej dobrej administracji. Juz
w preambule do tego aktu zapisano, ze przypadki ztej admi-
nistracji, czy to w rezultacie bezczynnosci, zwtoki w podjeciu
dziatan lub podejmowania dziatan naruszajacych obowiazki
stuzbowe, musza podlegaé sankcjom w wyniku zastosowania
wlasciwych procedur, ktére moga obejmowac procedury sa-
dowe.

Zgodnie z treicia art. 10 Europejskiego kodeksu dobrej
praktyki administracyjnej (EKDA), przyjetego przez Parla-
ment Europejski w dniu 6.09.2001 r., przedmiotem jego re-
gulacji sa zgodne z prawem oczekiwania oraz konsekwentne
dziatanie. Jak wskazuje kodeks, urzednik powinien dziata¢
konsekwentnie w ramach swojej praktyki administracyjne;j
iw swoim stosunku do dziatalno§ci administracyjne;j instytu-
cji. Powinien on réwniez przestrzega¢ obowiazujacych w in-
stytucji praktyk administracyjnych, o ile nie istnieja uzasad-
nione powody, ktére usprawiedliwialyby odejscie w indywi-
dualnym przypadku od tych praktyk. Jezeli one wystapia,
nalezy przedstawi¢ je na piSmie. Urzednik winien takze
uwzgledni¢ uzasadnione i sluszne oczekiwania jednostki,
ktére wynikaja z dzialaih podejmowanych przez dang insty-
tucje w przeszloéci. Sadownictwo w sprawach dotyczacych
europejskiego prawa administracyjnego wypracowalo in-
strument stuzacy ochronie jednostki, okre§lany mianem za-
sady stusznych (uzasadnionych) oczekiwan. Zasada ta obec-
na jest w szeroko rozumianym porzadku prawnym europej-
skim (Lemanska, 2016), a jej obowiazywanie i stosowanie
nie budzi obecnie sporéw. Zasada ta, stuzaca ochronie sytu-
acji prawnej jednostki w rezimie ETPCz, traktowana jest



takze jako zasada og6lna prawa unijnego, a jej podstawo-
wym zalozeniem jest podniesienie poziomu przewidywalno-
§ci zachowan organéw wladzy publicznej. Zasada ta w po-
rzadku europejskim powinna by¢ gwarantowana takze przez
odpowiednie krajowe procedury i mechanizmy, w tym po-
przez funkcje, jaka pelni art. 149 § 2 p.p.s.a., o czym bedzie
mowa dalej.

Obok ochrony stusznych oczekiwan istotna jest kwestia
termindw rozpatrywania spraw przez organy administracji
publicznej. Obowigzek rozpatrzenia sprawy ,,w rozsadnym
terminie” mozna odczytaé z art. 6 Europejskiej konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoSci, a tak-
ze z art. 17 EKDA. Dla mocy obowiazujacej EKPC jako
standardéw ochrony praw jednostki znaczenie ma art. 6 ust. 2
i3 TUE, zmieniony Traktatem z Lizbony o zmianie Trakta-
tu o Unii Europejskiej i Traktatu ustanawiajacego Wspol-
not¢ Europejska.

Jak stanowi art. 41 ust. 1 Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej, kazdy ma prawo do tego, aby jego sprawy by-
ly rozpatrywane przez instytucje i organy Unii Europejskiej
bezstronnie, rzetelnie i w rozsadnym terminie. Kazdy ma
prawo do uzyskania zado$€uczynienia ze strony Wspolnoty
w przypadku spowodowania jakiejkolwiek szkody przez jej
instytucje lub jej funkcjonariuszy wynikajacej z wykonywa-
nia przez nich ich obowiazkéw, zgodnie z ogdlnymi zasada-
mi wsp6lnymi dla przepiséw prawnych Pafistw Czlonkow-
skich (art. 41 ust. 3 ww. Karty).

Efektywnos¢ postepowania administracyjnego
jako warto$¢ i cel sam w sobie

Zgodnie z zasada efektywnosci prowadzenia postepowa-
nia, wyrazong art. 12 ustawy z 14.06.1960 r. Kodeks poste-
powania administracyjnego (dalej jako k.p.a.) organy admi-
nistracji publicznej maja dziata¢ wnikliwie i szybko, postu-
gujac si¢ mozliwie najprostszymi Srodkami prowadzacymi
do zalatwienia sprawy. Stosownie do art. 8 § 1 k.p.a. organy
administracji publicznej prowadza postgpowanie w sposdb
budzacy zaufanie jego uczestnikow do wladzy publicznej,
kierujac si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci
i rownego traktowania. Zalozenie to jest o tyle istotne, ze
zasada efektywnosci postgpowania to jedyna zasada ogolna
w k.p.a., ktorej naruszenie nie prowadzi do samoistnego
uznania wadliwo$ci postgpowania w ramach kontroli instan-
cyjnej i sadowej, wymaga bowiem zastosowania dodatko-
wych — dla stwierdzenia nieefektywnego zachowania organu
— §rodkéw ochrony prawnej, tj. ponaglenia oraz odrebnej
skargi do sadu administracyjnego (na przewlekio$¢ lub na
bezczynnosc).

Organy administracji publicznej obowiazane s3 zatatwia¢
sprawy administracyjne co do zasady ,bez zbednej zwloki”
(art. 35 § 1 k.p.a.) i zalozenie to odnosi si¢ do wszystkich ka-
tegorii spraw wymienionych w art. 35 k.p.a. Z art. 35 § 2 k.p.a.
wynika za§ dodatkowo, ze dyspozycja ,,niezwlocznego” zala-
twienia dotyczy postgpowan w sprawach, ktére moga by¢
rozpatrzone na podstawie dowodow przedstawionych przez
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strong facznie z zadaniem wszczgcia postgpowania lub na ba-
zie faktéw lub dowoddw powszechnie znanych albo znanych
z urzedu organowi, przed ktdrym toczy si¢ postepowanie,
badz mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktoérymi roz-
porzadza ten organ. Natomiast zalatwienie sprawy ,,wymaga-
jacej postgpowania wyjasniajacego” powinno nastapic:

1) bez zbednej zwloki oraz

2) nie pdzniej niz w ciggu miesigca.

Jak wynika z powyzszego, ustawodawca zobowigzuje or-
gany zalatwiajace sprawy administracyjne do takiego dziata-
nia, ktére zawsze naklada obowiazek osiagnigcia stanu ,,bez
zbe¢dnej zwloki”. Termin miesigczny uznaje za$§ za maksy-
malny w realizacji tego dzialania. Konsekwentnie tez zata-
twienie sprawy ,,szczeg6lnie skomplikowanej” powinno na-
stapi¢ bez zbednej zwtoki, ale nie pdzniej niz w ciggu dwoch
miesigcy od daty wszczecia postgpowania. Dla postepowan
odwotawczych ustawodawca przewidzial maksymalny ter-
min jednego miesiaca od dnia otrzymania (dor¢czenia orga-
nowi odwotawczemu) odwolania (art. 35 § 3 k.p.a.), podobnie
jak dla spraw zalatwianych w postepowaniu uproszczonym.
Pewnym odstepstwem od terminéw okreSlonych w art. 35
k.p.a. jest odestanie do przepiséw szczegdlnych, ktdre moga
okresla¢ inne terminy niz okre§lone w art. 35 § 3 i 3a k.p.a.
Konstrukcja ta nie zwalnia jednak organdéw zatatwiajacych
sprawy w terminach okreSlonych w przepisach szczeg6lny-
ch! od obowigzku zalatwienia kazdej sprawy bez zbednej
zwloki. Wiaze sie to z istota zasady sprawnosci dziatania ad-
ministracji, wyrazong w art. 12 k.p.a., nakazujaca organowi,
by dzialat wnikliwie i szybko, a takze z zasada efektywnego
dzialania, tj. podejmowania wszelkich czynnosci zmierzaja-
cych do zatatwienia sprawy (art. 7 k.p.a.). Niestety zaréwno
w praktyce administracyjnej, jak i w orzecznictwie sadoéw
administracyjnych najczgsciej pomija si¢ kompleksowe po-
dejécie do konstrukcji uregulowanej w art. 35 k.p.a. w zwiaz-
ku z art. 71 art. 12 k.p.a., ktorej zalozenia zasadzaja si¢ na
calym pakiecie obowigzkow organu, a mianowicie by:

1) podejmowat dziatania w danej sprawie,

2) podejmowatl te dziatania bez zbednej zwloki,

3) podejmowal te dzialania wylacznie w celu zalatwienia
sprawy oraz

4) uczynit to wszystko nie pdzniej niz we wskazanym — dla
danej kategorii spraw — terminie.

Skupianie si¢ wylacznie na ostatnim elemencie, tj. na ter-
minie maksymalnym zalatwienia danej sprawy, §wiadczy
o wadliwym podejsciu do generalnego zalozenia w funkcjo-
nowaniu administracji publicznej, tj. ustawowym i konwen-
cyjnym nakazie, by sprawe ,zalatwi¢”, a nie ,zalatwiac”
(kazdy ma przeciez prawo do zalatwienia jego sprawy w roz-
sadnym terminie, a nie do jej dlugotrwatego zatatwiania).

Obowiazek sygnalizacyjny
i sposob jego realizacji

W powyzszym kontekscie nalezy réwniez ocenia popraw-
no§¢ realizacji obowiazku sygnalizacyjnego, o ktorym mowa
w art. 36 § 1 k.p.a. Zgodnie z jego trescia ustawodawca na-
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kfada na organ administracyjny kompleksowy obowiazek in-
formacyjny, w ramach ktorego:

1) o kazdym przypadku niezatatwienia sprawy w ustawo-
wym terminie okre§lonym w art. 35 k.p.a. lub w przepisach
szczegblnych

2) organ administracji publicznej obowiazany jest zawia-
domi¢ strony,

3) podajac przyczyny zwloki,

4) wskazujac nowy termin zalatwienia sprawy oraz

5) pouczajac o prawie do wniesienia ponaglenia.

Kluczowa kwestiag — w powyzszym zakresie — jest ustalenie
przyczyn zwloki. W pierwszej kolejnosci ustalenie to powin-
no mie¢ miejsce z perspektywy powoddéw niezatatwienia
sprawy w terminie, co powinno polega¢ na ustaleniu czy:
a) organ zajmowal si¢ dana sprawa, podejmowal w sprawie
dziatania bez zbednej zwloki, b) dziatania te zmierzaly do
wyja$nienia i zalatwienia sprawy, c) organ wykonal powyz-
sze czynnosci przed uplywem maksymalnego terminu zata-
twienia sprawy.

Odrebna kwestig jest zbadanie adekwatno$ci wyznaczenia
nowego terminu zalatwienia sprawy, ktore powinno wynika¢
wprost z adekwatnego zakresu i charakteru czynnosci, jakie
sa niezbedne w danej sprawie do jej koncowego zalatwienia.
Tylko w takim przypadku mozna méwi¢ o prawidiowym
wskazaniu ,,nowego terminu” w kontekscie obowiazku zala-
twienia danej sprawy bez zbednej zwloki. Standardowe
przyktady z praktyki wyznaczania przez organy nowego ter-
minu zalatwienia sprawy, np. na koniec danego roku kalen-
darzowego lub na okres 6 miesigcy, bez wskazania, co jest
powodem wyznaczenia takiego terminu oraz jakie czynnosci
organ planuje podja¢ w celu zalatwienia tej sprawy, wskazu-
ja, ze organ ten najprawdopodobniej przez wskazany okres
nie podejmie w tej sprawie zadnej czynnoSci, ktora bedzie
zmierza¢ do jej zalatwienia. I najczesciej po uplywie tego no-
wego terminu zawiadomi stron¢ o wyznaczeniu kolejnego.

Trzecim elementem podlegajacym weryfikacji poprawno-
§ci sygnalizacji powinna by¢ kwestia sposobu i momentu za-
wiadomienia strony o niezalatwieniu sprawy w terminie.
Wydaje sie, ze wola ustawodawcy bylo wywarcie presji na
organ, aby zalatwial on sprawy we wskazanych terminach
maksymalnych, odpowiednio dla kazdego rodzaju spraw.
Uzycie w art. 36 § 1 k.p.a. sformulowania ,,0 kazdym przy-
padku niezalatwienia sprawy w ustawowym terminie okre-
§lonym w art. 35 k.p.a. lub w przepisach szczeg6lnych” mo-
globy wrecz sugerowad, ze obowiazek sygnalizacyjny organu
powstaje juz w przypadku naruszenia terminu oznaczonego
opisowo, tj. bez zb¢dnej zwloki (art. 35 § 1 k.p.a.). Wydaje
sic jednak, ze sens powyzszego obowiazku realizuje si¢
przed uplywem termindéw maksymalnych, tj. miesi¢cznego
lub dwumiesig¢cznego, ewentualnie przed uptywem terminu
okreSlonego przepisem szczegdlnym. Niewykonanie tego
obowiazku przed uplywem terminu maksymalnego unice-
stwia bowiem sens sygnalizacji. Strona postgpowania wiedze
o niezalatwieniu sprawy w terminie uzyskuje z uplywem cza-
su. Jesli wigc uplynal termin jednego miesiaca, a strona nie
otrzymala decyzji w sprawie, jest oczywiste, ze organ nie za-
fatwil sprawy w terminie. Zawiadomienie strony jest jednak
niezbedne z uwagi na realizacj¢ obowiazku informacyjnego
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co do przyczyn zwloki, a takze wskazania nowego terminu
zalatwienia sprawy i zawarciu pouczenia o prawie do wnie-
sienia ponaglenia.

Ten sam obowiazek sygnalizacyjny ciazy na organie admi-
nistracji publicznej rowniez w przypadku zwloki w zatatwie-
niu sprawy z przyczyn niezaleznych od organu (art. 36
§2k.p.a.).

Bezczynnos¢ i przewlektos¢

W orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢ do$¢ powszech-
nie, ze bezczynno$¢ to sytuacja, w ktorej organ nie zatatwia
sprawy w terminie, bez wzgledu na to, jakie sa powody nie-
zatatwienia (NSA, II GSK 181/23). Nawiazuje to w oczywi-
sty sposob do treéci art. 37 § 1 pkt 1 k.p.a., zgodnie z ktora
bezczynnoscia jest stan, gdy nie zalatwiono sprawy w termi-
nie okreS§lonym w art. 35 lub przepisach szczegdlnych ani
w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 k.p.a. Innymi
stowy, bezczynnos¢ organu prowadzacego postgpowanie ad-
ministracyjne ma miejsce, gdy ten — bedac wiasciwym
w sprawie — nie zalatwia jej w maksymalnym ustawowym
terminie (nie wydaje rozstrzygnigcia), bez usprawiedliwie-
nia pozwalajacego na zmian¢ tego terminu. Inaczej niz
w przypadku przewlekloSci postgpowania, kiedy z reguly nie
dochodzi do zatatwienia sprawy, ale z uwagi na podejmowa-
nie czynnosci procesowych niezmierzajacych ku temu,
a wigc najczgdciej tzw. czynnoS$ci pozornych, w przypadku
bezczynnosci badaniu zasadniczo nie podlega sposdb proce-
dowania, ale jego efekt (czy jego brak) w postaci rozstrzy-
gniecia (braku) sprawy (NSA, I OSK 2567/15). Przewle-
ktos¢ wiec bedzie polegac co do zasady na tym, ze organ po-
dejmuje czynnos$ci w danej sprawie, ale nie s3 to czynnosci,
ktére zmierzaja do wyjasnienia i zalatwienia tej sprawy.

Sadowa kontrola sprawnosci i efektywnosci
postepowania administracyjnego

Zgodnie z art. 1 ustawy z 25.07.2002 r. Prawo o ustroju sg-
déw administracyjnych (dalej jako p.u.s.a.) sady administra-
cyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dzia-
talnosci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci
z prawem. Kontrola ta obejmuje m.in. orzekanie w spra-
wach skarg na bezczynno$§¢ w przypadkach okreslonych
w art. 3 § 2 pkt 1-4 ustawy z 30.08.2002 r. Prawo o postgpo-
waniu przed sadami administracyjnymi (dalej jako p.p.s.a.)
lub przewlekle prowadzenie postgpowania w przypadku
okreSlonym w pkt 4a (art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.).

W myél art. 149 ustawy p.p.s.a. sad, uwzgledniajac skarge
na bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania
przez organy w sprawach okre§lonych w art. 3 § 2 pkt 1-4 albo
na przewlekle prowadzenie postepowania w sprawach okre-
Slonych w art. 3 § 2 pkt 4a:

1) zobowiazuje organ do wydania w okre§lonym terminie
aktu, interpretacji albo do dokonania czynnosci;



2) zobowiazuje organ do stwierdzenia albo uznania
uprawnienia lub obowiazku wynikajacych z przepisow
prawa;

3) stwierdza, ze organ dopuscit si¢ bezczynnoSci lub prze-
wleklego prowadzenia postgpowania.

Jednoczesnie Sad stwierdza, czy bezczynno$¢ organu lub
przewlekle prowadzenie postgpowania przez organ mialy
miejsce z razacym naruszeniem prawa (art. 149 § la
p-p-s-a.). Poniewaz ustawodawca nie zdefiniowal kryteriow
stanu razgcego naruszenia prawa, dokonanie kwalifikacji
bezczynnosci lub przewlekiosci pozostawiono uznaniu sadu
orzekajacego. Uznanie to opiera si¢ na analizie caloksztaltu
okolicznosci sprawy, przy uwzglednieniu pewnych wskazan
ustawowych, zasad do§wiadczenia zyciowego i zawodowego.
Taka kwalifikacja bedzie wiec zasadna, gdy stan bezczynno-
$ci lub przewlektoSci jest znaczny, oczywisty, uporczywy i nie
daje si¢ pogodzi¢ z regutami demokratycznego panstwa pra-
wa. Przy ocenie sadu, czy stwierdzona bezczynno$¢ miata
charakter kwalifikowany, tj. czy byla ona razaca, znaczenie
maja okolicznosci, jakie spowodowaly zwloke organu, jego
dziatania w toku rozpoznawania sprawy oraz stopiefi prze-
kroczenia terminéw. Razace naruszenie prawa, o ktorym
mowa w art. 149 § la p.p.s.a., oznacza wadliwo§¢ o duzym
cigzarze gatunkowym i ma miejsce w razie oczywistego, du-
gotrwalego braku podejmowania przez organ jakichkolwiek
czynnoSci. Razacym naruszeniem prawa jest taki stan,
w ktorym bez watpliwo$ci i wahai mozna powiedzieé, ze
prawo naruszono w sposob oczywisty i znaczacy (NSA,
I OSK 2655/23).

Kwalifikowane (razace) naruszenie prawa to wiec takie,
ktére wyraznie wyrdznia si¢ wsrod innych naruszen prawa,
stanowiac pewien przypadek wyjatkowy na ich tle. Chodzi
o wadliwo$¢ o szczeg6lnie duzym cigzarze gatunkowym, co
w przypadku bezczynnoSci organu oznacza, ze jej trwanie
jest relatywnie dlugie, a bierno$¢ aparatu administracyjnego
w zalatwieniu sprawy nie znajduje zadnego racjonalnego
uzasadnienia. Zatem oceniajac, czy naruszenie prawa jest
razace, nalezy uwzglednié nie tylko proste zestawienie ter-
minéw rozpoczgcia postgpowania i jego zakoficzenia,
wzglednie braku zakoficzenia, lecz takze okolicznosci, a tak-
ze czynno$ci, jakie powinien podjaé organ dazac do jej zata-
twienia (NSA, I OSK 1823/23).

Ponadto sad, w przypadku, o ktérym mowa w § 1 pkt 112,
moze orzec o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub
obowiazku, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz nie-
budzace uzasadnionych watpliwosci okolicznodci jej stanu
faktycznego i prawnego (art. 149 § 1b p.p.s.a.). Sad, w przy-
padku, o ktérym mowa w § 1, moze ponadto orzec z urzedu
albo na wniosek strony o wymierzeniu organowi grzywny
w wysokoSci okreSlonej w art. 154 § 6 lub przyzna¢ od orga-
nu na rzecz skarzacego sume pieni¢zna do wysokosci poto-
wy kwoty okre§lonej w art. 154 § 6 (art. 149 § 2 p.p.s.a.).

Regulacja z art. 149 § 2 p.p.s.a. znajduje zastosowanie, gdy
spelniona zostanie przestanka okres§lona w art. 149 § 1 p.p.s.a.,
tj. gdy uwzgledniona zostanie skarga na bezczynno$¢. Nale-
zy podkredli¢, ze przepis dajacy sadowi orzekajacemu
w sprawie mozliwo$¢ wymierzenia grzywny lub przyznania
sumy pieni¢znej nie uzaleznia zastosowania przewidzianych
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w nim §rodkéw od ustalenia, ze bezczynnos$¢ organu lub
przewlekle prowadzenie postepowania przez organ mialy
miejsce razacym naruszeniem prawa albo od utrzymywania
si¢ stanu bezczynnosci/przewleklodci takze w dacie rozpo-
znania skargi przez WSA (NSA, I OSK 1450/23).

Specyfika prawa administracyjnego
w kontekscie bezczynnosci administracji

Istota wladztwa administracyjnego jest zalozenie koncep-
cyjne o koniecznos$ci, by w przypadkach przewidzianych
ustawa wlasciwy organ administracji publicznej, w sposob
wiadczy i jednostronny, zdecydowat o tresci stosunku admi-
nistracyjnoprawnego, uksztaltowanego przez ustawodawce.
Organ administracji publicznej zostal wigc wyposazony we
wiadztwo, w ramach ktorego ksztaltuje on (tworzy, zmienia,
znosi) uprawnienia i obowiazki podmiotu administrowane-
go oraz stosuje sankcje w przypadku naruszenia nakazow
i zakaz6w. Sprawa administracyjna powstaje wigc wtedy,
gdy podjecia rozstrzygnigcia przez konkretny organ wymaga
ustawowo wyrazony interes publiczny, polegajacy na wpro-
wadzeniu ustawowych ograniczen w korzystaniu z praw
i wolnoSci gwarantowanych konstytucja. Stad tez nalezy
przyjaé, ze skoro panstwo, dzialajac poprzez swoje organy
(ustawodawce), wprowadza ograniczenia w korzystaniu
z praw i wolnosci (np. gospodarczej, budowlanej czy tez
w dostepie do informacji publicznej), wymagajac od pod-
miotu zainteresowanego, by przed rozpoczeciem dzialalno-
§ci uzyskat pozwolenie nazywane tez: zezwoleniem, konce-
sja, zgoda badz licencja, to zadanie pafistwa sprowadza si¢
réwniez do stworzenia:

a) struktury wlasciwych organdw oraz

b) adekwatnej procedury zalatwiania tych spraw

c¢) gwarantujacych ich zalatwienie w sposob profesjonal-
ny, rzetelny, bezstronny i w rozsadnym terminie.

To podstawowe zalozenie, ktore czesto umyka w nattoku
regulacji, jest o tyle istotne, ze normy prawa administracyj-
nego sa w istocie wyjatkami od regulacji konstytucyjnych,
gwarantujacych ochrong¢ wskazanych tam praw i wolnosci
i jako takie powinny by¢ wykltadane i oceniane w sposob
szczegdlny. Co do wykladni, istotne jest tu podejscie zawe-
zajace, zgodnie z zasada exceptiones non sunt extendendae,
zakazujaca rozszerzajacej interpretacji wyjatkow od zasad.
Co do oceny sposobu dzialania, konieczne jest wiec przyje-
cie zalozenia, ze to panstwo, posiadajac szczegélne wiadz-
two w zakresie mozliwoSci ustalania treSci praw i obowigz-
kéw wobec adresatéw norm prawa administracyjnego, obo-
wiazane jest okre§li¢ standardy i procedury, wedug ktérych
dziata¢ beda te organy panstwa, ktorym powierzono realiza-
cj¢ zadan publicznych. Kazde za$§ odstgpstwo od sposobu
wykonywania zadan publicznych powinno by¢ oceniane
w kategoriach dziatania nieprofesjonalnego i nierzetelnego.
Obowiazujacy system sankcji, w jakie wyposazono sady ad-
ministracyjne kotrolujace bezczynno$¢ i przewleklo$¢ orga-
néw, ma wiec stuzyé w istocie interesowi publicznemu
w dwojnasob:
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1) ma reagowa¢ na nieprawidfowo$ci w dziataniu kon-
kretnych organéw wobec adresatow norm prawnych, aby nie
ponosili oni negatywnych skutkéw bezczynno$ci administra-
cji, ale takze

2) by inspirowa¢ zmiany normatywne w strukturze i zada-
niach organéw oraz procedurach zalatwiania poszczegoél-
nych spraw administracyjnych.

Powyzsze zalozenia powinny mieé szczegdlne znaczenie
przy ocenie nie tylko efektywnosci i sprawno$ci dzialan po-
szczeg6lnych organdw, ale gtéwnie w kontekscie profesjo-
nalnego i rzetelnego dziatania, ktére ma zmierza¢ do zata-
twienia sprawy administracyjnej, zatatwianej — co szczego6l-
nie istotne — w interesie publicznym. Kazda nieuzasadniona
przerwa w realizacji zadai publicznych jest dzialaniem
przeciwko panstwu w swej istocie. Odsuwa bowiem w czasie
efekt w postaci osiagni¢cia prawnie adekwatnej oceny okre-
§lonego stanu faktycznego i prawnego, co odsuwa realizacje
interesu publicznego. A to przeciez powinno by¢ podstawo-
wym celem dziatania kazdego organu.

Warto tez zwr6ci¢ uwage na orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka (ETPCz), ktory wielokrotnie
stwierdzal, ze przediuzajace si¢ postgpowanie administra-
cyjne stanowi naruszenie przez Polske art. 6 Europejskiej
konwencji praw czlowieka. W swoim orzecznictwie ETPCz
przyjmuje, ze istnieje silne domniemanie, iz nadmierna dfu-
gos¢ postepowania powoduje szkode moralng. Jest to do-
mniemanie co prawda mozliwe do obalenia, jednak to nie
skarzacy ma wykazywa¢ fakt poniesienia okre§lonego
uszczerbku i jego rozmiary, lecz cigzar wykazania, ze
uszczerbek taki nie powstal, obciaza podmiot wykonujacy
wladztwo publiczne, jesli kwestionuje on zasadno$¢ rosz-
czefi skarzacego w tym zakresie. W sprawach Bottazzi,
A.P., ALM,, Di Mauro i Ferrari Trybunat podkreslat po
raz kolejny, ze art. 6 ust. 1 EKPC naktada na panstwa obo-
wigzek zorganizowania swoich systeméw prawnych, tak by
bylo mozliwe sprawne wymierzanie sprawiedliwosci. Prze-
wleklo§¢ moze zaszkodzi¢ skuteczno$ci postgpowania
i wplyna¢ negatywnie na zaufanie do panstwa (ETPC
34884/97, 35265/97, 34256/96, 35284/97, 33440/96). ETPCz
zauwazyl takze, ze pafistwa nie moga usprawiedliwiaé prze-
wleklosci, wskazujac na trudne warunki spoleczno-ekono-
miczne czy na klopoty kadrowe i organizacyjne (ETPC
7984/77). Panstwa nie moga odpieraé zarzutu przewlekloSci
postgpowania, wskazujac na nikla aktywnos¢ stron w poste-
powaniu jako przyczyng takiego stanu rzeczy. W takiej sytu-
acji, zdaniem ETPC, nalezy zwrdci¢ uwage na dzialania sa-
du w celu zdyscyplinowania strony powodujacej opdznienia
(ETPC 24559/94).

Dyscyplinowanie czy sankcjonowanie
bezczynnosci?

Konstrukcja normy z art. art. 149 § 2 p.p.s.a., jak trafnie
zauwazaja M.A. Krol i J.P. Tarno, na pierwszy rzut oka mo-
ze prowadzi¢ do wniosku, ze podstawowym §rodkiem dyscy-
plinowania jest grzywna, a przyznanie sumy pieni¢znej ma
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charakter uzupetniajacy (Kr6l & Tarno, 2019). B. Dauter
zdaje si¢ taki wlasnie poglad popieraé, skoro twierdzi, ze
dopiero gdy sad uzna, ze do realizacji funkcji prewencyjnej
nie wystarczy wymierzenie organowi grzywny, moze przy-
znaé skarzacemu sum¢ pieni¢zng (Dauter, 2018). Poglad
ten znajduje czgSciowo potwierdzenie w orzecznictwie sado-
woadministracyjnym, gdzie podkrela si¢, ze przyznanie su-
my pienieznej to dodatkowy §rodek o charakterze dyscypli-
nujgco-represyjnym, unormowany w art. 154 § 7 p.p.s.a,,
ktéry powinien by¢ stosowany w szczegélnie drastycznych
przypadkach zwloki organu, tj. wowczas, gdy brak jest
obiektywnie weryfikowalnych okolicznosci, ktore ten stan
rzeczy moglyby ttumaczyé, a przy tym istnieje uzasadniona
obawa, ze bez nalozenia tej sankcji organ sprawy nadal nie
zatatwi (NSA, II OSK 880/17; NSA, I OSK 2230/17).

W kwestii wyboru wlasciwego $rodka dyscyplinujacego
nalezy podzieli¢ poglad J.P. Tarno, ktory wspierajac si¢ sta-
nowiskiem orzecznictwa, wskazywal na zasadnicza réznice,
jaka wystepuje pomiedzy grzywna a suma pieni¢zng (Tarno,
2017). Autorzy popieraja w pelni poglad, ktdry nasuwa si¢
po lekturze wyzej przywolanych zrddel, ze wymierzenie
grzywny organowi administracji z perspektywy strony
w gruncie rzeczy nie jest zadng dolegliwoscia finansowa,
a oba Srodki (grzywng¢ i sum¢ pieniezna) nalezy traktowaé
na réwni.

Za w pelni trafny nalezy uzna¢ poglad M.A. Krdl
i J.P. Tarno, ktorzy wskazuja, ze w budzetach jednostek pa-
ragraf ,kary” nie jest czgsto planowany (Krol & Tarno,
2019). Zatem w przypadku wymierzenia organowi grzywny
musi on wystapi¢ do dysponenta budzetu o przyznanie mu
kwoty pieni¢znej w wysokoS$ci wymierzonej grzywny, a po
uzyskaniu tej kwoty organ uiszcza grzywne na konto wiasci-
wego sadu administracyjnego, ktory jako panstwowa jed-
nostka budzetowa nie moze mie¢ zadnych wiasnych docho-
déw. To powoduje, ze sad musi pozyskane w ten sposdb
$rodki zwroci¢ budzetowi pafistwa. Innymi stowy mecha-
nizm wymierzenia wyzej wspomnianych ,dolegliwo$ci”
sprowadza si¢ do przesuwania tej samej kwoty w budzecie
pafistwa, z jednej pozycji na inng. Przedstawiony mecha-
nizm w okre§lonych przypadkach istotnie obniza efektyw-
no$¢ grzywny jako §rodka przymuszajacego organ do ocze-
kiwanego modelu zachowania.

Z punktu widzenia strony skarzacej nawet wielokrotne
wymierzenie organowi grzywny moze okazac si¢ nieskutecz-
nym $rodkiem przymusu. Zjawisko to zatem nie tylko be-
dzie godzi¢ w interes prawny skarzacych, ale takze narusza
powage wymiaru sprawiedliwosci. Jednocze$nie po stronie
skarzacej zasadnie moze rodzi¢ si¢ poczucie frustracji, bez-
silnodci i opresyjnosci pafnstwa i organéw jego wladzy, co
powoduje, ze organ administracji niezalatwiajacy sprawy
w terminie oraz sad administracyjny wymierzajacy grzywne,
ktdra z budzetu jednej jednostki aparatu administracyjnego
trafia do budzetu panstwa, sa postrzegane przez spoteczen-
stwo jako dwa elementy tego samego, opresyjnego systemu.

Decydujac si¢ na wprowadzenie do porzadku prawnego
normy art. 149 § 11 2 p.p.s.a., ustawodawca wykreowat tak-
ze prawo do sumy pieni¢znej, ktére moze by¢ realizowane
dwojako: mozna si¢ domagac¢ realizacji prawa do sumy pie-



ni¢znej, wystepujac o jej przyznanie, sad ma takze upraw-
nienie do rozwazenia mozliwosci jej przyznania z urz¢du.
Rozstrzygniecie w przedmiocie sumy pieni¢znej ma nie tyl-
ko uswiadomic skarzacemu, ze nie jest on bezbronny w swo-
im sporze z organem administracji. Ma mu takze da¢ do
zrozumienia, ze sad widzi wszystkie dolegliwosci i niedostat-
ki, jakich strona skarzaca doznaje na skutek bezczynnosci
czy przewleklego prowadzenia sprawy, oraz ze obejmuje
skarzacego swoja ochrong. Orzekanie sumy pieni¢znej jest
w takim przypadku opowiedzeniem si¢ po stronie skrzyw-
dzonego dzialaniem administracji, realizowaniem sprawie-
dliwosci i gwarancja realizacji praw czlowieka. I, jak stusz-
nie argumentowal NSA w uzasadnieniu wyroku o sygn. akt
I OSK 2230/16, przyznanie skarzacemu sumy pieni¢znej ma
zawsze wymiar realnej dolegliwosci finansowej (NSA,
I OSK 2230/16).

Niezbednos¢, adekwatnos¢
i proporcjonalnos$¢ sankgji

Przy stosowaniu dolegliwosci (w tym przypadku kary)
obowiazuje zasada proporcjonalnosci i regula koniecznosci,
adekwatnosci i zdatnoSci przy zatozeniu, ze nie ma znacze-
nia, czy dolegliwosci doznaje strona post¢powania, czy or-
gan naruszajacy jej prawa. Zdaniem autordw sankcja, aby
byta skuteczna, musi by¢ na tyle wysoka, aby jej dolegliwo$¢
byta odczuwalna dla organu naruszajacego prawo. Strona
dochodzaca swych praw przed wymiarem sprawiedliwosci
ma prawo liczy¢ na ten efekt, ktéry winien mie¢ takze cha-
rakter odstraszajacy od dalszych niezgodnych z prawem
praktyk. Nie jest tez przy tym tak, ze dolegliwo$¢ ma znacze-
nie tylko dla stron sporu, ale powinna takze petnic role pre-
wencyjna w aspekcie spolecznym oddzialywania kary.

Ustawodawca nie okre§lit przestanek, ktorymi powinien
kierowac si¢ sad przy przyznaniu sumy pieni¢znej, pozosta-
wiajac t¢ kwesti¢ uznaniu sadu (,,sad moze przyznac”). Nie
jest to jednak uznanie dowolne, ale uprawnienie orzeczni-
cze sadu administracyjnego, ktory powinien z niego skorzy-
sta¢ stosownie do okoliczno$ci oraz faktycznych i prawnych
konsekwencji konkretnej sprawy. Nalezy wiec stosowac ta-
kie dyrektywy, ktére zagwarantuja stronie postgpowania, ze
odpowiedz sadu na zaniechanie organu bgdzie odpowiednio
proporcjonalna do sposobu zachowania organu i stopnia
powstalych naruszefi prawa.

Mozna i nalezy zatem w tym celu siggna¢ do dyrektywy
sprawiedliwo$ciowej, ktora wiaze bezposrednio kare z zasa-
da proporcjonalno$ci i nakazuje natozenie kary czy zasadze-
nie sumy adekwatnej do stopnia zawinienia oraz do stopnia
spolecznej szkodliwosci czynu. Sankcja sprawiedliwa winna
sie w takiej sytuacji odwolywa¢ do praktycznego wskaznika
zawinienia, opartego na wspoimiernosci kary do winy i spo-
tecznej szkodliwosci czynu. W takiej sytuacji pomocne bg-
dzie odwolanie si¢ do przyjetych w sprawach karnych dyrek-
tyw, nakazujacych kierowanie si¢ waga i okoliczno$cig naru-
szenia prawa przy wymierzaniu sankcji. Odpowiednie zasto-
sowanie moze znalez¢ tu np. art. 115 § 2 ustawy z 6.06.1997 r.
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Kodeks karny, ktory zakreslatby kryteria dla oceny szkodli-
wosci zachowania organu, a mianowicie rodzaj i charakter
naruszonego lub zagrozonego dobra, rozmiar wyrzadzonej
lub grozacej szkody, sposdb i okolicznosci popelnienia czy-
nu, wage naruszonych przez sprawce obowiazkéw, jak
réwniez postaé zamiaru, motywacj¢ sprawcy, rodzaj naru-
szonych regut ostrozno$ci i stopiefi ich naruszenia. Dyrek-
tywy te sa w praktyce z powodzeniem stosowane w poste-
powaniu administracyjnym, czego potwierdzeniem jest
dorobek orzeczniczy na gruncie art. 189d k.p.a. i admini-
stracyjnych kar pieni¢znych. Sadom administracyjnym
znane s3 wigc dyrektywy wymierzenia kary pieni¢znej, juz
choéby z faktu sadowej kontroli decyzji wydanych na pod-
stawie art. 189d k.p.a.

Wskazano juz, ze sad moze zastosowac jednocze$nie oba
$rodki dyscyplinujace na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a. Roz-
strzyganie o tym, ktory ze srodkdw dyscyplinujacych z art. 149
§ 2 p.p.s.a. (czy tez oba z nich) ma zosta¢ zastosowany i w ja-
kiej wysokosSci, zostalo pozostawione orzecznictwu sadow
administracyjnych (NSA, I OSK 2230/16).

Sad administracyjny nie bada, a nawet nie moze badac,
czy strona skarzaca poniosta szkod¢ w wyniku nieprzestrze-
gania termindéw przez organ. Ocenia jedynie warto$¢ uciaz-
liwosci, z ktorymi musi si¢ ona boryka¢ w obronie swego in-
teresu, oraz skalg¢ jej bezsilno$ci wywolanej Swiadomym od-
wlekaniem terminu zalatwienia sprawy. Sad winien jednak
kazdorazowo rozwazy¢ potrzebe¢ wynagrodzenia stronie
cierpiefi i niedostatkoéw zwiazanych z niedotrzymaniem ter-
minu zalatwienia sprawy.

W tozsamy sposob wypowiada si¢ czg§¢ judykatury;
w szczegblnosci na uwage zastuguja wywody zaprezentowa-
ne w uzasadnieniu wyroku NSA z 11.07.2019 r. (NSA,
1 OSK 1143/18). W nawiazaniu do tego wyroku nalezy zauwa-
zy¢, ze z woli ustawodawcy przyznanie stronie skarzacej od-
powiedniej sumy pieni¢znej na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a.,
awiec w przypadku uwzglgdnienia jej skargi na bezczynnosé
lub przewlekte prowadzenie postgpowania, zalezy od uzna-
nia sadu (moze nastapi¢ z urzedu, bez wniosku strony)
i ustawodawca nie przewidzial w tym zakresie zadnych ogra-
niczefi. Nie ma zatem takze podstaw do uzaleznienia mozli-
wosci przyznania sumy pieni¢znej od przytoczenia przez
stron¢ okoliczno$ci uzasadniajacych to przyznanie i to jesz-
cze w konkretny sposob, a mianowicie przez nawiazanie do
doznanej krzywdy. Ustawodawca w ogdle nie wskazal, ze su-
ma pienigzna z art. 149 § 2 p.p.s.a. ma by¢ przyznawana celem
naprawienia poniesionej przez stron¢ szkody majatkowe;j
badz niemajatkowej, wprowadzajac instytucje sumy pieni¢z-
nej jako catkowicie odrebna od wystepujacych w Kodeksie
cywilnym odszkodowania i zado§¢uczynienia. W zwigzku z tym
przyznanie sumy pieni¢znej na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a.
nie wyklucza mozliwo$ci dochodzenia przez strong w poste-
powaniu cywilnym naprawienia szkody wyniklej z bezczyn-
noéci organu lub przewlektoéci prowadzonego postepowa-
nia. Dopiero w takim postgpowaniu strona bylaby zobligo-
wana do wykazania wystapienia po jej stronie okre§lonego
uszczerbku majatkowego badz niemajatkowego. W poste-
powaniu w przedmiocie skargi na bezczynno$¢ lub przewle-
kte prowadzenie postgpowania nie ma miejsca na prowa-
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dzenie postgpowania dowodowego co do zaistniatej szkody
czy krzywdy.

Na szczegblna uwage zastuguja poglady, ktére przedsta-
wil NSA w uzasadnieniu wyroku z 11.07.2019 r., wskazujac,
ze mi¢dzy suma pieni¢zng przyznawang na podstawie art.
149 § 2 p.p.s.a. a zado$Cuczynieniem pieni¢znym naleznym
na podstawie przepisow Kodeksu cywilnego istnieje zasad-
nicza roznica (NSA, I OSK 442/18). Jedynym warunkiem
przyznania sumy pienieznej jest stwierdzony przez sad fakt
bezczynnosci organu lub przewleklosci prowadzonego po-
stgpowania, co nie jest wystarczajaca podstawa zasadzenia
zado$€uczynienia. Jak bowiem przyjmuje si¢ w orzecznic-
twie sadow cywilnych, w postgpowaniu, o ktérym stanowi
art. 417' § 3 k.c. (a wigc po uzyskaniu prejudykatu co do
stwierdzenia przewleklo§ci w odniesieniu do postgpowania
administracyjnego — art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z art. 149 i 154
p.p.s.a.), zado$€uczynienie pieni¢zne dochodzone na pod-
stawie art. 448 k.c. moze by¢ przyznane tylko za szkode nie-
majatkowa (krzywde) doznang w nastepstwie naruszenia
dobra osobistego, natomiast prawo do rozpoznania sprawy
w rozsadnym terminie samo w sobie nie jest dobrem osobi-
stym podlegajacym ochronie na podstawie art. 23 k.c. Wa-
runkiem przyznania zado§¢uczynienia na podstawie art. 448
k.c. jest zatem, okreSlenie konkretnego dobra osobistego,
ktdre zostato naruszone na skutek przewlekiosci postgpowa-
nia (NSA, I OSK 442/18). Jakkolwiek zatem przewleklos¢ po-
stepowania administracyjnego czy bezczynno$¢ z reguly wia-
ze si¢ z negatywnymi przezyciami w sferze psychicznej strony,
to jednak nie zawsze przyjmuja one postac krzywdy doznanej
w nastepstwie naruszenia dobr osobistych strony, uzasadnia-
jacej roszczenie o zado$Cuczynienie. Nie oznacza to, ze nie
powinny by¢ one stronie zrekompensowane w drodze §wiad-
czenia przyznawanego na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a., bez
szczegOtowego badania przez sad administracyjny charakteru
i rozmiaréw doznanej przez strong krzywdy.

Podsumowanie

Wprowadzenie obowiazku przyznania na rzecz strony
skarzacej sumy pieni¢znej jest zwigzane z wielokrotnie wy-
tykang Polsce przez ETPCz wadliwoscia stosowania tej in-
stytucji. Trybunal wymaga bowiem oprdcz urzedowego
przyznania, ze doszlo do przewleklosci i podjecia dziatan
przyspieszajacych postepowanie, takze zapewnienia skarza-
cemu stusznej i adekwatnej do okoliczno$ci danej sprawy re-
kompensaty za naruszenie prawa do rozpoznania sprawy
w rozsadnym terminie (ETPC, 59738/00; ETPC, 72287/10).
Z kolei wskazanie sposobu okre§lania wysokoSci przyznawa-
nej sumy pieni¢znej nawiazywalo do wypracowanego
w orzecznictwie ETPCz mechanizmu ustalania wysokosci
stusznego zadoS$€uczynienia za szkode niematerialng spo-
wodowana przewlekloScia postgpowania, wedlug ktoérego
podstawe do przeprowadzenia wyliczenia stanowi kwota
pomiedzy 1000 a 1500 euro za kazdy rok trwania postepo-
wania, przy czym ta kwota bazowa jest ograniczana ze
wzgledu na:
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1) liczbe instancji, ktore rozstrzygaly w czasie trwania po-
stepowania,

2) zachowanie skarzacego, w szczegolnosci liczbe miesie-
cy lub lat, ktore minely z powodu odwotan skladanych przez
skarzacego,

3) przedmiot sporu, np. sprawa majatkowa ma mniejsze
znaczenie dla skarzacego, oraz

4) poziom zycia w kraju (ETPC, 64890/01).

W zwiazku z powyzszym nalezy przyjaé, ze przyznawana
na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a. suma pieni¢zna nie zaste-
puje zado§Cuczynienia za krzywde wynikajaca z naruszenia
débr osobistych, lecz stanowi swego rodzaju zryczattowana
rekompensat¢ przyznawana stronie przez sad administracyj-
ny za negatywne przezycia wynikajace z bezczynnosci orga-
nu lub przewleklego prowadzenia postgpowania. Przyzna-
nie tej sumy powinno by¢ uzaleznione od czasu trwania po-
stepowania, rodzaju sprawy i jej znaczenia dla skarzacego
oraz ewentualnego zachowania skarzacego, jezeli przyczynit
si¢ on do wydluzenia postgpowania.

W nawigzaniu do roli dyscyplinujacej Srodkéw przewi-
dzianych w art. 149 § 2 p.p.s.a. na tle kontroli skarg na bez-
czynno$¢ czy przewlekie prowadzenie postgpowan przez or-
gany administracji publicznej wylania si¢, zdaniem autorow,
coraz mocniej zjawisko braku kontroli i wlasciwej organiza-
cji pracy organéw administracji. W tym miejscu nalezy przy-
pomnie¢ rol¢ skutecznego zarzadzania organizacja, ktérego
jednym z istotnych elementdw jest sprawnie dzialajacy sys-
tem kontroli. Wypada takze wspomnie¢, ze rozwiazaniem
organizacyjnym i prawnym, ktére opracowano na pewnym
etapie rozwoju teorii i praktyki zarzadzania w reakcji na
stwierdzone patologie zarzadzania, jest kontrola zarzadcza,
ktéra dotyczy ogélu jednostek sektora finanséw publicz-
nych. Zgodnie z art. 68 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach
publicznych (dalej jako u.f.p.) kontrola zarzadcza w jednost-
kach sektora finanséw publicznych stanowi ogdt dzialan po-
dejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan
w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i termino-
wy. Sama kontrola zarzadcza polega za$ na optymalnym wy-
korzystaniu rozwiazan istniejacych w jednostce, ich modyfi-
kacji, o ile wystapi taka potrzeba, albo wdrazaniu nowych
rozwigzan zarzadczych stuzacych realizacji zadan i celow
jednostki. Dzialania w jej ramach obejmuja m.in. zapewnie-
nie efektywnodci i skutecznosci przepltywu informacji (art. 68
ust. 2 pkt 6 u.f.p., standard D.16-18) oraz zarzadzanie ryzy-
kiem (art. 68 ust. 2 pkt 7 u.f.p., standard B.7-9).

Okreslona w swym wymiarze konieczna, zdatna, adekwat-
na i proporcjonalna odwrdcona sankcja, wymierzana przez
sad administracyjny w postaci sumy pieni¢znej, ma zatem
w efekcie sprzyja¢ tworzeniu lub poprawie istniejacych
w danej jednostce wewngtrznych procedur i mechanizméw
monitorowania skuteczno$ci zarzadzania. Mechanizmy te
maja umozliwia¢ np. biezagce monitorowanie stanu spraw,
przyczynia¢ si¢ do sprawniejszego ich zalatwiania, minima-
lizowa¢ zjawisko btedu ludzkiego, brak nalezytego zorgani-
zowania pracy czy tez (czego nie mozna przeciez wyklu-
czy¢), intencjonalne zaniechanie rozpatrzenia sprawy (ana-
liza ryzyka). W obecnej dobie stworzenie instrumentow
w tym zakresie nie powinno nastr¢cza¢ probleméw, biorac



pod uwage dostgpne Srodki techniczne (systemy kompute-
rowe, ewidencje) i ludzkie, ktérymi dysponuje organ, jak tez
powszechnie dost¢pne opracowania z zakresu kontroli za-
rzadcze;j.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze podnoszone czgsto
(jako wytlumaczenie) przyczyny niewydolno$ci organdw —
organizacja pracy, liczba pracownikéw czy rozpatrywanych
spraw — tak naprawde nie maja znaczenia w obecnym stanie
prawnym przy okresleniu, czy organ pozostaje bezczynny.
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Przyznajac stronie skarzacej sum¢ pieniezna (w tym mak-
symalna mozliwa), sady obok wyzej zaprezentowanych argu-
mentdéw winny mie¢ takze na uwadze: slabsza pozycje stro-
ny postepowania w relacji do organu, profesjonalizm jako
ceche, ktdra chetnie organy i sady wymieniaja w kontekscie
przedsigbiorcow, na ktoérych nakiadane sa administracyjne
kary pieni¢zne, oraz sprawowanie przez sad wymiaru spra-
wiedliwosci i wynikajacy z niego obowigzek réwnego trakto-
wania stron procesu (WSA, Szczecin II SAB/Sz 14/24).

Przypisy/Notes

I Jak np. termin 65 dni, wskazany w art. 35 ust. 6 pkt 1 ustawy z 7.07.1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 725).
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