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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

Streszczenie 
Tekst stanowi prezentację wyników badań nad proble-
matyką charakteru prawego sumy pieniężnej, którą
sąd administracyjny może nałożyć na organ admini-
stracji publicznej, stwierdzając, że organ dopuścił się
bezczynności lub przewlekłego prowadzenia postępo-
wania. Analizie poddano problematykę bezczynności
i zakres jej oceny oraz funkcjonujące instrumenty 
wymiaru sprawiedliwości, przysługujące sądowi
w sprawach skarg na bezczynność, takie jak zobowią-
zanie do wydania aktu, grzywna wymierzana na organ
oraz suma pieniężna orzekana na rzecz skarżącego.
Szczególna uwaga poświęcona została zagadnieniom
celu, słuszności i zasadności stosowania środka praw-
nego w postaci przyznania stronie sumy pieniężnej ja-
ko instrumentu swoistej represji. Autorzy podkreślili
też walor informacyjnej i edukacyjnej funkcji sądu
w zakresie oceny realizacji zasady szybkości postępo-
wania administracyjnego, jak i samej istoty „załatwie-
nia”, a nie „załatwiania” sprawy administracyjnej.
Końcowo rozważania dotyczą także warunków i zasad
ustalania oraz miarkowania przez sąd wysokości sumy
pieniężnej wraz z możliwością kwestionowania jej wy-
sokości przez stronę postępowania. 

Słowa kluczowe: bezczynność administracji, suma

pieniężna, prawo administracyjne, postępowanie
administracyjne, sądowa kontrola bezczynności

JEL: K23
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Efektywność działań administracyjnych 
w ujęciu doktrynalnym

Podstawowymi wartościami procesowymi wyznaczającymi

kryteria oceny danej procedury pod kątem sprawiedliwości

proceduralnej są m.in. udział obywateli w podejmowaniu

decyzji, działanie sprawiedliwości proceduralnej (Kmieciak,

1994), w tym ustanowienie odpowiednich mechanizmów

kontroli działań funkcjonariuszy. Także racjonalność proce-

duralna, ujmowana jako rozumne postępowanie, które ce-

chuje staranna, bezstronna i obiektywna analiza argumentów

oraz uzasadnienie podejmowanych decyzji, równoznaczne

z odrzuceniem arbitralności działania, prowadzenie procesu

bez opóźnień oraz dążenie do realizacji wskazanych warto-

ści procesowych (Summers, 1974). Już E. Iserzon wskazy-

wał, że skoro postępowanie urzeczywistnia postulat prawo-

rządności, to powolność postępowania nie tylko oddala mo-

ment realizacji nakazu prawa, ale i go udaremnia (Iserzon,

1970). Wciąż aktualna pozostaje teza, że „powszechnym

problemem polskiej administracji jest zbyt długie załatwia-

nie spraw, a w praktyce okazuje się, że dotychczasowe

środki dyscyplinowania organów administracji publicznej,

by załatwiały je w rozsądnym terminie w wielu przypad-

kach są niewystarczające” (Iserzon, 1970). Słusznie podno-

si J.P. Tarno, że „bezczynność organu lub przewlekłe pro-

wadzenie postępowania jest jednym ze zbyt często spotyka-

nych negatywnych zjawisk towarzyszących funkcjonowaniu

administracji publicznej” (Tarno, 2017). Podobnie wska-

zuje A. Wróbel, podkreślając, że powszechnie występujący

problem powolności postępowania często ogranicza lub

wręcz udaremnia urzeczywistnienie praw strony i jest za-

przeczeniem stabilności i pewności w stosunkach społecz-

nych (Wróbel, 2024). 

Jeśli przyjąć, że sensem istnienia i działania administracji

w państwie prawa jest zaspokojenie potrzeb społecznych,

sama zaś realizacja zadań państwa to jedynie środek służący

do realizacji tego celu (Suwaj, 2009), to w tym kontekście

prawo jawi się jako instrument, który choć nie jest celem sa-

mym w sobie, to jednak powyżej nakreślony cel pozwala

skutecznie zrealizować. Jak wskazuje J. Rawls, kryterium

sprawiedliwości staje się sama procedura, w ramach której

na pierwszy plan wyłaniają się jej zasady (Rawls, 1972). Jed-

ną z reguł odnoszących się do działań organów administra-

cji publicznej, wynoszącą skuteczność do rangi zasady pra-

wa, jest zasada efektywności, obejmująca sprawność, szyb-

kość czy też ekonomikę działań podejmowanych przez organy

administracji (Samulska, 2017; Olejniczak-Szałowska, 2018;

Korczak, 2005; Skrzydło-Niżnik, 2003; Ura, 2008). W kon-

sekwencji strona postępowania ma prawo oczekiwać od ad-

ministracji działań, które będą realizowały powyższe założe-

nia. Działania administracji powinny się więc charakteryzo-

wać tego rodzaju aktywnością, która jest nakierowana na

sprawne, terminowe i zgodne z prawem załatwienie kon-

kretnej sprawy, by w efekcie zaspokoić potrzeby obywatela.

Jak podnosi J. Zimmermann, „są to prakseologiczne zasady

dobrego działania lub dobrej administracji, jednak jeżeli

spojrzymy na nie jako na zasady prawa, powinniśmy przyjąć,

że ich normatywną treścią jest obowiązek takiego właśnie

działania organów administracji publicznej. W ten sposób

działanie sprawne, szybkie lub skuteczne staje się obowiąz-

kiem prawnym, a obywatel ma prawo domagać się od admi-

nistracji określonych zachowań. W wymiarze Unii Europej-

skiej, zasada efektywności oznacza obowiązek ustanowienia

odpowiednich reguł nadzoru nad działaniami podmiotów

wewnątrzpaństwowych” (Zimmermann, 2016). 

Europejski kontekst kontroli efektywności 
działań administracyjnych

W uchwale Komitetu Ministrów Rady Europy

z 28.09.1977 r. o ochronie praw jednostki przed aktami ad-

ministracyjnymi podkreślono, iż „mimo różnic między syste-

mami administracyjnymi i prawnymi państw członkowskich

istnieje szerokie porozumienie, co do fundamentalnych za-

sad, które powinny rządzić procedurami administracyjnymi,

a w szczególności konieczności zapewnienia sprawiedliwości

w stosunkach pomiędzy jednostką a władzami administra-

cyjnymi zważywszy, że wskazane jest, aby akty administra-

cyjne podejmowane były sposobami właściwymi do zapew-

nienia realizacji tych celów (...) pożądaną rzeczą jest promo-

wać powszechny standard ochrony we wszystkich państwach

członkowskich”. Spośród wszystkich aktów Komitetu Mini-

strów Rady Europy, zawierających zalecenia w przedmiocie

postępowania administracyjnego, odnoszące się do niego

zasady ogólne najpełniej i najszczegółowiej określono w Re-

komendacji nr R (2007) dotyczącej dobrej administracji. Już

w preambule do tego aktu zapisano, że przypadki złej admi-

nistracji, czy to w rezultacie bezczynności, zwłoki w podjęciu

działań lub podejmowania działań naruszających obowiązki

służbowe, muszą podlegać sankcjom w wyniku zastosowania

właściwych procedur, które mogą obejmować procedury są-

dowe. 

Zgodnie z treścią art. 10 Europejskiego kodeksu dobrej

praktyki administracyjnej (EKDA), przyjętego przez Parla-

ment Europejski w dniu 6.09.2001 r., przedmiotem jego re-

gulacji są zgodne z prawem oczekiwania oraz konsekwentne

działanie. Jak wskazuje kodeks, urzędnik powinien działać

konsekwentnie w ramach swojej praktyki administracyjnej

i w swoim stosunku do działalności administracyjnej instytu-

cji. Powinien on również przestrzegać obowiązujących w in-

stytucji praktyk administracyjnych, o ile nie istnieją uzasad-

nione powody, które usprawiedliwiałyby odejście w indywi-

dualnym przypadku od tych praktyk. Jeżeli one wystąpią,

należy przedstawić je na piśmie. Urzędnik winien także

uwzględnić uzasadnione i słuszne oczekiwania jednostki,

które wynikają z działań podejmowanych przez daną insty-

tucję w przeszłości. Sądownictwo w sprawach dotyczących

europejskiego prawa administracyjnego wypracowało in-

strument służący ochronie jednostki, określany mianem za-

sady słusznych (uzasadnionych) oczekiwań. Zasada ta obec-

na jest w szeroko rozumianym porządku prawnym europej-

skim (Lemańska, 2016), a jej obowiązywanie i stosowanie

nie budzi obecnie sporów. Zasada ta, służąca ochronie sytu-

acji prawnej jednostki w reżimie ETPCz, traktowana jest
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także jako zasada ogólna prawa unijnego, a jej podstawo-

wym założeniem jest podniesienie poziomu przewidywalno-

ści zachowań organów władzy publicznej. Zasada ta w po-

rządku europejskim powinna być gwarantowana także przez

odpowiednie krajowe procedury i mechanizmy, w tym po-

przez funkcję, jaką pełni art. 149 § 2 p.p.s.a., o czym będzie

mowa dalej. 

Obok ochrony słusznych oczekiwań istotna jest kwestia

terminów rozpatrywania spraw przez organy administracji

publicznej. Obowiązek rozpatrzenia sprawy „w rozsądnym

terminie” można odczytać z art. 6 Europejskiej konwencji

o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności, a tak-

że z art. 17 EKDA. Dla mocy obowiązującej EKPC jako

standardów ochrony praw jednostki znaczenie ma art. 6 ust. 2

i 3 TUE, zmieniony Traktatem z Lizbony o zmianie Trakta-

tu o Unii Europejskiej i Traktatu ustanawiającego Wspól-

notę Europejską.

Jak stanowi art. 41 ust. 1 Karty Praw Podstawowych Unii

Europejskiej, każdy ma prawo do tego, aby jego sprawy by-

ły rozpatrywane przez instytucje i organy Unii Europejskiej

bezstronnie, rzetelnie i w rozsądnym terminie. Każdy ma

prawo do uzyskania zadośćuczynienia ze strony Wspólnoty

w przypadku spowodowania jakiejkolwiek szkody przez jej

instytucje lub jej funkcjonariuszy wynikającej z wykonywa-

nia przez nich ich obowiązków, zgodnie z ogólnymi zasada-

mi wspólnymi dla przepisów prawnych Państw Członkow-

skich (art. 41 ust. 3 ww. Karty). 

Efektywność postępowania administracyjnego
jako wartość i cel sam w sobie

Zgodnie z zasadą efektywności prowadzenia postępowa-

nia, wyrażoną art. 12 ustawy z 14.06.1960 r. Kodeks postę-

powania administracyjnego (dalej jako k.p.a.) organy admi-

nistracji publicznej mają działać wnikliwie i szybko, posłu-

gując się możliwie najprostszymi środkami prowadzącymi

do załatwienia sprawy. Stosownie do art. 8 § 1 k.p.a. organy

administracji publicznej prowadzą postępowanie w sposób

budzący zaufanie jego uczestników do władzy publicznej,

kierując się zasadami proporcjonalności, bezstronności

i równego traktowania. Założenie to jest o tyle istotne, że

zasada efektywności postępowania to jedyna zasada ogólna

w k.p.a., której naruszenie nie prowadzi do samoistnego

uznania wadliwości postępowania w ramach kontroli instan-

cyjnej i sądowej, wymaga bowiem zastosowania dodatko-

wych – dla stwierdzenia nieefektywnego zachowania organu

– środków ochrony prawnej, tj. ponaglenia oraz odrębnej

skargi do sądu administracyjnego (na przewlekłość lub na

bezczynność). 

Organy administracji publicznej obowiązane są załatwiać

sprawy administracyjne co do zasady „bez zbędnej zwłoki”

(art. 35 § 1 k.p.a.) i założenie to odnosi się do wszystkich ka-

tegorii spraw wymienionych w art. 35 k.p.a. Z art. 35 § 2 k.p.a.

wynika zaś dodatkowo, że dyspozycja „niezwłocznego” zała-

twienia dotyczy postępowań w sprawach, które mogą być

rozpatrzone na podstawie dowodów przedstawionych przez

stronę łącznie z żądaniem wszczęcia postępowania lub na ba-

zie faktów lub dowodów powszechnie znanych albo znanych

z urzędu organowi, przed którym toczy się postępowanie,

bądź możliwe do ustalenia na podstawie danych, którymi roz-

porządza ten organ. Natomiast załatwienie sprawy „wymaga-

jącej postępowania wyjaśniającego” powinno nastąpić: 

1) bez zbędnej zwłoki oraz

2) nie później niż w ciągu miesiąca. 

Jak wynika z powyższego, ustawodawca zobowiązuje or-

gany załatwiające sprawy administracyjne do takiego działa-

nia, które zawsze nakłada obowiązek osiągnięcia stanu „bez

zbędnej zwłoki”. Termin miesięczny uznaje zaś za maksy-

malny w realizacji tego działania. Konsekwentnie też zała-

twienie sprawy „szczególnie skomplikowanej” powinno na-

stąpić bez zbędnej zwłoki, ale nie później niż w ciągu dwóch

miesięcy od daty wszczęcia postępowania. Dla postępowań

odwoławczych ustawodawca przewidział maksymalny ter-

min jednego miesiąca od dnia otrzymania (doręczenia orga-

nowi odwoławczemu) odwołania (art. 35 § 3 k.p.a.), podobnie

jak dla spraw załatwianych w postępowaniu uproszczonym.

Pewnym odstępstwem od terminów określonych w art. 35

k.p.a. jest odesłanie do przepisów szczególnych, które mogą

określać inne terminy niż określone w art. 35 § 3 i 3a k.p.a.

Konstrukcja ta nie zwalnia jednak organów załatwiających

sprawy w terminach określonych w przepisach szczególny-

ch1 od obowiązku załatwienia każdej sprawy bez zbędnej

zwłoki. Wiąże się to z istotą zasady sprawności działania ad-

ministracji, wyrażoną w art. 12 k.p.a., nakazującą organowi,

by działał wnikliwie i szybko, a także z zasadą efektywnego

działania, tj. podejmowania wszelkich czynności zmierzają-

cych do załatwienia sprawy (art. 7 k.p.a.). Niestety zarówno

w praktyce administracyjnej, jak i w orzecznictwie sądów

administracyjnych najczęściej pomija się kompleksowe po-

dejście do konstrukcji uregulowanej w art. 35 k.p.a. w związ-

ku z art. 7 i art. 12 k.p.a., której założenia zasadzają się na

całym pakiecie obowiązków organu, a mianowicie by: 

1) podejmował działania w danej sprawie, 

2) podejmował te działania bez zbędnej zwłoki, 

3) podejmował te działania wyłącznie w celu załatwienia

sprawy oraz

4) uczynił to wszystko nie później niż we wskazanym – dla

danej kategorii spraw – terminie. 

Skupianie się wyłącznie na ostatnim elemencie, tj. na ter-

minie maksymalnym załatwienia danej sprawy, świadczy

o wadliwym podejściu do generalnego założenia w funkcjo-

nowaniu administracji publicznej, tj. ustawowym i konwen-

cyjnym nakazie, by sprawę „załatwić”, a nie „załatwiać”

(każdy ma przecież prawo do załatwienia jego sprawy w roz-

sądnym terminie, a nie do jej długotrwałego załatwiania). 

Obowiązek sygnalizacyjny 
i sposób jego realizacji 

W powyższym kontekście należy również oceniać popraw-

ność realizacji obowiązku sygnalizacyjnego, o którym mowa

w art. 36 § 1 k.p.a. Zgodnie z jego treścią ustawodawca na-
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kłada na organ administracyjny kompleksowy obowiązek in-

formacyjny, w ramach którego: 

1) o każdym przypadku niezałatwienia sprawy w ustawo-

wym terminie określonym w art. 35 k.p.a. lub w przepisach

szczególnych 

2) organ administracji publicznej obowiązany jest zawia-

domić strony, 

3) podając przyczyny zwłoki, 

4) wskazując nowy termin załatwienia sprawy oraz

5) pouczając o prawie do wniesienia ponaglenia. 

Kluczową kwestią – w powyższym zakresie – jest ustalenie

przyczyn zwłoki. W pierwszej kolejności ustalenie to powin-

no mieć miejsce z perspektywy powodów niezałatwienia

sprawy w terminie, co powinno polegać na ustaleniu czy: 

a) organ zajmował się daną sprawą, podejmował w sprawie

działania bez zbędnej zwłoki, b) działania te zmierzały do

wyjaśnienia i załatwienia sprawy, c) organ wykonał powyż-

sze czynności przed upływem maksymalnego terminu zała-

twienia sprawy. 

Odrębną kwestią jest zbadanie adekwatności wyznaczenia

nowego terminu załatwienia sprawy, które powinno wynikać

wprost z adekwatnego zakresu i charakteru czynności, jakie

są niezbędne w danej sprawie do jej końcowego załatwienia.

Tylko w takim przypadku można mówić o prawidłowym

wskazaniu „nowego terminu” w kontekście obowiązku zała-

twienia danej sprawy bez zbędnej zwłoki. Standardowe

przykłady z praktyki wyznaczania przez organy nowego ter-

minu załatwienia sprawy, np. na koniec danego roku kalen-

darzowego lub na okres 6 miesięcy, bez wskazania, co jest

powodem wyznaczenia takiego terminu oraz jakie czynności

organ planuje podjąć w celu załatwienia tej sprawy, wskazu-

ją, że organ ten najprawdopodobniej przez wskazany okres

nie podejmie w tej sprawie żadnej czynności, która będzie

zmierzać do jej załatwienia. I najczęściej po upływie tego no-

wego terminu zawiadomi stronę o wyznaczeniu kolejnego. 

Trzecim elementem podlegającym weryfikacji poprawno-

ści sygnalizacji powinna być kwestia sposobu i momentu za-

wiadomienia strony o niezałatwieniu sprawy w terminie.

Wydaje się, że wolą ustawodawcy było wywarcie presji na

organ, aby załatwiał on sprawy we wskazanych terminach

maksymalnych, odpowiednio dla każdego rodzaju spraw.

Użycie w art. 36 § 1 k.p.a. sformułowania „o każdym przy-

padku niezałatwienia sprawy w ustawowym terminie okre-

ślonym w art. 35 k.p.a. lub w przepisach szczególnych” mo-

głoby wręcz sugerować, że obowiązek sygnalizacyjny organu

powstaje już w przypadku naruszenia terminu oznaczonego

opisowo, tj. bez zbędnej zwłoki (art. 35 § 1 k.p.a.). Wydaje

się jednak, że sens powyższego obowiązku realizuje się

przed upływem terminów maksymalnych, tj. miesięcznego

lub dwumiesięcznego, ewentualnie przed upływem terminu

określonego przepisem szczególnym. Niewykonanie tego

obowiązku przed upływem terminu maksymalnego unice-

stwia bowiem sens sygnalizacji. Strona postępowania wiedzę

o niezałatwieniu sprawy w terminie uzyskuje z upływem cza-

su. Jeśli więc upłynął termin jednego miesiąca, a strona nie

otrzymała decyzji w sprawie, jest oczywiste, że organ nie za-

łatwił sprawy w terminie. Zawiadomienie strony jest jednak

niezbędne z uwagi na realizację obowiązku informacyjnego

co do przyczyn zwłoki, a także wskazania nowego terminu

załatwienia sprawy i zawarciu pouczenia o prawie do wnie-

sienia ponaglenia. 

Ten sam obowiązek sygnalizacyjny ciąży na organie admi-

nistracji publicznej również w przypadku zwłoki w załatwie-

niu sprawy z przyczyn niezależnych od organu (art. 36 

§ 2 k.p.a.). 

Bezczynność i przewlekłość 

W orzecznictwie sądowym przyjmuje się dość powszech-

nie, że bezczynność to sytuacja, w której organ nie załatwia

sprawy w terminie, bez względu na to, jakie są powody nie-

załatwienia (NSA, II GSK 181/23). Nawiązuje to w oczywi-

sty sposób do treści art. 37 § 1 pkt 1 k.p.a., zgodnie z którą

bezczynnością jest stan, gdy nie załatwiono sprawy w termi-

nie określonym w art. 35 lub przepisach szczególnych ani

w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 k.p.a. Innymi

słowy, bezczynność organu prowadzącego postępowanie ad-

ministracyjne ma miejsce, gdy ten – będąc właściwym

w sprawie – nie załatwia jej w maksymalnym ustawowym

terminie (nie wydaje rozstrzygnięcia), bez usprawiedliwie-

nia pozwalającego na zmianę tego terminu. Inaczej niż

w przypadku przewlekłości postępowania, kiedy z reguły nie

dochodzi do załatwienia sprawy, ale z uwagi na podejmowa-

nie czynności procesowych niezmierzających ku temu,

a więc najczęściej tzw. czynności pozornych, w przypadku

bezczynności badaniu zasadniczo nie podlega sposób proce-

dowania, ale jego efekt (czy jego brak) w postaci rozstrzy-

gnięcia (braku) sprawy (NSA, I OSK 2567/15). Przewle-

kłość więc będzie polegać co do zasady na tym, że organ po-

dejmuje czynności w danej sprawie, ale nie są to czynności,

które zmierzają do wyjaśnienia i załatwienia tej sprawy. 

Sądowa kontrola sprawności i efektywności 
postępowania administracyjnego

Zgodnie z art. 1 ustawy z 25.07.2002 r. Prawo o ustroju są-

dów administracyjnych (dalej jako p.u.s.a.) sądy administra-

cyjne sprawują wymiar sprawiedliwości przez kontrolę dzia-

łalności administracji publicznej pod względem zgodności

z prawem. Kontrola ta obejmuje m.in. orzekanie w spra-

wach skarg na bezczynność w przypadkach określonych

w art. 3 § 2 pkt 1–4 ustawy z 30.08.2002 r. Prawo o postępo-

waniu przed sądami administracyjnymi (dalej jako p.p.s.a.)

lub przewlekłe prowadzenie postępowania w przypadku

określonym w pkt 4a (art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.). 

W myśl art. 149 ustawy p.p.s.a. sąd, uwzględniając skargę

na bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania

przez organy w sprawach określonych w art. 3 § 2 pkt 1–4 albo

na przewlekłe prowadzenie postępowania w sprawach okre-

ślonych w art. 3 § 2 pkt 4a: 

1) zobowiązuje organ do wydania w określonym terminie

aktu, interpretacji albo do dokonania czynności; 
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2) zobowiązuje organ do stwierdzenia albo uznania

uprawnienia lub obowiązku wynikających z przepisów 

prawa; 

3) stwierdza, że organ dopuścił się bezczynności lub prze-

wlekłego prowadzenia postępowania. 

Jednocześnie Sąd stwierdza, czy bezczynność organu lub

przewlekłe prowadzenie postępowania przez organ miały

miejsce z rażącym naruszeniem prawa (art. 149 § 1a

p.p.s.a.). Ponieważ ustawodawca nie zdefiniował kryteriów

stanu rażącego naruszenia prawa, dokonanie kwalifikacji

bezczynności lub przewlekłości pozostawiono uznaniu sądu

orzekającego. Uznanie to opiera się na analizie całokształtu

okoliczności sprawy, przy uwzględnieniu pewnych wskazań

ustawowych, zasad doświadczenia życiowego i zawodowego.

Taka kwalifikacja będzie więc zasadna, gdy stan bezczynno-

ści lub przewlekłości jest znaczny, oczywisty, uporczywy i nie

daje się pogodzić z regułami demokratycznego państwa pra-

wa. Przy ocenie sądu, czy stwierdzona bezczynność miała

charakter kwalifikowany, tj. czy była ona rażąca, znaczenie

mają okoliczności, jakie spowodowały zwłokę organu, jego

działania w toku rozpoznawania sprawy oraz stopień prze-

kroczenia terminów. Rażące naruszenie prawa, o którym

mowa w art. 149 § 1a p.p.s.a., oznacza wadliwość o dużym

ciężarze gatunkowym i ma miejsce w razie oczywistego, dłu-

gotrwałego braku podejmowania przez organ jakichkolwiek

czynności. Rażącym naruszeniem prawa jest taki stan,

w którym bez wątpliwości i wahań można powiedzieć, że

prawo naruszono w sposób oczywisty i znaczący (NSA,

I OSK 2655/23). 

Kwalifikowane (rażące) naruszenie prawa to więc takie,

które wyraźnie wyróżnia się wśród innych naruszeń prawa,

stanowiąc pewien przypadek wyjątkowy na ich tle. Chodzi

o wadliwość o szczególnie dużym ciężarze gatunkowym, co

w przypadku bezczynności organu oznacza, że jej trwanie

jest relatywnie długie, a bierność aparatu administracyjnego

w załatwieniu sprawy nie znajduje żadnego racjonalnego

uzasadnienia. Zatem oceniając, czy naruszenie prawa jest

rażące, należy uwzględnić nie tylko proste zestawienie ter-

minów rozpoczęcia postępowania i jego zakończenia,

względnie braku zakończenia, lecz także okoliczności, a tak-

że czynności, jakie powinien podjąć organ dążąc do jej zała-

twienia (NSA, I OSK 1823/23). 

Ponadto sąd, w przypadku, o którym mowa w § 1 pkt 1 i 2,

może orzec o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub

obowiązku, jeżeli pozwala na to charakter sprawy oraz nie-

budzące uzasadnionych wątpliwości okoliczności jej stanu

faktycznego i prawnego (art. 149 § 1b p.p.s.a.). Sąd, w przy-

padku, o którym mowa w § 1, może ponadto orzec z urzędu

albo na wniosek strony o wymierzeniu organowi grzywny

w wysokości określonej w art. 154 § 6 lub przyznać od orga-

nu na rzecz skarżącego sumę pieniężną do wysokości poło-

wy kwoty określonej w art. 154 § 6 (art. 149 § 2 p.p.s.a.). 

Regulacja z art. 149 § 2 p.p.s.a. znajduje zastosowanie, gdy

spełniona zostanie przesłanka określona w art. 149 § 1 p.p.s.a.,

tj. gdy uwzględniona zostanie skarga na bezczynność. Nale-

ży podkreślić, że przepis dający sądowi orzekającemu

w sprawie możliwość wymierzenia grzywny lub przyznania

sumy pieniężnej nie uzależnia zastosowania przewidzianych

w nim środków od ustalenia, że bezczynność organu lub

przewlekłe prowadzenie postępowania przez organ miały

miejsce rażącym naruszeniem prawa albo od utrzymywania

się stanu bezczynności/przewlekłości także w dacie rozpo-

znania skargi przez WSA (NSA, I OSK 1450/23). 

Specyfika prawa administracyjnego 
w kontekście bezczynności administracji

Istotą władztwa administracyjnego jest założenie koncep-

cyjne o konieczności, by w przypadkach przewidzianych

ustawą właściwy organ administracji publicznej, w sposób

władczy i jednostronny, zdecydował o treści stosunku admi-

nistracyjnoprawnego, ukształtowanego przez ustawodawcę.

Organ administracji publicznej został więc wyposażony we

władztwo, w ramach którego kształtuje on (tworzy, zmienia,

znosi) uprawnienia i obowiązki podmiotu administrowane-

go oraz stosuje sankcje w przypadku naruszenia nakazów

i zakazów. Sprawa administracyjna powstaje więc wtedy,

gdy podjęcia rozstrzygnięcia przez konkretny organ wymaga

ustawowo wyrażony interes publiczny, polegający na wpro-

wadzeniu ustawowych ograniczeń w korzystaniu z praw

i wolności gwarantowanych konstytucją. Stąd też należy

przyjąć, że skoro państwo, działając poprzez swoje organy

(ustawodawcę), wprowadza ograniczenia w korzystaniu

z praw i wolności (np. gospodarczej, budowlanej czy też 

w dostępie do informacji publicznej), wymagając od pod-

miotu zainteresowanego, by przed rozpoczęciem działalno-

ści uzyskał pozwolenie nazywane też: zezwoleniem, konce-

sją, zgodą bądź licencją, to zadanie państwa sprowadza się

również do stworzenia: 

a) struktury właściwych organów oraz

b) adekwatnej procedury załatwiania tych spraw

c) gwarantujących ich załatwienie w sposób profesjonal-

ny, rzetelny, bezstronny i w rozsądnym terminie. 

To podstawowe założenie, które często umyka w natłoku

regulacji, jest o tyle istotne, że normy prawa administracyj-

nego są w istocie wyjątkami od regulacji konstytucyjnych,

gwarantujących ochronę wskazanych tam praw i wolności

i jako takie powinny być wykładane i oceniane w sposób

szczególny. Co do wykładni, istotne jest tu podejście zawę-

żające, zgodnie z zasadą exceptiones non sunt extendendae,

zakazującą rozszerzającej interpretacji wyjątków od zasad.

Co do oceny sposobu działania, konieczne jest więc przyję-

cie założenia, że to państwo, posiadając szczególne władz-

two w zakresie możliwości ustalania treści praw i obowiąz-

ków wobec adresatów norm prawa administracyjnego, obo-

wiązane jest określić standardy i procedury, według których

działać będą te organy państwa, którym powierzono realiza-

cję zadań publicznych. Każde zaś odstępstwo od sposobu

wykonywania zadań publicznych powinno być oceniane

w kategoriach działania nieprofesjonalnego i nierzetelnego.

Obowiązujący system sankcji, w jakie wyposażono sądy ad-

ministracyjne kotrolujące bezczynność i przewlekłość orga-

nów, ma więc służyć w istocie interesowi publicznemu

w dwójnasób: 
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1) ma reagować na nieprawidłowości w działaniu kon-

kretnych organów wobec adresatów norm prawnych, aby nie

ponosili oni negatywnych skutków bezczynności administra-

cji, ale także

2) by inspirować zmiany normatywne w strukturze i zada-

niach organów oraz procedurach załatwiania poszczegól-

nych spraw administracyjnych. 

Powyższe założenia powinny mieć szczególne znaczenie

przy ocenie nie tylko efektywności i sprawności działań po-

szczególnych organów, ale głównie w kontekście profesjo-

nalnego i rzetelnego działania, które ma zmierzać do zała-

twienia sprawy administracyjnej, załatwianej – co szczegól-

nie istotne – w interesie publicznym. Każda nieuzasadniona

przerwa w realizacji zadań publicznych jest działaniem

przeciwko państwu w swej istocie. Odsuwa bowiem w czasie

efekt w postaci osiągnięcia prawnie adekwatnej oceny okre-

ślonego stanu faktycznego i prawnego, co odsuwa realizację

interesu publicznego. A to przecież powinno być podstawo-

wym celem działania każdego organu. 

Warto też zwrócić uwagę na orzecznictwo Europejskiego

Trybunału Praw Człowieka (ETPCz), który wielokrotnie

stwierdzał, że przedłużające się postępowanie administra-

cyjne stanowi naruszenie przez Polskę art. 6 Europejskiej

konwencji praw człowieka. W swoim orzecznictwie ETPCz

przyjmuje, że istnieje silne domniemanie, iż nadmierna dłu-

gość postępowania powoduje szkodę moralną. Jest to do-

mniemanie co prawda możliwe do obalenia, jednak to nie

skarżący ma wykazywać fakt poniesienia określonego

uszczerbku i jego rozmiary, lecz ciężar wykazania, że

uszczerbek taki nie powstał, obciąża podmiot wykonujący

władztwo publiczne, jeśli kwestionuje on zasadność rosz-

czeń skarżącego w tym zakresie. W sprawach Bottazzi, 

A.P., A.L.M., Di Mauro i Ferrari Trybunał podkreślał po

raz kolejny, że art. 6 ust. 1 EKPC nakłada na państwa obo-

wiązek zorganizowania swoich systemów prawnych, tak by

było możliwe sprawne wymierzanie sprawiedliwości. Prze-

wlekłość może zaszkodzić skuteczności postępowania

i wpłynąć negatywnie na zaufanie do państwa (ETPC

34884/97, 35265/97, 34256/96, 35284/97, 33440/96). ETPCz

zauważył także, że państwa nie mogą usprawiedliwiać prze-

wlekłości, wskazując na trudne warunki społeczno-ekono-

miczne czy na kłopoty kadrowe i organizacyjne (ETPC

7984/77). Państwa nie mogą odpierać zarzutu przewlekłości

postępowania, wskazując na nikłą aktywność stron w postę-

powaniu jako przyczynę takiego stanu rzeczy. W takiej sytu-

acji, zdaniem ETPC, należy zwrócić uwagę na działania są-

du w celu zdyscyplinowania strony powodującej opóźnienia

(ETPC 24559/94). 

Dyscyplinowanie czy sankcjonowanie 
bezczynności? 

Konstrukcja normy z art. art. 149 § 2 p.p.s.a., jak trafnie

zauważają M.A. Król i J.P. Tarno, na pierwszy rzut oka mo-

że prowadzić do wniosku, że podstawowym środkiem dyscy-

plinowania jest grzywna, a przyznanie sumy pieniężnej ma

charakter uzupełniający (Król & Tarno, 2019). B. Dauter

zdaje się taki właśnie pogląd popierać, skoro twierdzi, że

dopiero gdy sąd uzna, że do realizacji funkcji prewencyjnej

nie wystarczy wymierzenie organowi grzywny, może przy-

znać skarżącemu sumę pieniężną (Dauter, 2018). Pogląd

ten znajduje częściowo potwierdzenie w orzecznictwie sądo-

woadministracyjnym, gdzie podkreśla się, że przyznanie su-

my pieniężnej to dodatkowy środek o charakterze dyscypli-

nująco-represyjnym, unormowany w art. 154 § 7 p.p.s.a.,

który powinien być stosowany w szczególnie drastycznych

przypadkach zwłoki organu, tj. wówczas, gdy brak jest

obiektywnie weryfikowalnych okoliczności, które ten stan

rzeczy mogłyby tłumaczyć, a przy tym istnieje uzasadniona

obawa, że bez nałożenia tej sankcji organ sprawy nadal nie

załatwi (NSA, II OSK 880/17; NSA, I OSK 2230/17). 

W kwestii wyboru właściwego środka dyscyplinującego

należy podzielić pogląd J.P. Tarno, który wspierając się sta-

nowiskiem orzecznictwa, wskazywał na zasadniczą różnicę,

jaka występuje pomiędzy grzywną a sumą pieniężną (Tarno,

2017). Autorzy popierają w pełni pogląd, który nasuwa się

po lekturze wyżej przywołanych źródeł, że wymierzenie

grzywny organowi administracji z perspektywy strony

w gruncie rzeczy nie jest żadną dolegliwością finansową,

a oba środki (grzywnę i sumę pieniężną) należy traktować

na równi. 

Za w pełni trafny należy uznać pogląd M.A. Król 

i J.P. Tarno, którzy wskazują, że w budżetach jednostek pa-

ragraf „kary” nie jest często planowany (Król & Tarno,

2019). Zatem w przypadku wymierzenia organowi grzywny

musi on wystąpić do dysponenta budżetu o przyznanie mu

kwoty pieniężnej w wysokości wymierzonej grzywny, a po

uzyskaniu tej kwoty organ uiszcza grzywnę na konto właści-

wego sądu administracyjnego, który jako państwowa jed-

nostka budżetowa nie może mieć żadnych własnych docho-

dów. To powoduje, że sąd musi pozyskane w ten sposób

środki zwrócić budżetowi państwa. Innymi słowy mecha-

nizm wymierzenia wyżej wspomnianych „dolegliwości”

sprowadza się do przesuwania tej samej kwoty w budżecie

państwa, z jednej pozycji na inną. Przedstawiony mecha-

nizm w określonych przypadkach istotnie obniża efektyw-

ność grzywny jako środka przymuszającego organ do ocze-

kiwanego modelu zachowania. 

Z punktu widzenia strony skarżącej nawet wielokrotne

wymierzenie organowi grzywny może okazać się nieskutecz-

nym środkiem przymusu. Zjawisko to zatem nie tylko bę-

dzie godzić w interes prawny skarżących, ale także narusza

powagę wymiaru sprawiedliwości. Jednocześnie po stronie

skarżącej zasadnie może rodzić się poczucie frustracji, bez-

silności i opresyjności państwa i organów jego władzy, co

powoduje, że organ administracji niezałatwiający sprawy

w terminie oraz sąd administracyjny wymierzający grzywnę,

która z budżetu jednej jednostki aparatu administracyjnego

trafia do budżetu państwa, są postrzegane przez społeczeń-

stwo jako dwa elementy tego samego, opresyjnego systemu. 

Decydując się na wprowadzenie do porządku prawnego

normy art. 149 § 1 i 2 p.p.s.a., ustawodawca wykreował tak-

że prawo do sumy pieniężnej, które może być realizowane

dwojako: można się domagać realizacji prawa do sumy pie-
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niężnej, występując o jej przyznanie, sąd ma także upraw-

nienie do rozważenia możliwości jej przyznania z urzędu.

Rozstrzygnięcie w przedmiocie sumy pieniężnej ma nie tyl-

ko uświadomić skarżącemu, że nie jest on bezbronny w swo-

im sporze z organem administracji. Ma mu także dać do

zrozumienia, że sąd widzi wszystkie dolegliwości i niedostat-

ki, jakich strona skarżąca doznaje na skutek bezczynności

czy przewlekłego prowadzenia sprawy, oraz że obejmuje

skarżącego swoją ochroną. Orzekanie sumy pieniężnej jest

w takim przypadku opowiedzeniem się po stronie skrzyw-

dzonego działaniem administracji, realizowaniem sprawie-

dliwości i gwarancją realizacji praw człowieka. I, jak słusz-

nie argumentował NSA w uzasadnieniu wyroku o sygn. akt

I OSK 2230/16, przyznanie skarżącemu sumy pieniężnej ma

zawsze wymiar realnej dolegliwości finansowej (NSA,

I OSK 2230/16). 

Niezbędność, adekwatność 
i proporcjonalność sankcji 

Przy stosowaniu dolegliwości (w tym przypadku kary)

obowiązuje zasada proporcjonalności i reguła konieczności,

adekwatności i zdatności przy założeniu, że nie ma znacze-

nia, czy dolegliwości doznaje strona postępowania, czy or-

gan naruszający jej prawa. Zdaniem autorów sankcja, aby

była skuteczna, musi być na tyle wysoka, aby jej dolegliwość

była odczuwalna dla organu naruszającego prawo. Strona

dochodząca swych praw przed wymiarem sprawiedliwości

ma prawo liczyć na ten efekt, który winien mieć także cha-

rakter odstraszający od dalszych niezgodnych z prawem

praktyk. Nie jest też przy tym tak, że dolegliwość ma znacze-

nie tylko dla stron sporu, ale powinna także pełnić rolę pre-

wencyjną w aspekcie społecznym oddziaływania kary. 

Ustawodawca nie określił przesłanek, którymi powinien

kierować się sąd przy przyznaniu sumy pieniężnej, pozosta-

wiając tę kwestię uznaniu sądu („sąd może przyznać”). Nie

jest to jednak uznanie dowolne, ale uprawnienie orzeczni-

cze sądu administracyjnego, który powinien z niego skorzy-

stać stosownie do okoliczności oraz faktycznych i prawnych

konsekwencji konkretnej sprawy. Należy więc stosować ta-

kie dyrektywy, które zagwarantują stronie postępowania, że

odpowiedź sądu na zaniechanie organu będzie odpowiednio

proporcjonalna do sposobu zachowania organu i stopnia

powstałych naruszeń prawa. 

Można i należy zatem w tym celu sięgnąć do dyrektywy

sprawiedliwościowej, która wiąże bezpośrednio karę z zasa-

dą proporcjonalności i nakazuje nałożenie kary czy zasądze-

nie sumy adekwatnej do stopnia zawinienia oraz do stopnia

społecznej szkodliwości czynu. Sankcja sprawiedliwa winna

się w takiej sytuacji odwoływać do praktycznego wskaźnika

zawinienia, opartego na współmierności kary do winy i spo-

łecznej szkodliwości czynu. W takiej sytuacji pomocne bę-

dzie odwołanie się do przyjętych w sprawach karnych dyrek-

tyw, nakazujących kierowanie się wagą i okolicznością naru-

szenia prawa przy wymierzaniu sankcji. Odpowiednie zasto-

sowanie może znaleźć tu np. art. 115 § 2 ustawy z 6.06.1997 r.

Kodeks karny, który zakreślałby kryteria dla oceny szkodli-

wości zachowania organu, a mianowicie rodzaj i charakter

naruszonego lub zagrożonego dobra, rozmiar wyrządzonej

lub grożącej szkody, sposób i okoliczności popełnienia czy-

nu, wagę naruszonych przez sprawcę obowiązków, jak

również postać zamiaru, motywację sprawcy, rodzaj naru-

szonych reguł ostrożności i stopień ich naruszenia. Dyrek-

tywy te są w praktyce z powodzeniem stosowane w postę-

powaniu administracyjnym, czego potwierdzeniem jest

dorobek orzeczniczy na gruncie art. 189d k.p.a. i admini-

stracyjnych kar pieniężnych. Sądom administracyjnym

znane są więc dyrektywy wymierzenia kary pieniężnej, już

choćby z faktu sądowej kontroli decyzji wydanych na pod-

stawie art. 189d k.p.a. 

Wskazano już, że sąd może zastosować jednocześnie oba

środki dyscyplinujące na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a. Roz-

strzyganie o tym, który ze środków dyscyplinujących z art. 149

§ 2 p.p.s.a. (czy też oba z nich) ma zostać zastosowany i w ja-

kiej wysokości, zostało pozostawione orzecznictwu sądów

administracyjnych (NSA, I OSK 2230/16). 

Sąd administracyjny nie bada, a nawet nie może badać,

czy strona skarżąca poniosła szkodę w wyniku nieprzestrze-

gania terminów przez organ. Ocenia jedynie wartość uciąż-

liwości, z którymi musi się ona borykać w obronie swego in-

teresu, oraz skalę jej bezsilności wywołanej świadomym od-

wlekaniem terminu załatwienia sprawy. Sąd winien jednak

każdorazowo rozważyć potrzebę wynagrodzenia stronie

cierpień i niedostatków związanych z niedotrzymaniem ter-

minu załatwienia sprawy. 

W tożsamy sposób wypowiada się część judykatury;

w szczególności na uwagę zasługują wywody zaprezentowa-

ne w uzasadnieniu wyroku NSA z 11.07.2019 r. (NSA,

I OSK 1143/18). W nawiązaniu do tego wyroku należy zauwa-

żyć, że z woli ustawodawcy przyznanie stronie skarżącej od-

powiedniej sumy pieniężnej na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a.,

a więc w przypadku uwzględnienia jej skargi na bezczynność

lub przewlekłe prowadzenie postępowania, zależy od uzna-

nia sądu (może nastąpić z urzędu, bez wniosku strony)

i ustawodawca nie przewidział w tym zakresie żadnych ogra-

niczeń. Nie ma zatem także podstaw do uzależnienia możli-

wości przyznania sumy pieniężnej od przytoczenia przez

stronę okoliczności uzasadniających to przyznanie i to jesz-

cze w konkretny sposób, a mianowicie przez nawiązanie do

doznanej krzywdy. Ustawodawca w ogóle nie wskazał, że su-

ma pieniężna z art. 149 § 2 p.p.s.a. ma być przyznawana celem

naprawienia poniesionej przez stronę szkody majątkowej

bądź niemajątkowej, wprowadzając instytucję sumy pienięż-

nej jako całkowicie odrębną od występujących w Kodeksie

cywilnym odszkodowania i zadośćuczynienia. W związku z tym

przyznanie sumy pieniężnej na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a.

nie wyklucza możliwości dochodzenia przez stronę w postę-

powaniu cywilnym naprawienia szkody wynikłej z bezczyn-

ności organu lub przewlekłości prowadzonego postępowa-

nia. Dopiero w takim postępowaniu strona byłaby zobligo-

wana do wykazania wystąpienia po jej stronie określonego

uszczerbku majątkowego bądź niemajątkowego. W postę-

powaniu w przedmiocie skargi na bezczynność lub przewle-

kłe prowadzenie postępowania nie ma miejsca na prowa-
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dzenie postępowania dowodowego co do zaistniałej szkody

czy krzywdy. 

Na szczególną uwagę zasługują poglądy, które przedsta-

wił NSA w uzasadnieniu wyroku z 11.07.2019 r., wskazując,

że między sumą pieniężną przyznawaną na podstawie art.

149 § 2 p.p.s.a. a zadośćuczynieniem pieniężnym należnym

na podstawie przepisów Kodeksu cywilnego istnieje zasad-

nicza różnica (NSA, I OSK 442/18). Jedynym warunkiem

przyznania sumy pieniężnej jest stwierdzony przez sąd fakt

bezczynności organu lub przewlekłości prowadzonego po-

stępowania, co nie jest wystarczającą podstawą zasądzenia

zadośćuczynienia. Jak bowiem przyjmuje się w orzecznic-

twie sądów cywilnych, w postępowaniu, o którym stanowi

art. 4171 § 3 k.c. (a więc po uzyskaniu prejudykatu co do

stwierdzenia przewlekłości w odniesieniu do postępowania

administracyjnego – art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z art. 149 i 154

p.p.s.a.), zadośćuczynienie pieniężne dochodzone na pod-

stawie art. 448 k.c. może być przyznane tylko za szkodę nie-

majątkową (krzywdę) doznaną w następstwie naruszenia

dobra osobistego, natomiast prawo do rozpoznania sprawy

w rozsądnym terminie samo w sobie nie jest dobrem osobi-

stym podlegającym ochronie na podstawie art. 23 k.c. Wa-

runkiem przyznania zadośćuczynienia na podstawie art. 448

k.c. jest zatem, określenie konkretnego dobra osobistego,

które zostało naruszone na skutek przewlekłości postępowa-

nia (NSA, I OSK 442/18). Jakkolwiek zatem przewlekłość po-

stępowania administracyjnego czy bezczynność z reguły wią-

że się z negatywnymi przeżyciami w sferze psychicznej strony,

to jednak nie zawsze przyjmują one postać krzywdy doznanej

w następstwie naruszenia dóbr osobistych strony, uzasadnia-

jącej roszczenie o zadośćuczynienie. Nie oznacza to, że nie

powinny być one stronie zrekompensowane w drodze świad-

czenia przyznawanego na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a., bez

szczegółowego badania przez sąd administracyjny charakteru

i rozmiarów doznanej przez stronę krzywdy. 

Podsumowanie 

Wprowadzenie obowiązku przyznania na rzecz strony

skarżącej sumy pieniężnej jest związane z wielokrotnie wy-

tykaną Polsce przez ETPCz wadliwością stosowania tej in-

stytucji. Trybunał wymaga bowiem oprócz urzędowego

przyznania, że doszło do przewlekłości i podjęcia działań

przyspieszających postępowanie, także zapewnienia skarżą-

cemu słusznej i adekwatnej do okoliczności danej sprawy re-

kompensaty za naruszenie prawa do rozpoznania sprawy

w rozsądnym terminie (ETPC, 59738/00; ETPC, 72287/10).

Z kolei wskazanie sposobu określania wysokości przyznawa-

nej sumy pieniężnej nawiązywało do wypracowanego

w orzecznictwie ETPCz mechanizmu ustalania wysokości

słusznego zadośćuczynienia za szkodę niematerialną spo-

wodowaną przewlekłością postępowania, według którego

podstawę do przeprowadzenia wyliczenia stanowi kwota 

pomiędzy 1000 a 1500 euro za każdy rok trwania postępo-

wania, przy czym ta kwota bazowa jest ograniczana ze

względu na: 

1) liczbę instancji, które rozstrzygały w czasie trwania po-

stępowania, 

2) zachowanie skarżącego, w szczególności liczbę miesię-

cy lub lat, które minęły z powodu odwołań składanych przez

skarżącego, 

3) przedmiot sporu, np. sprawa majątkowa ma mniejsze

znaczenie dla skarżącego, oraz

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

W związku z powyższym należy przyjąć, że przyznawana

na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a. suma pieniężna nie zastę-

puje zadośćuczynienia za krzywdę wynikającą z naruszenia

dóbr osobistych, lecz stanowi swego rodzaju zryczałtowaną

rekompensatę przyznawaną stronie przez sąd administracyj-

ny za negatywne przeżycia wynikające z bezczynności orga-

nu lub przewlekłego prowadzenia postępowania. Przyzna-

nie tej sumy powinno być uzależnione od czasu trwania po-

stępowania, rodzaju sprawy i jej znaczenia dla skarżącego

oraz ewentualnego zachowania skarżącego, jeżeli przyczynił

się on do wydłużenia postępowania. 

W nawiązaniu do roli dyscyplinującej środków przewi-

dzianych w art. 149 § 2 p.p.s.a. na tle kontroli skarg na bez-

czynność czy przewlekłe prowadzenie postępowań przez or-

gany administracji publicznej wyłania się, zdaniem autorów,

coraz mocniej zjawisko braku kontroli i właściwej organiza-

cji pracy organów administracji. W tym miejscu należy przy-

pomnieć rolę skutecznego zarządzania organizacją, którego

jednym z istotnych elementów jest sprawnie działający sys-

tem kontroli. Wypada także wspomnieć, że rozwiązaniem

organizacyjnym i prawnym, które opracowano na pewnym

etapie rozwoju teorii i praktyki zarządzania w reakcji na

stwierdzone patologie zarządzania, jest kontrola zarządcza,

która dotyczy ogółu jednostek sektora finansów publicz-

nych. Zgodnie z art. 68 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach

publicznych (dalej jako u.f.p.) kontrola zarządcza w jednost-

kach sektora finansów publicznych stanowi ogół działań po-

dejmowanych dla zapewnienia realizacji celów i zadań

w sposób zgodny z prawem, efektywny, oszczędny i termino-

wy. Sama kontrola zarządcza polega zaś na optymalnym wy-

korzystaniu rozwiązań istniejących w jednostce, ich modyfi-

kacji, o ile wystąpi taka potrzeba, albo wdrażaniu nowych

rozwiązań zarządczych służących realizacji zadań i celów

jednostki. Działania w jej ramach obejmują m.in. zapewnie-

nie efektywności i skuteczności przepływu informacji (art. 68

ust. 2 pkt 6 u.f.p., standard D.16–18) oraz zarządzanie ryzy-

kiem (art. 68 ust. 2 pkt 7 u.f.p., standard B.7–9).

Określona w swym wymiarze konieczna, zdatna, adekwat-

na i proporcjonalna odwrócona sankcja, wymierzana przez

sąd administracyjny w postaci sumy pieniężnej, ma zatem

w efekcie sprzyjać tworzeniu lub poprawie istniejących

w danej jednostce wewnętrznych procedur i mechanizmów

monitorowania skuteczności zarządzania. Mechanizmy te

mają umożliwiać np. bieżące monitorowanie stanu spraw,

przyczyniać się do sprawniejszego ich załatwiania, minima-

lizować zjawisko błędu ludzkiego, brak należytego zorgani-

zowania pracy czy też (czego nie można przecież wyklu-

czyć), intencjonalne zaniechanie rozpatrzenia sprawy (ana-

liza ryzyka). W obecnej dobie stworzenie instrumentów

w tym zakresie nie powinno nastręczać problemów, biorąc
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pod uwagę dostępne środki techniczne (systemy kompute-

rowe, ewidencje) i ludzkie, którymi dysponuje organ, jak też

powszechnie dostępne opracowania z zakresu kontroli za-

rządczej. 

Jednocześnie należy podkreślić, że podnoszone często

(jako wytłumaczenie) przyczyny niewydolności organów –

organizacja pracy, liczba pracowników czy rozpatrywanych

spraw – tak naprawdę nie mają znaczenia w obecnym stanie

prawnym przy określeniu, czy organ pozostaje bezczynny. 

Przyznając stronie skarżącej sumę pieniężną (w tym mak-

symalną możliwą), sądy obok wyżej zaprezentowanych argu-

mentów winny mieć także na uwadze: słabszą pozycję stro-

ny postępowania w relacji do organu, profesjonalizm jako

cechę, którą chętnie organy i sądy wymieniają w kontekście

przedsiębiorców, na których nakładane są administracyjne

kary pieniężne, oraz sprawowanie przez sąd wymiaru spra-

wiedliwości i wynikający z niego obowiązek równego trakto-

wania stron procesu (WSA, Szczecin II SAB/Sz 14/24).
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Przypisy/Notes

1 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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Wyrok NSA z 11.05.2018 r., I OSK 2230/16.

Wyrok NSA z 11.05.2018 r., I OSK 2230/17.

Wyrok NSA z 19.07.2018 r., I OSK 2230/16.

Wyrok NSA z 11.07.2019 r., I OSK 1143/18.

Wyrok NSA z 11.07.2019 r., I OSK 442/18.

Wyrok NSA z 26.04.2023 r., II GSK 181/23.

Wyrok NSA z 15.12.2023 r., I OSK 1823/23.

Wyrok NSA z 19.01.2024 r., I OSK 1450/23.

Wyrok NSA z 7.03.2024 r., I OSK 2655/23.

Wyrok SN z 6.05.2010 r., II CSK 640/09.

Wyrok SN z 24.09.2015 r., V CSK 741/14.

Wyrok WSA w Szczecinie z 9.05.2024 r., II SAB/Sz 14/24.

Akty prawne/Legal acts 
Europejska konwencja praw człowieka (Dz.U. z 1993 r. nr 61, poz. 284).

Rekomendacja nr R (2007) 7 Komitetu Ministrów dla Państw Członkowskich przyjęta w dniu 20.06.2007 r.; jej załącznikiem jest Kodeks dobrej

administracji. https://rm.coe.int/16807096b9 

Traktat o Unii Europejskiej z 9.05.2008 r. (Dz. Urz. UE C nr 115, s. 13). 

Ustawa z 14.06.1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 572).

Ustawa z 25.07.2002 r. Prawo o ustroju sądów administracyjnych (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1267). 

Ustawa z 30.08.2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 935).

Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2023.1270).

Ustawa z 14.12.2012 r. o odpadach (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1587 ze zm.).
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