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I. WPROWADZENIE

Struktura kazdego postepowania o charakterze prawnym nieodmiennie
laczy sie z i1deg sprawiedliwo$ci proceduralnej. Przestrzeganie przez organy
prowadzace postepowanie standardéw proceduralnych wptywa na budowa-
nie zaufania obywateli do organéw witadzy, a w tym zakresie kluczowa role
spelnia terminowe zalatwianie spraw!. Jednym z najwiekszych paradoksow
kazdego rodzaju postepowania o charakterze prawnym jest konieczno§¢ zréw-
nowazenia oczekiwania stron co do mozliwie najszybszego zalatwienia sprawy
z niezbednos$cig zachowania obowiazku przestrzegania norm gwarantujacych
uznanie danego procesu i rozstrzygniecia w nim zapadajacego za sprawiedli-
we. Najogdlniej rzecz ujmujac, mozna przyjaé, ze najkorzystniejsze jest roz-
wiazanie, w ktérym mozliwe jest wydanie najbardziej prawidlowego orzecze-
nia w mozliwie najszybszym postepowaniu?.

7 punktu widzenia intereséw jednostki, ktéora domaga sie ochrony swo-
ich praw przed organami administracji publicznej lub sadami, niewatpliwie
jednym z najistotniejszych zagadnien z punktu widzenia jednostki jest czas
trwania postepowania®. Przewlekloéé postepowania administracyjnego jest od
dawna jednym z najwiekszych probleméw w zakresie dziatania administrac)i
publicznej, szczegdlnie w kontekécie postepowania z udziatem przedsiebior-
c6w, co jest szeroko dyskutowane w doktrynie prawa procesowego administra-
cyjnego*. W doktrynie podkresla sie, ze zasadniczym postulatem w zakresie
ksztaltu postepowan administracyjnych i sadowych jest to, aby jak najpelnie]
realizowaly one zasady szybkoS$ci postepowania i ekonomii procesowej®. Wy-
razane jest nawet stanowisko wskazujace na to, ze uzyskanie mozliwie naj-

* Publikacja powstala w ramach stazu naukowego sfinansowanego w drodze konkursu ze
$rodkéw statutowych Wydziatu Prawa i1 Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu w latach 2017-2018.

! Kmieciak (1994): 57; (1994): 57.

2 Weitz (2009).

3 Kmieciak (2018): 35.

4 Gurba (2018): 83 i powotana tam literatura; Wojciechowska (2018): 407.

5 Sawczyn (2017): 103.
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wiekszej efektywnosci postepowania powinno by¢ istota wszystkich wysitkow
w zakresie zmian ksztaltu procedury administracyjnej®.

Sprawnoé¢ 1 szybkoéé postepowania administracyjnego jest rowniez obec-
na w miedzynarodowej dyskusji dotyczacej ksztaltu postepowania admini-
stracyjnego, chociazby w regulacjach wspélnotowych — w art. 41 Karty praw
podstawowych przewidziano, ze kazdy ma prawo do bezstronnego 1 rzetelne-
go zalatwienia swojej) sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje, organy
1 agencje Unii”. W przypadku aktéw prawa miekkiego przewidziano regula-
cje zmierzajace do szybkiego zalatwienia sprawy. Europejski kodeks dobre]
praktyki administracyjnej (funkcjonujacy w Polsce jako Europejski kodeks
dobrej administracji) rowniez przewiduje prawo obywatela do sprawnego po-
stepowania administracyjnego, co oznaczaé¢ powinno nakaz jak najszybszego
zatatwienia sprawy przy zachowaniu poszanowania pozostaltych zasad proce-
duralnych®. Problem szybkos$ci postepowania administracyjnego jest wiec po-
ruszany nie tylko w polskiej nauce prawa procesowego®. Z perspektywy prawa
europejskiego wypada zauwazy¢, ze ksztalt procedury administracyjnej pozo-
stawiony zostal uznaniu panstwa czlonkowskiego. Za niezbedne uznaje sie, by
procedura ta uksztattowana byta w sposéb pozwalajacy na zachowanie rowne-
go traktowania 1 efektywnos$ci'®. Te ostatnia ceche taczy¢é mozna ze sprawno-
§cig postepowania rozumiang w ujeciu czasowyim.

Przedmiotem niniejszego artykulu jest analiza regulacji dotyczacych
sprawnos$ci postepowania administracyjnego, w tym w szczegdélnoSci norm
ustanawiajacych terminy zalatwienia spraw administracyjnych i1 érodkow
prawnych przystugujacych stronom w celu zagwarantowania realizacji przez
organ administracji publicznej obowiazku zalatwienia sprawy bez zbedne]
zwloki. Nalezy jednocze$nie zastrzec, ze w odniesieniu do prowadzonych po-
nizej rozwazan przyjete pojecie postepowania administracyjnego, identyfikuje
sie z kategorig postepowania jurysdykcyjnego!'’. Tym samym zasadniczo poza
zakresem rozwazan pozostawiono inne anizeli forma procesu administracyj-
nego formy dzialania organéw administracji publicznej. Oczywiste jest, ze
organizacyjna sprawno$¢ szeroko pojetej administracji publicznej (chocby
z uwzglednieniem uwarunkowan kadrowych czy finansowych) ma réwniez
wplyw na tok postepowania administracyjnego. Ramy niniejszego opracowa-
nia ograniczone zostana jednak wylacznie do aspektéw procesowych. Zato-
zeniem, ktoére zostanie zweryfikowane w toku prowadzonych rozwazan, jest
stanowisko, ze obecnie obowiazujace regulacje w polskim systemie prawnym
zapewniaja mozliwos$¢ realizacji prawa jednostki do rozpatrzenia sprawy
w sposOb sprawiedliwy, a rownoczesnie bez nieuzasadnionej zwloki 1 nie od-
biegaja od rozwiazan przyjetych w innych krajach Unii Europejskiej. Z uwagi

6 Kovac, Kotnik (2018): 531.

" Dz. Urz. UE 2010/C 83/02.

8 Swiatkiewicz (2013): 37.

9 Szerzej Kmieciak (2014): 63—68.

0 Bignami (2004): 6.

1 Ostojski (2017): 80; co do mozliwosci szerokiego rozumienia terminu ,,postepowanie admi-
nistracyjne” zob. Niewiadomski (2002): 12; Adamiak (2015): 11.
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na ramy niniejszego artykutu do poréwnania modeli postepowania admini-
stracyjnego w omawianym zakresie wybrano dwie procedury skandynawskie
— szwedzka i finska. Powszechnie przyjmuje sie, ze panstwa skandynawskie
stanowia dojrzale demokracje, ktére oceniane sa pozytywnie ze wzgledu na
wysoki standard obstugi administracyjnej obywateli 1 gwarancje ochrony praw
cztowieka'?. Szwedzki model postepowania administracyjnego wybrany zostat
dlatego, ze od 1 lipca 2018 r. obowiazuje w nim nowy kodeks (akt) regulujacy
przebieg postepowania administracyjnego. Z kolei finski system administracji
publicznej uwazany jest za jeden najbardziej przyjaznych odbiorcy. Zaréwno
w Szwecji, jak 1 Finlandii wprowadza sie szereg usprawnien w zakresie upo-
wszechnienia e-administracji, rowniez w odniesieniu do postepowania admini-
stracyjnego. W Szwecji wprowadzono program majacy poprawi¢ efektywnosé
zarzadzania, ktory jest zbiorczo okreslany ,,Kungsbacka 2020”13, Finlandia za$
jest krajem, ktéry promuje zatatwienie spraw w postepowaniu administracyj-
nym §rodkami komunikacji elektronicznej't. W szczegblnoéci nalezy rozwazycé,
czy instytucje zakodowane w wybranych uregulowaniach obcych lepiej roz-
wiazuja problem przewlekloéci postepowania administracyjnego, a jezeli tak
— czy konstrukcje te nadawalyby sie w jakim$ zakresie do przetransponowania
do rodzimego kodeksu postepowania administracyjnego. Rozwazania zostaty
ograniczonego do dwoch wskazanych wyzej modeli postepowania administra-
cyjnego przede wszystkim z uwagi na ich efektywno$é, a takze ograniczone
ramy opracowania.

II. REGULACJE ZMIERZAJACE DO ZAPEWNIENIA SZYBKOSCI
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
OBOWIAZUJACE W PRAWIE SZWEDZKIM

W pierwszej kolejnosci trzeba wskazad, ze — jak podnosi sie w piSmiennic-
twie — szwedzki system prawny rozwijal sie stabilnie, a zarazem w odosobnie-
niu od wplywéw prawa anglosaskiego czy tez kontynentalnego's. Jesli chodzi
o dziatanie administracji publicznej, to w doktrynie szwedzkiego prawa ad-
ministracyjnego dobitnie podkresla sie, ze administracja publiczna powinna
dziala¢ w sposéb niezalezny, zgodnie z ustawa 1 na wlasna odpowiedzialno$é®.
Organy administracji publicznej zorganizowane sq jako niezalezne instytucje,
cieszace sie praktycznie taka sama ochrong konstytucyjna jak sady podczas
podejmowania indywidualnych decyzji'’.

12 Pecaric (2011): 399; Raport Freedom House (2016) — Freedom in the World 2016.

13 Orzeczenie Sadu Administracyjnego w Goteborgu z 26 maja 2014 r., Digital Evidence and
Electronic Signature Law Review 12, 2015: 103.

4 eGovernment in Finland (<https://joinup.ec.europa.eu/sites/default/files/inline-files/eGov-
ernmnent%20in%20Finland%20-%20February%202016%20-%2018_00%20-%20v2_00.pdf>).

¥ Szewczyk (2010): 372; Ortwein (2003): 405—4086.

16 Malmberg (2014): 359.

7 Wenander (2018): 4.
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Postepowanie administracyjne jest skodyfikowane od 1971 r.'® W ostat-
nich latach jednak dostrzezono pewne niedoskonatosci ksztattu procedury ad-
ministracyjnej, w szczegélnosci w odniesieniu do problemu realizacji gwaran-
¢ji rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki. W 2008 r. podjeto prace
zmierzajace do wprowadzenia nowych unormowan, w tym w szczeg6lnosci no-
welizacji regulacji zwigzanych z czasem zalatwienia sprawy oraz $rodkéow stu-
zacych zwalczaniu opdznienia w dzialaniu organéw administracji publicznej™.
Ich efektem bylo uchwalenie nowego aktu prawnego regulujacego przebieg po-
stepowania administracyjnego. Nowa ustawa o postepowaniu administracyj-
nym — Forvaltningslag — obowigzuje od 1 lipca 2018 r.2° Wprowadzita ona doé¢
istotne zmiany w stosunku do poprzednio obowigzujacych regulacji, w tym
réwniez w zakresie dotyczacym sprawnosci postepowania administracyjnego.

W pierwszej kolejnoSci nalezy podkreslié, ze w ustawie wprost wskaza-
no ogoélne 1 podstawowe zasady postepowania administracyjnego, takie jak
praworzadnoéé, obiektywizm i proporcjonalno$é. Podobnie jak w przypadku
ustawy finskiej (o czym nizej), nowa regulacja odchodzi od koncepcji ,,spra-
wowania witadzy publiczne;j”, kladac nacisk na uslugowy charakter dziatan
administracji publicznej, w tym réwniez tych czynnoséci, ktére sa podejmowa-
ne w ramach postepowan administracyjnych o charakterze jurysdykcyjnym
(§ 7-8 SCAP). Istotnym czynnikiem przy wyktadni treSci norm prawnych ma
by¢ pragmatyzm w dziataniach organéw administracji publicznej?'. Organy
administracji publicznej — zachowujac niezaleznoéé od innych witadz i bez-
stronno$¢ w rozstrzyganiu sprawy — powinny dazy¢ do zapewnienia mozliwie
najwiekszej dostepnoéci w zakresie wykonywanych zadan publicznych, po-
mocy jednostce w zatatwieniu jej sprawy oraz wspoltpracy z innymi organami
administracji publicznej?’. Nowe regulacje zwiekszaja rowniez przejrzystosé
1 transparentno§¢ postepowan. Obowiazkiem organu administracji publiczne]
jest zapewnienie elastyczno$ci i prostoty kontaktow strony z wtadza publiczng
(§ 6 SCAP), jak rowniez zapewnienie dostepnosci do bezposredniego kontaktu
obywatela z przedstawicielami wtadzy publicznej (§ 7 SCAP).

W odniesieniu do terminéw zalatwienia spraw nowa ustawa utrzymuje
ogolna regule, ze sprawy powinny by¢ rozpatrywane zaréwno sprawnie, szyb-
ko, ekonomicznie, jak i najbardziej efektywnie, bez uszczerbku dla pewnoSci
prawnej podmiotéw administrowanych (§ 9 SCAP). Istotne modyfikacje w sto-
sunku do poprzedniej kodeksowe) regulacji dotycza okresélenia terminu zata-
twienia sprawy 1 mozliwo§ci wymuszenia jego przestrzegania na organie pro-
wadzacym postepowanie. We wczes$niejsze) regulacji kodeksowej brakowalo
okres$lenia ustawowego terminu zalatwienia sprawy. Okres, w jakim sprawa
powinna by¢ zakonczona, wynikat z orzecznictwa sadowego i praktyki dzia-

18 Szerzej co do historii kodyfikacji szwedzkiego postepowania administracyjnego — Szewczyk
(2010): 372-373.

19 Lofven (2017): 20.

20 Forvaltningslag z 28 wrzeénia 2017. r. (dalej jako: SCAP); <http://rkrattsbaser.gov.se/
sfst?bet=2017>: 900.

21 Bogdan (2013): 76.

22 Nergelius (2011): 84.
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lan organéw administracji publicznej?. Nowo wprowadzone regulacje doko-
nuja w tym zakresie istotnej zmiany. Zmiany dotycza przede wszystkim na-
lozenia dodatkowego obowigzku na organ w sytuacji wystapienia znacznego
op6znienia w rozpoznaniu sprawy. Je§li bowiem sytuacja taka wystapi, organ
zobowigzany jest poinformowacé o tym strone. W takim powiadomieniu organ
wskazuje przyczyne opéznienia (§ 11 SCAP). Nalezy wszakze zauwazy¢, ze
pojecie ,,znaczne op6znienie” nie zostalo zdefiniowane ustawowo.

Wazna nowa cechg omawianego aktu jest to, ze osoba, ktéra inicjuje dana
sprawe, moze wnioskowaé do organu administracji publicznej o podjecie de-
cyzji w sprawie (rozstrzygniecie sprawy), jesli w ciggu szeéciu miesiecy nie
doszlo do rozpoznania sprawy w pierwszej instancji (§ 12 zd. 1 SCAP). Taki
wniosek musi zostacé ztozony na piSmie. Organ administracji publicznej w cig-
gu czterech tygodniu od daty zlozenia wniosku powinien zatatwié¢ sprawe
przez wydanie decyzji konczacej postepowanie lub odrzuci¢ wniosek w dro-
dze specjalnej decyzji (§ 12 zd. 2 SCAP). To ostatnie rozstrzygniecie moze
nastepnie zostaé zaskarzone przez strone do sgdu administracyjnego lub or-
ganu wyzszego stopnia. Artykul 49 SCAP stanowi, ze jezeli sad (lub organ
administracji publicznej) przychyli sie do stanowiska skarzacego, wyznacza
termin zalatwienia sprawy przez organ prowadzacy postepowanie admini-
stracyjne. Wprowadzono wiec wprost mozliwo§¢ zaskarzenia bezczynnoSci
lub przewlektoéci postepowania organu administracyjnego. Zatem szwedzki
ustawodawca zdecydowal — w przeciwienstwie do poprzedniej ustawy — na
wprowadzenie ogdlnej regulacji, z ktérej] mozna wywie$é obowiazek rozpo-
znania sprawy w terminie szesciu miesiecy od jej wszczecia. Po uptywie tego
terminu strona postepowania uzyska uprawnienie w zakresie mozliwosci
zwrocenia sie z zadaniem zalatwienia sprawy w terminie czterech tygodni.
Organ ma wéwczas prawo do zadania zalatwienia sprawy, a organ powinien
sprawe w tym terminie zalatwié, wzglednie odrzuci¢ wniosek, w ktérym za-
warto zadanie zalatwienia sprawy.

Szwedzki ustawodawca wprowadzit do rodzimej procedury administra-
cyjnej rozwigzanie zblizone do ponaglenia obowigzujacego w polskim k.p.a.
Roéznica wszakze polega — po pierwsze — na braku dewolutywnos$ci tego $rod-
ka prawnego, a po drugie — na czasie, ktéry organ administracji publicznej
ma na zalatwienie sprawy administracyjnej. W przypadku polskiej proce-
dury administracyjnej maksymalny ustawowy czas na zalatwienie sprawy
(w praktyce oczywiscie czesto wydluzany) to dwa miesiace. W przypadku
omawianych regulacji wprowadzonych w Szwecji przesadzono, ze Srodek
prawny stuzacy zwalczaniu bezczynnosci organéw administracyjnych bedzie
przystugiwaé dopiero po szeéciu miesiacach od wszczecia postepowania, ale
termin ten bedzie jednakowy dla wszystkich spraw administracyjnych, nie-
zaleznie od przebiegu samego procesu czy przedmiotu sprawy.

Stwierdzié trzeba wiec, ze biorac pod uwage regulacje prawa europejskie-
go, w szwedzkim systemie prawa administracyjnego dostrzezono koniecz-
no$¢ wprowadzenia $rodkéw zmierzajacych do zwalczania przewlektosci po-

2 Zagorc (2015): 780.
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stepowania administracyjnego. Nalezy zauwazy¢, ze nowa szwedzka ustawa
procesowa nie zawiera regulacji dotyczacych milczacego zatatwienia spra-
wy czy tez postepowan szczegélnych (na wzdr postepowania uproszczonego
wprowadzonego ostatnio do polskiego k.p.a.).

III. REGULACJE ZMIERZAJACE DO ZAPEWNIENIA SZYBKOSCI
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
OBOWIAZUJACE W PRAWIE FINSKIM

Réwniez Finlandia — podobnie jak Szwecja 1 Polska — jest krajem, kté-
ry posiada skodyfikowana procedure administracyjna. Obecnie obowiazujaca
ustawa o postepowaniu administracyjnym (Hallintolaki) zostala uchwalona
w 2003 r.2* Jest ona poklosiem prac zmierzajacych do szeroko pojetego uspraw-
nienia postepowania administracyjnego, a w omawianym zakresie interesuja-
ce jest to, ze ma umozliwié realizacje prawa do dobrej administracji, ktore jest
wprost zapisane w Konstytucji Finlandii®®. Co wyrédznia finska ustawe regulu-
jaca procedure administracyjna, to wtasnie wielokrotne odestania do pojecia
dobrej administracji 1 szeroko pojetej jakoSci dzialan organéw administracyi
publicznej?. Jest to wynikiem regulacji rangi konstytucyjnej, albowiem finska
ustawa zasadnicza wprost odnosi sie do pojecia dobrej administracji. W § 21
Konstytucji Finlandii przewidziano, ze kazdy ma prawo, by jego sprawa w na-
lezyty sposéb i bez nieuzasadnionej zwloki zostata rozpatrzona przez sad lub
inny urzad panstwowy wilasciwy ustawowo, jak réwniez by decyzje dotyczace
jego praw 1 obowiazkéw poddane byly kontroli sadu lub innego niezaleznego
organu?’. Ponadto ustawa procesowa winna zagwarantowac¢ jawno$¢ rozpa-
trywania sprawy, prawo do wystuchania, prawo do otrzymania uzasadnienia
decyzji, prawo do apelacji, jak réwniez inne gwarancje rzetelnego procesu i do-
brej administracji (§ 21 zd. 2 Konstytucji Finlandii)?®. Ponadto, jak wskazuje
sie w piémiennictwie, transparentno$¢ dzialan organéw administracji publicz-
nej jest wartoécia podstawowa w zakresie standardéw podejmowanych przez
te organy czynnosci®.

Prawo do dobrej administracji, o czym mowa byla wyzej, ma pierwszo-
planowe znaczenie dla uksztaltowania standardéw procedury administracyj-
nej. Uchodzi ono za synteze powszechnie aprobowanych zasad 1 wartoéci obo-
wiazujacych w postepowaniu przed organami w demokratycznym panstwie
prawnym, co uzasadnia jej postrzeganie w kategoriach terminu zbiorczego,
oznaczajacego rozmaite gwarancje ochrony prawnej w postepowaniu admini-

% Administrative Procedure Act (434/2003); dalej jako: FCAP.

% Kmieciak, Krélikowska-Olczak (2010): 139.

% Np. art. 1-3, art. 6-10, art. 53b—53c FCAP.

2T Tekst w jezyku angielskim dostepny na: <https://www.finlex.fi/fi/laki/kaannokset/1999/
en19990731.pdf>.

28 Maenpaa (2002): 414.

2 Wilhelmsson (2016): 15.
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stracyjnym?®. Ponadto w Finlandii istotny nacisk ktadzie sie na elektronizacje
kontaktéw pomiedzy obywatelami a wiadza publiczna, nie tylko w przypadku
prowadzenia postepowan administracyjnych, lecz takze podejmowania wszel-
kich czynnoéci w stosunku do podmiotéw administrowanych?..

Juz w art. 1 FCAP wskazano, ze celem tej ustawy jest wdrozenie i promo-
wanie dobrej administracji oraz ochrona jednostki w sprawach administracyj-
nych. Kolejnym celem ustawy jest promowanie jakosci 1 wydajnosci ustug ad-
ministracyjnych. Ustawodawca finski ewidentnie wiec ktadzie nacisk na efek-
tywno§¢ systemu proceduralnego powigzang z ochrong jednostki, przyjmujac
jednoczeénie zatozenie konieczno$ci zagwarantowania odpowiedniego poziomu
$wiadczenia ustug administracyjnych. Symptomatyczne jest tez wtasnie uzycie
pojecia ushugi administracyjnej, podczas gdy cho¢by w polskiej doktrynie zdecy-
dowanie szerzej uzywane jest pojecie wladztwa administracyjnego. Co istotne,
w finskiej kodyfikacji procedury administracyjnej zostaty zawarte rdwniez regu-
lacje dotyczace uméw administracyjnych, wraz ze wskazaniem, ze przy zawie-
raniu tego rodzaju uméw powinny by¢ réwniez przestrzegane podstawy dobrej
administracji (art. 3 FCAP). Nastepnie w art. 7 FCAP wskazano, ze to obowigz-
kiem organu jest dbalo$¢ o zorganizowanie korzystania z jego ustug i rozpatry-
wania spraw w taki sposéb, aby osoby, ktorym $wiadczy ustugi w sprawach ad-
ministracyjnych, byly obstuzone odpowiednio, a organ wladzy mogt skutecznie
wykonywaé swoje obowiazki. Pojecia te nie sa zdefiniowane, w zwiazku z tym
nalezy ponownie odnie§¢ sie do prawa do dobrej administracji.

W procedurze finskiej brak ustawowego okreslenia terminéw zatatwie-
nia spraw. Artykul 23 FCAP stanowi wylacznie, ze sprawe rozpatruje sie bez
zbednej zwloki. Nie ustalono, wiec — jak w art. 35 k.p.a. — ogdélnych terminow
zalatwienia spraw w postepowaniu administracyjnym?®. Jednakze art. 23a
FCAP stanowi, ze w podstawowych kategoriach spraw wchodzacych w zakres
kompetencji poszczegdlnych organéw administracji publicznej organ powinien
okregli¢ spodziewany czas rozpatrywania spraw zatatwianych w drodze decy-
zji administracyjnej na wniosek strony®. Ta regulacja nie ma zastosowania
do rozpatrywania spraw z ustawowym terminem. Oznacza to, ze — podobnie
jak w prawie polskim — istnieje mozliwos¢ okreslenia konkretnego terminu
zalatwienia poszczegblnych kategorii spraw administracyjnych. Dodatkowo
w art. 49e FCAP wprowadzono zasade, ze odwotanie powinno by¢ rozpatrzo-
ne niezwlocznie. Podobnie jak w przypadku regulacji polskich 1 szwedzkich,
ustawodaweca finski zdecydowat sie na wprowadzenie ogdlnej zasady szybkosci
postepowania, nie wprowadzajac wszakze Srodka prawnego na podobienstwo
ponaglenia z art. 37 k.p.a.

Strona nie jest jednak pozbawiona instrumentéw prawnych zmierzajacych
do zagwarantowania rozpoznania sprawy w mozliwie najkrétszym terminie.
Srodkiem, ktéry moze by¢ wykorzystany jako instrument zmierzajacy do prze-

30 Krawczyk (2017): 32.

31 Kuopus (2010): 170.

32 Barlow (2017): 189.

3 Zblizone regulacje zawarte sg w ustawodawstwach Hiszpanii i Estonii — zob. Zagorc (2015): 780.
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ciwdziatania przewlekloéci dziatania administracji publicznej, jest skarga
na dziatanie organéw prowadzacych postepowanie, przewidziana w art. 53a
FCAP. Skarge taka rozpatruje organ nadzoru, ktéry moze zobowigzaé organ
prowadzacy postepowanie do okreslonych dziatan, jak réwniez wymierzy¢
,2upomnienie”, chyba ze charakter lub dotkliwo$¢ czynu stanowiacego przed-
miot skargi wymaga dodatkowych $rodkéw w celu wszczecia procedury dyscy-
plinarnej. W piSmiennictwie wskazuje sie jednak, ze brak érodka prawnego,
ktéry przeciwdziatalby temu wprost, jest staboscia procedury finskiej, na co
zwraca uwage rzecznik praw obywatelskich Finlandii®.

Podobnie jak w przypadku regulacji obowigzujacych w Szwecji, finska
ustawa procesowa nie zawiera unormowan dotyczacych mozliwoséci milczace-
go zalatwienia sprawy czy tez postepowan uproszczonych.

IV. REGULACJE W PRAWIE POLSKIM

Obecnie obowigzujacy k.p.a.?® od samego poczatku swojego obowiazy-
wania zawiera ogdélny nakaz kierowany do organu administracji publicznej
formutujacy obowiazek dziatania wnikliwie 1 szybko, postugujac sie mozli-
wie najprostszymi Srodkami prowadzacymi do jej zalatwienia (art. 10 k.p.a.
w pierwotnym brzmieniu®). Oczywiste jest, ze nakaz efektywnego prowadze-
nia postepowania wywodzi¢ mozna juz z norm zawartych w ustawie zasad-
niczej, chotby z zasady demokratycznego panstwa prawnego i zasady pra-
worzadno$ci®”. Ta ostatnia, powtdérzona zreszta w k.p.a., naklada na organy
administracji publicznej obowiazek dzialania na podstawie 1 w granicach
prawa?s, Niewatpliwie podejmowanie czynnosci w zgodzie ze wspomnianymi
nakazami rangi konstytucyjnej zaklada dziatanie sprawne i efektywne. Za-
sada szybkoS$ci postepowania, obecnie wynikajaca z art. 12 § 1 k.p.a., stanowi
norme optymalizacyjna, ktora ma zapewni¢ realizacje pewnego stanu rzeczy
w mozliwie najwyzszym stopniu, ktory to stopien uzalezniony jest od mozli-
woséci prawnych 1 faktycznych?®.

Z punktu widzenia omawiane] tematyki istotne znaczenie majq ostat-
nie zmiany legislacyjne. Przypomnie¢ jedynie wypada, ze na mocy ustawy
z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego 1 niektérych innych ustaw*® doszto do istotnych zmian w uksztaltowaniu
regulacji zmierzajacych do wymuszenia terminowego zalatwienia spraw przez
organy administracji publicznej. Ich celem bylo miedzy innymi usprawnienie

34 Suvirata (2014): 184.

35 T, jedn.: Dz. U. 2018, poz. 2096 ze zm.

36 Dz. U. 1960, Nr 30, poz. 168.

37 Adamiak (2009): 17.

38 Kowalski (2013): 277. Co do watpliwoséci dotyczacych mozliwosci uksztattowania prawa do
rzetelnego procesu administracyjnego zgodnie z art. 45 Konstytucji RP — zob. Krawczyk (2017): 38.

3 Adamiak (2009): 417.

40 Dz. U. 2017, poz. 935.
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procesu administracyjnego*!. Podobne przyczyny konieczno$ci wprowadzenia
modyfikacji regulacji kodeksowej, co zauwaza Wojciech Piatek, byly wskazy-
wane juz przy okazji wezeéniejszych nowelizacji k.p.a.*

Terminy zatatwiania spraw okres§laja czas efektywny, jakim dysponuje or-
gan administracji publicznej zalatwiajacy sprawe na jej rozpatrzenie 1 podjecie
decyzji. Terminy zatatwienia sprawy zostaly okreélone w art. 35 k.p.a. 1 maja
charakter instrukcyjny. Dokonujac oceny obowiazujacych regulacji, nalezy
zgodzi¢ sie z wyrazanym w pisémiennictwie pogladem, ze niedookreslony spo-
s6b wskazania niezwlocznego terminu zalatwienia sprawy i brak zakreslonych
,kalendarzowo” terminéw zalatwienia spraw moglyby powodowaé rozbiezno-
§ci w ocenie dziatania organu z uwagi na mozliwo$¢ odmiennej interpretac)i
niezwlocznego zatatwienia spraw. Brak byloby ram, w ktorych spelniaé¢ ma sie
zasada szybkosci postepowania*®. Przy braku innych mechanizmoéw zabezpie-
czajacych samo ich ustanowienie wydaje sie rozwigzaniem nieskutecznym®:.
Nalozenie obowiazku rozpatrzenia sprawy bez mozliwoéci wdrozenia sankcji
za jego naruszenie mogtoby w praktyce skutkowaé brakiem mozliwosci wyeg-
zekwowania powinno§ci dziatania w przewidziany prawem sposéb. W przy-
padku polskiej procedury administracyjnej ustawodawca zdecydowat sie na
wprowadzenie Srodka prawnego, jakim jest ponaglenie, a nastepnie umozli-
wienie stronie niezadowolonej z czasu zalatwienia sprawy kontroli dziatan
(zaniechan) organéw administracji publicznej przez sady administracyjne.
Niewatpliwie instytucja ponaglenia odnosié sie powinna do przypadkow, ktére
moga by¢ okreslone jako naganne, patologiczne, a tym samym ich pojawienie
sie w procesie administracyjnym jest niepozadane. Sytuacje okreslone jako
bezczynno$é¢ czy przewlekloséé w rozumieniu art. 36 k.p.a. pozostaja w jawnej
kolizji z zasadg szybkos$ci 1 sprawno$ci postepowania®®,

W piSmiennictwie wéroéd pozytywnych aspektéw obecnie obowiazujacych
regulacji (np. okre§lenie terminéw zatatwienia spraw i §rodkéw prawnych
majacych na celu wymuszenie ich przestrzegania) wskazuje sie postepowa-
nie uproszczone 1 kompleksowa regulacje dotyczaca milczacego zatatwienia
sprawy?®, a wérod Srodkéw majacych zapobiegaé przewleklo$ci postepowania
administracyjnego — wprowadzenie sprzeciwu od decyzji kasacyjnej. Instru-
mentem zmierzajacym do przyspieszenia postepowan administracyjnych nie-
watpliwie jest takze wprowadzenie do k.p.a. regulacji zwigzanych z milczacym
zatatwieniem sprawy*’. Ma ono obecnie coraz wieksze zastosowanie, milczenie

41 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw z projektami aktéw wykonawczych — druk sejmowy nr 1183; <http:/
www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183>. Ocena wprowadzonych zmian w doktrynie nie
jest jednoznaczna — zob. Piatek (2017): 35-36; Zimmermann (2017): 7.

42 Piatek (2017): 22. Nalezy jednak zauwazy¢, ze juz w okresie przedwojennym podejmowano
préoby wskazania mozliwosci przys$pieszenia postepowan administracyjnych — Langrod (1939): 5-6.

4 Samulska (2017): 109.

4 Adamiak (2009): 422.

% Melgie$ (2018): 12.

46 Knysiak-Sudyka (2018b): 366.

47 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw, <http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183>.
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organu administracji za$ nie moze by¢ obecnie kazdorazowo traktowane jako
dzialanie niezgodne z prawem, tam gdzie nie ma konieczno$ci wyartykulowa-
nia woli wladzy publicznej*t.

Kolejnym elementem majacym zmierzac¢ w kierunku przyspieszenia poste-
powania jest wprowadzenie do k.p.a. mozliwosci rozpatrzenia sprawy w trybie
uproszczonym, co miato zblizy¢ polska regulacje do europejskiego standardu
podejmowania dziatan przez organy administracji w rozsadnym terminie?,
W piSmiennictwie wprowadzenie specjalnego trybu postepowania spotkato sie
z umiarkowanie pozytywnym przyjeciem®. Wskazuje sie, ze powinno to doty-
czy¢ spraw prostych, mniejszej wagi, w ktérych wystepuje nieskomplikowany
stan faktyczny®. Nalezy jednak zwrdci¢é uwage na pewna niekonsekwencje
ustawodawecy, ktory zaréwno dla spraw zalatwionych w trybie uproszczonym,
jak 1 spraw wymagajacych postepowania wyjasniajacego ustanawia ten sam
termin przeznaczony na ich zatatwienie (termin miesieczny).

Podsumowujac ten watek rozwazan, wypada zauwazy¢, ze polski ustawo-
dawca zdecydowat sie na wprowadzenie do k.p.a. mechanizméw, ktore nie obo-
wiazuja w ustawach procesowych Szwecji 1 Finlandii.

V. PODSUMOWANIE

Niewatpliwie szybkie zalatwienie sprawy jest istotna wartos$cia samego
postepowania administracyjnego®®. Rozpatrzenie sprawy w rozsadnym termi-
nie stanowl w panstwie prawa oczywiste oczekiwanie obywatela®®. W doktry-
nie formulowano stanowisko, ze sprawiedliwos$é¢ nierychliwa jest zaprzecze-
niem sprawiedliwosci (justice delayed is justice denied)®. Wystapienie prze-
wleklo$ci postepowania moze skutkowaé tym, ze zalatwienie sprawy moze dla
strony straci¢ wszelka warto$é¢ (a z pewnoscia jest zaprzeczeniem stabilnosci
1 pewnoéci w stosunkach prawa), podwazaé¢ autorytet wladzy (wykonawczej
lub sadowniczej)®. Nie ulega watpliwos$ci, ze — jak to wskazano na poczatku
niniejszych rozwazan — warto$é, ktora sa sprawnosé 1 szybkos$é postepowa-
nia, zazwyczaj bedzie osiagana kosztem mozliwo$ci wnikliwego zatatwienia
sprawy czy tez ograniczenia uprawnien stron postepowania. Nieprzypadkowo
w piSmiennictwie wyrazano poglad, ze prawdziwym sprawdzianem dobrego
panstwa jest jego zdolno§¢ do posiadania dobrej administracji®®. Nie oznacza

W uzasadnieniu ustawy nowelizujacej k.p.a. wskazano, ze poza przy$pieszeniem i uproszczeniem
postepowania administracyjnego powinna ona usprawni¢ 1 zmniejszy¢ koszty funkcjonowania ad-
ministracji publicznej.

4 Gurba (2017): 85.

4 Krawczyk (2017): 48.

%0 Jaskowska (2018): 106; Szubiakowski (2017): 326-327.

5 Knysiak-Sudyka, Klat-Wertelecka (2016): 101.

52 Kotulska (2018): 414.

% Celinska-Grzegorczyk (2018): 53.

> Redelbach (1999): 279.
% Iserzon (1970): 62.
% Hamilton, Madison, Jay (2008): 502.
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to rownoczesénie, ze szybkie dzialanie administracji jest — co juz podniesiono
w poczatkowe) czescl rozwazan — wartoscig nadrzedna.

Polski system prawny, podobnie jak system szwedzkiego postepowania
administracyjnego, w odniesieniu do mechanizméw stuzacych szybkiemu za-
latwieniu sprawy przeszed! ostatnio istotna zmiane, ale nie cato$ciowa. Nie-
watpliwie jednak wprowadzone zmiany (w szczegdlno$ci w zakresie instytuc)i
ponaglenia, milczacego trybu zatatwienia sprawy, mediacji czy postepowania
uproszczonego) nalezy ocenié¢ pozytywnie. Krytyczne oceny regulacji — doty-
czacych zwlaszeza milczacego zalatwienia sprawy i mediacji — nalezy przyjaé
jako postulaty modyfikacji 1 ulepszenia wprowadzonych unormowan. Wydaje
sie, ze nie mozna stwierdzi¢, iz sa one krytyka samych instytucji. Jak to juz
wskazywano w rodzimym piSmiennictwie, sam model milczacego zatatwienia
sprawy jest niewatpliwie instytucjonalnie pozadany, ale powinien by¢ wpro-
wadzany w sposob §wiadomy 1 roztropny, aby ostatecznie potrzeba przyspie-
szenia postepowania nie skutkowata zagrozeniem dla szeroko pojetego inte-
resu publicznego lub interesu jednostki. Podsumowujac analize wprowadzo-
nych zmian w zakresie regulacji zmierzajacych do zapewnienia sprawnos$ci
postepowania administracyjnego — po uptywie dwéch lat od ich wprowadzenia
nalezy ocenic je pozytywnie. Rowniez w piSmiennictwie wskazuje sie, ze obec-
na regulacja kodeksowa jest regulacja dzialajaca, sprawnag 1 sprawdzong®”.
Nie zmienia to faktu, ze w praktyce moga wystapi¢ przypadki patologiczne]
bezczynno$ci lub przewlektoéci, ktére powinny byé zwalczane za pomoca do-
stepnych $rodkéw prawnych, a konsekwencja tego moze byé pociagniecie do
odpowiedzialno$ci 0os6b winnych wystapienia takiego stanu rzeczy zgodnie
z dyspozycja art. 38 k.p.a.

Zestawiajac normy zawarte w ustawach procesowych Polski, Szwecji 1 Fin-
landii, nie sposéb nie dostrzec istotnych réznic, ale i podobienstw. W kazdym
z tych panstw doszto do przesadzenia normatywnego powinnoéci zatatwienia
sprawy bez zbednej zwloki. Rownoczes$nie procedura finska nie wyznacza usta-
wowych terminéw zalatwienia poszczegdlnych rodzajéw spraw, jak réwniez nie
ustanawia szczegélnego Srodka prawnego, ktory ma zapobiegaé przewleklosci
postepowania administracyjnego. W szwedzkim postepowaniu administra-
cyjnym wprowadzono z kolei ostatnio termin (sze$ciomiesieczny), po uplywie
ktérego strona bedzie uprawniona do zlozenia skargi na przewlekto$é poste-
powania. Poréwnywane z k.p.a. ustawy procesowe obowiazujace w krajach
skandynawskich sprawiaja wrazenie bardziej syntetycznych. Nie stanowi to
zarzutu w stosunku do obecnie obowiazujacej w Polsce regulacji, jednakze wy-
raznie widoczne jest pozostawienie szeregu problemow interpretacyjnych prak-
tyce dziatan organéw administracji publicznej. Z drugiej strony nalezy zwrdcié
uwage, ze ustawodawca szwedzki pomimo funkcjonujacego od lat kodeksowego
modelu postepowania administracyjnego zdecydowat sie wprowadzi¢ okreélony
termin, ktéry — jak mozna zaktadaé¢ — jest maksymalnym terminem zatatwie-
nia sprawy. Zasadne wydaje sie tez postawienie pytania o mozliwos¢ dalszych
modyfikacji samego procesu. Nie ulega tez watpliwoéci, ze istotnym czynnikiem

5T Bogusz (2018): 61; Tarno (2010): 847; Knysiak-Sudyka (2018a): 154.
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zmierzajacym do przySpieszenia postepowan administracyjnych moze by¢ ich
prowadzenie (w tym w szczegdlnosci doreczanie pism procesowych) za posred-
nictwem $rodkéw komunikacji elektronicznej®®. Postulowaé nalezy wiec wdro-
zenie rozwigzan sprzyjajacych elektronicznemu obiegowi korespondencji kie-
rowanej zarOwno przez organ prowadzacy postepowanie do stron, jak 1 pism
formutowanych przez strony, w szczegélnosci w przypadku, w ktérym strona
reprezentowana jest przez fachowego pelnomocnika. Skutkiem tego powinno
by¢ zmniejszenie kosztéw postepowania administracyjnego, skrécenie czasu
jego trwania, a konsekwencji — zwiekszenie zaufania obywateli do organéw wia-
dzy publicznej. Tego rodzaju rozwigzania powinny przynie$¢ widoczny wzrost
wydajnosci, dostepnosci 1 lepiej stuzyé obywatelom w ramach kontaktéw z in-
stytucjami sektora publicznego®. Nie ulega jednak watpliwos$ci, ze zmiana ta
bedzie raczej wynikiem zmieniajacych sie stosunkow spotecznych i informaty-
zacjl spoleczenstwa, albowiem trudne do zaakceptowania wydaje sie wprowa-
dzenie ustawowego nakazu elektronicznego obiegu dokumentéw, niezaleznie od
woli stron postepowania. Ponadto wydaje sie, ze pozadanym kierunkiem zmian
mogtoby byé¢ wdrozenie rozwigzan skutkujacych zwiekszeniem odpowiedzialno-
$ci pracownikéw organéw administracji publicznej za patologiczne przypadki
bezczynnoSci lub przewlektoSci postepowania administracyjnego. Za zasadne
nalezaloby uznaé réwniez rozszerzenie uprawnien strony do uzyskania rekom-
pensaty za oczywiScie zawiniong przewlektoé¢ lub bezczynnosé.

Niewatpliwie stopien realizacji norm prawa procesowego, nakladajacego
na organy administracji publicznej okreélone obowiazki, w duzej mierze zale-
zy od fachowo$ci 1 zaangazowania urzednikéow wykonujacych zadania publicz-
ne. Wydaje sie rowniez oczywiste, ze — jak to podkresla sie w piémiennictwie
— w miare rosnacego obciazenia administracji publicznej obowigzkami 1 ko-
nieczno$ci zaspokojenia potrzeb spoleczenstwa w zakresie dziatan spoczywa-
jacych na administracji publicznej, jak tez formalizacji tych dziatan, model
normatywny podejmowanych rozstrzygnie¢ staje sie coraz bardziej ztozony®°.
Wzrost kazuistyki kodeksowej, liczne nowelizacje przepiséw oraz wzrost stop-
nia formalizmu procesowego sprzyjaja zjawiskom nadmiernej biurokracji,
przewleklo$ci w podejmowaniu spraw oraz swoiscie pojmowanemu legalizmo-
wi urzedniczemu®. Ten aspekt pozostaje jednak poza zakresem rozwazan na-
tury prawnej, gdyz w przypadku dzialan prawodawcy, w odniesieniu do regu-
lacji procesowych, mozliwa jest ocena uksztaltowania formy samego procesu
czy tez praw 1 obowigzkoéw jego uczestnikow.
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THE PRINCIPLE OF EFFICIENCY OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE
IN SELECTED SCANDINAVIAN COUNTRIES AND POLAND

Summary

The subject of this study is an analysis of legal norms focused on the efficiency of administrative
procedure, including norms establishing the time limits for the administrative authorities to deal
with cases and legal remedies to ensure that cases are settled without unnecessary delay. The
considerations seek to verify whether the currently applicable regulations in the Polish legal
system protect the right for cases to be considered in a fair manner, without undue delay, and
whether they do not differ from the solutions adopted in other countries of the European Union.
To compare models of administrative procedure in these terms, two Scandinavian procedures
were chosen: Swedish and Finnish. It is widely accepted that Scandinavian countries are mature
democracies, highly regarded for the administrative services provided to citizens and their guar-
antees of human rights protection. The Swedish model of administrative procedure was chosen
due to the introduction of a new Administrative Procedure Act. In turn, the Finnish legal system
is considered one of the most citizen-friendly public administration systems. In both Sweden and
Finland, a number of improvements have been made to popularize e-administration, including
actions taken to facilitate administrative procedure.

Keywords: administrative procedure; delay in administrative procedure; time limits for the
settlement of cases








