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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku z pytaniem prawnym Sadu Okrggowego w Krakowie —

Wydziat I Cywilny:

— czy przepis art. 417" § 3 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.), dodany ustawg z dnia 17 czerwca 2004 r. o
zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162,
poz. 1692), w zakresie, w jakim zamyka mozliwo$¢ dochodzenia
odszkodowania z tytulu szkdéd powstatych w wyniku niewydania decyzji w
postepowaniu administracyjnym bez uprzedniego uzyskania rozstrzygniecia
stwierdzajacego przewloke wymienionego postgpowania, jest zgodny z art. 77

ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j

- na podstawie art. 27 pkt 5 w zw. z art. 33 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997
r. 0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastgpujace stanowisko:

- post¢powanie w niniejszej sprawie podlega umorzeniu na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym — ze wzgledu

na niedopuszezalno$¢ orzekania.



UZASADNIENIE

Sad Okregowy w Krakowie Wydziat I Cywilny, postanowieniem z dnia
20 sierpnia 2008 r. (sygn. akt ), zwrdcit sie do Trybunatu
Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy przepis art. 417" § 3 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.), dodany
ustawg z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692), w zakresie, w jakim
zamyka mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania z tytulu szkéd powstatych w
wyniku niewydania decyzji w postepowaniu administracyjnym bez uprzedniego
uzyskania rozstrzygniecia  stwierdzajacego  przewloke — wymienionego

postepowania, jest zgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.

Pytanie prawne zostalo sformutowane na tle nastepujacego stanu

faktycznego.

W dniu  czerwca 2004 r. powdd ztozyt wniosek o ustalenie warunkow
zabudowy dla zamierzenia inwestycyjnego (budowa budynku mieszkalnego
jednorodzinnego) zlokalizowanego na dziatce stanowigce] jego wihasnosé. Na
podstawie tego wniosku Wéjt Gminy W wszczal postepowanie
administracyjne 1 zwrocit sie 0 — wymagane przepisami prawa — uzgodnienie
decyzji do kilku podmiotéw, w tym do Dyrektora Ojcowskiego Parku
Narodowego, ktéry — postanowieniem z dnia  paZdziernika 2004 r. — odmowit
uzgodnienia. W wyniku wniesionego przez powoda odwotania, postanowienie

to zostato uchylone przez Ministra Srodowiska, a sprawa zostata przekazana do

ponownego rozpatrzenia.
Dyrektor Ojcowskiego Parku Narodowego, postanowieniem z dnia  maja
2005 r., powtornie odmowit uzgodnienia planowanego zamierzenia

inwestycyjnego, a jego rozstrzygniecie, na skutek odwotania powoda, znow

zostato uchylone przez Ministra Srodowiska.



Dyrektor Ojcowskiego Parku Narodowego, postanowieniem z dnia
marca 2006 r., po raz trzeci odméwil uzgodnienia, zas Minister Srodowiska,
rozpoznajac — zlozone po raz kolejny — odwotanie powoda, uchylit to
postanowienie oraz umorzyt postgpowanie odwotawcze jako bezprzedmiotowe,
bowiem z dniem 21 maja 2005 r. teren, na ktdrym zlokalizowano zamierzenie
inwestycyjne powoda, objeto planem zagospodarowania przestrzennego, wobec

czego brak jest koniecznosci uzgadniania warunkéw zabudowy.

Na to rozstrzygniecie powod ztozyl skarge do Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, ktéry — wyrokiem z dnia  grudnia 2006 r. —
uchylit postanowienie Ministra Srodowiska, stwierdzajac, ze umorzenie,
z powodu bezprzedmiotowosci, postgpowania odwolawczego od postanowienia

zapadtego w postepowaniu uzgodnieniowym bylo niedopuszczalne.

W dniu czerwca 2007 r. Woit Gminy W umorzyt
postepowanie w sprawie ustalenia warunkow zabudowy ze wzgledu na wejscie
w zycie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zas w dniu
lipca 2007 r. Minister Srodowiska uchylit postanowienie Dyrektora
Ojcowskiego Parku Narodowego z dnia marca 2006 r. oraz umorzyt

postgpowanie uzgodnieniowe, jako bezprzedmiotowe.

W zwigzku =z faktem, 1z, zgodnie 2z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego, nieruchomos¢ powoda zostata przeznaczona
na cele rolne z zakazem zabudowy, realizacja jego zamierzenia inwestycyjnego

(budowa domu jednorodzinnego) zostata wytaczona.

Powod, w sprawie zawiste] przed Sadem, opierajac powodztwo na
podstawie prawnej z art. 417" § 2 k.c., domaga sie odszkodowania za niezgodne
z prawem dziatanie wladzy publiczne]. Jego szkoda polega na utracie korzysci
(lucrum cessans), jaka osiagnatby w razie uzgodnienia, przez Dyrektora

Ojcowskiego Parku Narodowego, decyzji o warunkach zabudowy, a tym samym



uzyskania przez nieruchomo$¢, stanowiaca wiasnos¢ powoda, statusu ,,dziatki
budowlanej”. Jako prejudykat, wymagany przez dyspozycje powotlanego art.
417" § 2 k.c., powdd wskazal wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego,
stwierdzajacego niezgodnos¢ z prawem postanowienia Ministra Srodowiska o
uchyleniu postanowienia Dyrektora Ojcowskiego Parku Narodowego i
umorzeniu postepowania odwotawczego. Podstawa faktyczna dochodzonego
roszczenia obejmuje rowniez, w wigkszym nawet stopniu niz niezgodnos¢ z
prawem  postanowienia  Ministra Srodowiska, kwestie przewlektosci
postepowania uzgodnieniowego, mimo ze powdd nie powolat art. 417" § 3 kec.

jako podstawy prawnej roszczenia.

Zdaniem Pytajacego, wskazanie — jako podstawy prawnej zadania —
przepisu art. 417" § 2 k.c. nie jest adekwatne do faktycznej podstawy pozwu.
Powiazanie szkody, jaka mial ponies¢ powdd, ze sprzecznym z prawem
postanowieniem Ministra Srodowiska z dnia  sierpnia 2006 r. jest — zdaniem
Pytajacego — co najmniej watpliwe, zas rzeczywistg przyczyng niepowodzenia
zamierzenia inwestycyjnego powoda (w rezultacie — rowniez ewentualnej utraty
spodziewanych korzysci) byta zmiana prawa miejscowego, do ktérej doszto w
czasie trwania postepowania administracyjnego. To zatem sprawia, ze, w
powigzaniu z preferowang przez powoda podstawg faktyczng dochodzonego

roszczenia, konieczne jest — zdaniem Sadu — rozpatrzenie sprawy na gruncie art.

417" § 3 k.c.

Pytajacy podkreslit, powotujac si¢ w tej mierze na dominujgce w
judykaturze stanowisko, Ze nie jest zwiazany podstawa prawna zgloszonego
roszczenia, a winien rozpoznaé sprawe w granicach przedstawione] podstawy
faktycznej. Uprawnia to w konsekwencji do stwierdzenia, ze wiasnie przepis art.

417" § 3 k.c. bedzie podstawa orzeczenia w rozpoznawanej przez Sad sprawie.



Analizujac dyspozycje powolanego przepisu, Sad zauwazyl, ze konieczng
przestanka ewentualnej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa — na podstawie art.
417" § 3 k.c. — za szkode wyrzadzong przez niewydanie orzeczenia lub decyzji,
gdy obowiazek ich wydania przewiduje przepis prawa, jest stwierdzenie, we
wlasciwym postepowaniu, niezgodnoéci z prawem niewydania orzeczenia lub
decyzji, chyba ze przepisy odrgbne stanowig inaczej. W sprawie, na tle ktorej
sformutowano pytanie prawne, pow6d nie dysponuje takim prejudykatem, tak
wiec powolywanie si¢ na okolicznos¢ przewlektosci, jako podstawe
dochodzenia odszkodowania z tytutu niezgodnego z prawem dzialania organu
wiadzy publicznej, jest bezskuteczne. Zastosowanie przez Sad przepisu art. 417"
§ 3 k.c. przesadza wynik sprawy i tre$¢ orzeczenia. Jesli jednak przepis ten
uznany zostanie — w zakresie objgtym pytaniem prawnym - za
niekonstytucyjny, odpadnie koniecznos¢ oparcia powoddztwa o prejudykat, a sad
przystapi do merytorycznego rozpoznania sprawy, jakkolwiek jej wynik bedzie
kwestia otwartg. W rozumieniu Pytajacego, tak uksztaltowana relacja
.Zalezno$ci” pomiedzy trescig zaskarzonego przepisu a trescig orzeczenia
odpowiada przestance relewancji, wymaganej, przez art. 193 Konstytucji RP,

jako warunek dopuszczalnosci przedstawienia Trybunatowi Konstytucyjnemu

pytania prawnego.

Sformutowanie zarzutu niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 77 ust.
1 Konstytucji RP jest oparte na przekonaniu Sadu, iz Srodki istniejace w
postepowaniu administracyjnym (zazalenie na niezatatwienie sprawy w terminie
— art. 37 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego [Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.], zwanej dalej
Lk.p.a.”) i w postepowaniu sadowoadministracyjnym (skarga na bezczynnos¢
organOw administracji publicznej — art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi [Dz. U. Nr

153, poz. 1270 ze zm.], zwanej dalej ,,p.p.s.a.”) nie pozwalaja na oceng, pod



katem terminowosci dziatania organéw administracji publicznej, catego toku
postepowania administracyjnego. Ich oddzialywanie ograniczone jest do
konkretnego organu administracji oraz konkretnego etapu postepowania. W
skrajnych przypadkach prowadzi¢ to moze — zdaniem Sadu — do paradoksalne;
sytuacji, iz na zadnym etapie postgpowania administracyjnego nie bedzie
podstaw do stwierdzenia przewleklodci, mimo ze cate postgpowanie winno byc
ocenione jako nacechowane przewlektosciq (np. w przypadku wielokrotnego
uchylania wadliwych, lecz wydawanych z zachowaniem ustawowych terminow,

decyzji organdéw administracji w tej samej sprawie).

Sad w pytaniu prawnym podkreslit, Ze w polskim ustawodawstwie istnieje
szczegblna procedura umozliwiajaca dochodzenie przez podmioty dotknigte
opieszatoscia wymiaru sprawiedliwo$ci odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa z
tytutu przewleklosci postgpowania. Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze
na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu
przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i
postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwhoki', przyznajac podmiotom
prawo domagania si¢ od Skarbu Panstwa zryczaltowanego odszkodowania,
stanowi zarazem droge do uzyskania prejudykatu, o ktérym mowa w
zaskarzonym art. 417" § 3 kc. Pytajacy podkredlit, ze poza zakresem
przedmiotowym tej ustawy pozostaje postepowanie administracyjne, objeto nig
natomiast postepowanie sadowoadministracyjne. Sad zauwazyt réwniez, iz na
mocy art. 16 tejze ustawy strona, ktora nie wniosta skargi na przewleklosc,
moze — mimo to — dochodzié, na podstawie art. 417 k.c., naprawienia szkody
wyniklej z przewleklosci, po prawomocnym zakonczeniu postgpowania co do

istoty sprawy. Unormowanie to jest przykladem przepisu szczegblnego, na

" Juz po przedstawieniu pytania prawnego w niniejszej sprawie ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. 0 zmianie ustawy
o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postgpowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej
zwloki (Dz. U. Nr 61 poz. 498) rozszerzono zakres przedmiotowy ,skargi na przewlektodé”, obejmujac nia
réwniez postepowanie przygotowawcze prowadzone lub nadzorewane przez prokuratora, co pociagnelo za sobg
réwniez odpowiednig ziniane tytutu ustawy.



mocy ktérego mozliwe jest — zgodnie z dyspozycjg art. 417" § 3 ke, -
odstepstwo od wymogu przedstawienia, przez strong dochodzaca roszczenia za
szkode wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowiazek ich
wydania przewiduje przepis prawa, prejudykatu, stwierdzajacego niezgodnosc z
prawem niewydania orzeczenia lub decyzji. W przypadku srodkow prawnych,
okreslonych w art. 37 § 1 k.p.a. oraz art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., brak jest — co
podkresla Sad — podobnych regulacji, przeto skorzystanie przez strong
postepowania administracyjnego z tych $rodkéw prawnych jest warunkiem sine
qua non skutecznego dochodzenia roszczen odszkodowawczych z tytutu

przewleklosci postgpowania administracyjnego.

Stronie postepowania administracyjnego przystuguje uprawnienie do
inicjowania postepowan wlasciwych w rozumieniu art. 417" § 3 k.c., jednak, ze
wzgleddw pragmatycznych, moze ona nie by¢ tym zainteresowana. W praktyce
moze to bowiem prowadzi¢ do zwigkszenia przewleklosci (koniecznosé
zbadania akt przez organ wyzszego rzedu). Nie mozna przy tym — twierdzi Sad
— oczekiwad od strony postepowania administracyjnego, by korzystata ze $rodka
okreslonego w art. 37 § 1 kp.a. tylko w celu uzyskania stwierdzenia
przewlektosci postgpowania ,na wypadek szkody mogacej si¢ ujawni¢ w

przysztosci”.

Zdaniem Sadu, przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP nie stanowi
generalnej, wyczerpujacej 1 wystarczajace] podstawy do zgdania pelnego
odszkodowania za kazde zdarzenie powodujace szkode, za kazdy rodzaj
nieprawidtowosci w zachowaniu wiadzy publicznej, bowiem czynitoby to
zbedng dalszg regulacje tej kwestil w ustawodawstwie zwyktym co do zakresow
pominietych w samym normowaniu art. 77 Konstytucji RP. Jest zatem
dopuszczalne wprowadzenie przez ustawodawce dodatkowych warunkéw
odpowiedzialnosci za niezgodne z prawem dziatanie wiadzy publicznej, z tym

zastrzezeniem, 1z muszg one zachowaé realno$¢ odpowiedzialnosci Skarbu



Panstwa, zwlaszcza, gdy inne wartosci konstytucyjne sa barierg dla wysuwania
roszczen z tytutu niezgodnego z prawem dziatania organu wiadzy publicznej.
Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzgdzone] przez niezgodne z prawem
dziatanie organu wiadzy publicznej zaktada w szczegolnosci istnienie procedur
umozliwiajgcych ocene zgodnosci z prawem dziatan organdéw wiadzy publicznej
i wydanie stosownego rozstrzygnigcia w tej kwestil. Zdaniem Pytajgcego,
regulacja dotyczaca odpowiedzialnosci za szkody powstale wskutek
przewlektosci postepowania administracyjnego, przewidziana w Kodeksie
cywilnym, nie spelnia standardu konstytucyjnego, bowiem wprowadzony
wymog uzyskania prejudykatu jest w pewnych, specyficznych przypadkach

niemozliwy do spelnienia.

Podsumowujac swa argumentacje, Sad przedstawil trzy znaczace,
wieficzace tok wywodu zawartego w uzasadnieniu pytania prawnego,
stwierdzenia. Po pierwsze — zaznaczyl, ze zarysowany problem konstytucyjny,
mimo ze odnosi sie posrednio rowniez do regulacji zawartych w k.p.a. i p.p.s.a.,
dotyka zaskarzonego przepisu art. 417" § 3 k.c., ktérego ocena nie moze
odrywaé sie od otoczenia prawnego, w jakim on funkcjonuje. Po drugie —
Pytajacy stwierdzit, ze kwestionowany przepis art. 417" § 3 k.c. jawi sie jako
niekonstytucyjny w sytuacji braku wilasciwego 1 pelnego uksztaltowania
mechanizmoéw prowadzacych do wydania orzeczenia stwierdzajacego
niezgodno$¢ z prawem niewydania decyzji w postepowaniu administracyjnym,
co moze sugerowal, ze istota niekonstytucyjnosci tkwi w pominieciu
ustawodawczym. Po trzecie — odpowiedzialnos$¢ za szkody spowodowane przez
bezprawne zaniechanie organdéw administracji prowadzi do zrdéznicowanej
ochrony 0s6b poszkodowanych w zalezno$ci od tego, czy uzyskaty prejudykat
warunkujacy odpowiedzialno$¢ organdéw wiadzy publicznej. Druga i trzecia z
przedstawionych tez, cho¢ istotne w rozumowaniu Sadu, w niewielkim stopniu

lacza si¢ jednak z petitum pytania prawnego oraz z przyjetym w nim



zakresem kontroli. W petitum pytania prawnego zarzut niekonstytucyjnosci
wobec przepisu art. 417" § 3 k.c. sformulowano w postaci zakresowej,
powiazanej z tymi elementami rozumowania Sadu, w ktérych kwestionuje sig¢ —
zasadniczo — sam wymog uzyskania prejudykatu, zawierajacego rozstrzygniecie
stwierdzajace przewlektos$é postgpowania administracyjnego. Przyjecie pogladu
o pominigciu ustawodawczym, jako istocie niekonstytucyjnosci kwestionowanej
regulacji, wymagatoby natomiast uznania, iz art. 417" § 3 k.c. jawi sie jako
niezgodny z ustawg zasadnicza jedynie przez brak niezbednej regulacji w
,otoczeniu normatywnym” tego przepisu, w szczegOlnosci ze wzgledu na
dopuszczenie przez ustawodawce do takiego stanu, ze w pewnych sytuacjach
uzyskanie niezbednego prejudykatu stwierdzajacego przewlekto$¢ postepowania
administracyjnego jest niemozliwe. Wydaje sig, iz obie ptaszczyzny, na ktérych
Pytajacy dokonuje oceny kwestionowanego przepisu art. 417" § 3 k.c., wyrazaja
przekonanie Sadu o istnieniu dwdéch, alternatywnych metod pozwalajacych na
usuniecie stanu niekonstytucyjnosci tego unormowania, z ktérych jedna jest

preferowana w petitum pytania prawnego.

Trzecia teza Sadu, w ktorej zwraca si¢ uwage na zroznicowanie ochrony
poszkodowanych niezgodnym z prawem zaniechaniem wiadzy publicznej, nie
znalazta wyrazu w powotaniu wzorca kontroli z art. 32 Konstytucji, posiada
zatem  wylacznie walor perswazyjny, wzmacniajacy przedstawionag
argumentacje. W toku wywodu Pytajacego na ten wiasnie aspekt potozono
szczegdlny nacisk, akcentujac zwlaszcza odmiennos¢ sytuacji poszkodowanego
dochodzacego odszkodowania z tytutu przewleklosci postgpowania sadowego 1
poszkodowanego dochodzacego odszkodowania za szkode wyrzadzong
przewleklo$cig postepowania administracyjnego, a w rezultacie — brak symetrii
rozwiazan w zakresie mozliwosci uzyskania prejudykatu, a takze w mozliwosci

odstapienia od wymogu jego uzyskania.



Przepis art. 417" Kodeksu cywilnego, w tym kwestionowany jego § 3, ma

nastepujacg tresc:

LArt. 417", § 1. Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie aktu
normatywnego, jej naprawienia mozna zgda¢ po stwierdzeniu we
wlasciwym  postepowaniu niezgodnoSci tego aktu z Konstytucja,
ratyfikowang umowg miedzynarodowq lub ustawg.

§ 2. Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zadac¢ po
stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem.
Odnosi si¢ to rowniez do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub
ostateczna decyzja zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego
niezgodnego z Konstytucja, ratyfikowanga umowa mig¢dzynarodowg lub
ustawg.

§ 3. Jezeli szkoda zostala wyrzqdzona przez niewydanie orzeczenia lub
decyzji, gdy obowiqzek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia
mozna zqdaé po stwierdzeniu we wlasciwym postgpowaniu niezgodnosci z
prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba Ze przepisy odrebne
stanowiq inaczej.

§ 4. Jezeli szkoda =zostala wyrzadzona przez niewydanie aktu
normatywnego, ktorego obowiazek wydania przewiduje przepis prawa,
niezgodno$¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza sad rozpoznajgcy

sprawe o naprawienie szkody.

Zgodnie z unormowaniem zawartym w art. 417 § 3 k.c., naprawienia
szkody zwigzanej z niewydaniem decyzji administracyjne], jezeli jej wydanie
przewiduje przepis prawa, mozna zada¢ dopiero po stwierdzeniu, ,we

wilasciwym postepowaniu”, niezgodnosci z prawem niewydania decyzji. Sad
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rozpoznajacy sprawe o odszkodowanie nie moze wobec tego samodzielnie
rozstrzygna¢ o niezgodnosci z prawem niewydania konkretnej decyzji
administracyjnej, albowiem zwigzany jest w tym zakresie rozstrzygnieciem
organu dziatajacego w ramach przewidzianego przez ustawodawcg wiasciwego
postepowania, w ramach ktérego strona bedzie mogla uzyskaé orzeczenie
prejudycjalne, umozliwiajace skuteczne dochodzenie roszczenia
odszkodowawczego na drodze postepowania cywilnego.

Srodkami prawnymi, pozwalajacymi na realizacje odpowiedzialnosci
wiladzy publicznej na podstawie art. 417" § 3 k.c., w zakresie dotyczacym
niewydania decyzji administracyjnej, sg instrumenty przewidziane w Kodeksie
postepowania administracyjnego oraz w ustawie — Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi.

Zgodnie z art. 37 § 1 k.p.a., ,na niezalatwienie sprawy w terminie
okreslonym w art. 35 lub ustalonym w mysl art. 36 stronie stuzy zazalenie do
organu administracji publicznej wyzszego stopnia”. W mysl § 2 tego artykutu, w
wypadku uznania zazalenia za uzasadnione, organ rozpoznajaCy zazalenie
,wyznacza dodatkowy termin zalatwienia sprawy oraz zarzadza wyjasnienie
przyczyn i ustalenie 0séb winnych niezatatwienia sprawy w terminie”. W
kontekscie prejudycjalnej roli tego przepisu, podstawowe znaczenie ma
rozstrzygniecie organu wyzszego stopnia, stwierdzajace, ze zazalenie jest
uzasadnione, gdyz umozliwia ono stronie wystgpienie na drogg sadowa w celu
dochodzenia roszczen odszkodowawczych za szkode poniesiong wskutek
bezczynnosci organu. W doktrynie 1 w orzecznictwie przyjmuje sie, ze brak jest
podstaw do przyjecia bezczynnoSci organdw w sytuacji, gdy obowigzujace
przepisy prawa nie przewidujg dziatania organéw w okreslonej formie prawne;j,
jak réwniez w sytuacji, gdy nie okreslaja prawnej formy dziatania, ujetej w ramy
form procesowych rozstrzygniecia sprawy (vide - Barbara Adamiak 1 Janusz
Borkowski, Kodeks  postepowania  administracyjnego. Komentarz,

Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, teza 1 do art. 37, s. 229).
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Prejudycjalne znaczenie, w $wietle dyspozycji art. 417" § 3 k.c., ma
réwniez instrument prawny ustanowiony w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Przewidziana
w tym przepisie skarga na bezczynno$¢ organéw administracji publiczne]
stwarza stronie mozliwo$¢ uruchomienia kontroli stanu polegajacego na
uchylaniu sie przez organ administracji publicznej od wykonania nalezacych do
niego obowigzkow prawnych. Skarga na bezczynnos¢ moze by¢ wniesiona
wylacznie w przypadkach okre$lonych w art. 3 § 2 pkt 1 — 4a pp.sa w
przypadku, gdy organ jest obowigzany podjaé okreslone dziatanie w prawnie
wyznaczonym terminie. O bezczynnosci mozna mowi¢ wtedy, gdy w tak
zakre$lonym terminie organ ten nie podjat jakichkolwiek czynnosci w sprawie
lub prowadzit postepowanie, ktérego jednak mnie zakonczyt wydaniem
terminowo decyzji, postanowienia lub nie podjat innej, wymaganej prawem,
czynno$ci. Skarga na bezczynno$¢ przystuguje stronie dopiero po wyczerpaniu
innych srodkdéw zaskarzenia, przede wszystkim =zazalenia do organu
administracji publicznej wyzszego stopnia (art. 37 k.p.a.). Jesli srodek taki nie
przystuguje, skarga na bezczynno$¢ moze by¢ wniesiona po uprzednim
wezwaniu na pi$mie wlasciwego organu do usunigcia naruszenia prawa.
Orzeczenie sadu administracyjnego bedzie miato prejudycjalny charakter
jedynie w zakresie, w jakim bedzie stwierdzalo bezczynnos¢ organu
przejawiajacq sie niewydaniem ostatecznej decyzji administracyjnej.

Prejudycjalny — w rozumieniu art. 41 7' § 3 k.c. — charakter przepiséw art.
37 k.p.a. iart. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. nie budzi watpliwosci. Na szczeg6lng uwage
zastuguje w tym konteks$cie fakt, ze przyjecie takiego zalozenia zdeterminowato
ostateczny  ksztalt = normatywny obecnie obowigzujacych  zasad
odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wiladzy
publicznej, wprowadzonych do polskiego porzadku prawnego przez ustawe z
dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692). W uzasadnieniu do projektu tej

ustawy, w czesci zawierajgcej motywy wprowadzenia wymogu stwierdzenia we
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whasciwym postepowaniu niezgodno$ci z prawem przewleklosci postgpowania
sadowego i administracyjnego, jako warunku zadania naprawienia szkody, jesli
jej Zrodlem jest przewlekto$é postepowania, podkreslono, ze ,[o]becnie taki
srodek w postaci skargi na bezczynno$¢ w indywidualnych sprawach
administracyjnych przewiduje art. 17 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368, z pdZn. zm.)
[oraz ze] [a]nalogicze rozwiazanie zawiera art. 3 § 2 pkt 8 Prawa o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ktéry wejdzie w zycie z dniem 1
stycznia 2004 r.” (uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
cywilny oraz niektorych innych ustaw, druk nr 2007 Sejmu IV kadencji, s. 5).
Konstatujac jednoczesnie, ze system prawny nie zawiera skutecznych srodkow
pozwalajacych na stwierdzenie przewleklosci postgpowania sadowego,
wskazano, ze przewiduje si¢ wydanie odrgbnej ustawy dotyczacej skutkow
przewlektosci postgpowania sadowego (chodzi tu o uchwalona w dniu 17
czerwea 2004 r. ustawe o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwtoki (Dz. U. Nr 179,
poz. 1843), ktora bedzie zawieraé odrebna podstawe odpowiedzialnosei quasi—
odszkodowawcze] z tego tytulu, co nie bedzie jednak stato na przeszkodzie
uzyskaniu penego odszkodowania na podstawie przepisow Kodeksu cywilnego.
W uzasadnieniu zaakcentowano przy tym, iz wspomniane uregulowanie nie
obejmie skutkéw przewleklosci postgpowania administracyjnego (powotana
ustawa, mimo ze jej zakres przedmiotowy poszerzono pozniej o postgpowanie
przygotowawcze prowadzone lub nadzorowane przez prokuratora, rowniez
obecnie nie obejmuje postgpowania administracyjnego), zas droge do
stwierdzenia jego przewleklosci nadal bedzie stanowi¢ skarga na bezczynnosc,
okreslona w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., natomiast skutki takiej przewlektosdci bedg
rozpatrywane przez sad cywilny na podstawie przepisow Kodeksu cywilnego.
Warto w tym miejscu rowniez dostrzec, iz w pismiennictwie niekiedy

uznaje sie, ze réwniez postgpowanie administracyjne, toczace sie¢ w trybie art.
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227 k.p.a., w przypadku uwzglednienia skargi moze takze otwiera¢, w pewnych
przynajmniej sytuacjach, droge do odpowiedzialnosci odszkodowawczej na
podstawie art. 417" § 3 k.c. (vide — Marek Safjan, Krzysztof J. Matuszyk,
Odpowiedzialnosé  odszkodowawcza — wladzy — publicznej, Wydawnictwo
LexisNexis, Warszawa 2009, s. 125). Przedmiotem skargi, w $wietle
powotanego przepisu, moze by¢ w szczegolnosci przewlekie lub biurokratyczne
zatatwianie spraw.

W przypadku bezczynno$ci zwiazanej z niewydaniem postanowien
(niemajacych charakteru rozstrzygnigcia sprawy co do istoty) i innych aktow lub
czynno$ci z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub
obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa, poszkodowany bedzie mogt —
jak sie wydaje — dochodzi¢ odszkodowania w oparciu o ogélny przepis
statuujacy odpowiedzialnosé odszkodowawcza witadzy publicznej, a wiec na
podstawie art. 417 k.c., ktory obejmuje wszelkie przypadki odpowiedzialno$ci
odszkodowawcze] wiadzy publicznej nieuregulowane w art. 417" k., jak i w
przepisach szczegdlnych (por. Zbigniew Banaszczyk [w:] System prawa
prywatnego. Tom 6 — Prawo zobowiqzan — cze$¢ ogolna, red. Adam Olejniczak,

Wydawnictwo C.H. Beck Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2009, s.
847).

Przed podjeciem merytorycznej oceny pytania prawnego nalezy rozwazy¢
dopuszczalnoé¢ przedmiotowego pytania prawnego, w swietle art. 193
Konstytucji RP.

Postepowanie toczgce sie przed Trybunatem Konstytucyjnym w wyniku
wniesienia pytania prawnego jest kontrola zwigzang z konkretng sprawa, zawista,
przed sadem, na gruncie ktorej pojawita si¢ watpliwos¢ co do konstytucyjnosci
przepisu prawnego, ktéry ma byC =zastosowany w te] sprawie, zas
dopuszczalnosé przedstawienia pytania prawnego uwarunkowana jest trzema

przestankami: podmiotowa, przedmiotowq i funkcjonalna.
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O ile spetienie przez pytanie prawne Sadu Okregowego w Krakowie
przestanki podmiotowej nie budzi watpliwosci, o tyle istnienie przestanki
przedmiotowej i funkcjonalnej wymaga ustalenia, i1z przedmiotem pytania
prawnego jest przepis, ktory znajduje zastosowanie w sprawie rozpoznawane]
przez sad. Pytanie prawne nie moze by¢ bowiem oderwane od przedmiotu
rozpoznania w konkretnej sprawie, toczacej si¢ przed sadem zadajgcym pytanie,
a od odpowiedzi na nie musi zaleze¢ rozstrzygnigcie tej sprawy. Kontrola
zgodnodci aktu prawnego, podjeta przez Trybunat Konstytucyjny na podstawie
pytania prawnego sadu, ma charakter kontroli incydentalnej i przewidziana jest
ona tylko w takim zakresie, w jakim rozstrzygniecie sprawy toczacej si¢ przed
sadem zalezy od odpowiedzi na pytanie prawne (por. R. Hauser, Instytucja
pytarr prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Ksigga XX — lecia
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 41 — 42; por. takze
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2006 r., sygn. P 31/05,
OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 155, s. 1662). Watpliwos¢ konstytucyjna
przedstawiona przez sad w pytaniu prawnym musi miec przy tym taki charakter,
ze nie da sie jej usunaé przy zastosowaniu regul kolizyjnych, przez stosowng
wyktadnie budzacego zastrzezenia aktu prawnego, badz tez w wyniku przyjecia
za podstawe rozstrzygniecia innego aktu normatywnego (por. Z. Czeszejko —
Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréwnawczym,

Warszawa 2003, s. 220).

Przedmiotowe pytanie prawne zostalo wniesione w sprawie, w ktorej
powod domaga si¢ odszkodowania na podstawie art. 417" § 2 k.c. Wymaganie
prejudykatu zawarte w tym przepisie bytoby spetnione w sytuacji, o jakiej mowa
w art. 287 p.p.s.a. W stanie faktycznym sprawy, w ktore] sformutowano pytanie
prawne, Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, orzeczeniem z dnia

grudnia 2006 r., uchylil zaskarzone postanowienie administracyjne,

stwierdzajac jego niezgodno$¢ z prawem, co wraz z pdzniejszym umorzeniem
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postepowania administracyjnego odpowiada hipotezie art. 287 p.p.s.a.
Podzielajac ocene Sadu Okregowego, wyrazona w przedstawionym pytaniu
prawnym, iz nie ma zwigzku przyczynowego miedzy postanowieniem
administracyjnym uchylonym przez Wojewddzki Sad Administracyjny w
Warszawie (wniosek powoda o ustalenie warunkow zabudowy nie mogt by¢ juz
wowezas uwzgledniony z przyczyn materialnoprawnych, gdyz w miedzyczasie
zmienilo sie¢ przeznaczenie gruntu, na ktérym powdd zamierzal wznies¢
budynek mieszkalny), nalezy jednoczesnie rozwazy¢, co wiasciwie byto
zrodtem szkody: c¢zy bledne postanowienia administracyjne, czy tez
przewleklo$¢ postgpowania. Przyjecie drugiej opcji moze budzi¢ watpliwosci,
skoro — jak wynika z uzasadnienia pytania prawnego — sprawa nie pozostawafa
bez biegu, za$ powod nie wykorzystywatl przystugujacego mu, okreslonego w
k.pp.a., S$rodka zwalczania bezczynnodci organu. Wydawane w toku
postepowania administracyjnego postanowienia byty wadliwe i za kazdym
razem uchylane, za$ ostateczne zakonczenie sprawy nastapilo w momencie, gdy
wniosek powoda nie mogt by¢ uwzgledniony, natomiast dwa, wydane w
poczatkowej fazie postepowania, postanowienia (z dnia  pazdziernika 2005 r. i
z dnia  maja 2006 r.), ktore zostaly nastepnie uchylone, zostaty wydane w
okresie, gdy — teoretycznie — wniosek powoda moégt spetnia¢ materialnoprawne
przestanki jego uwzglednienia. Mozna zatem rozwazal réwniez takg
ewentualnos$é, ze zrodlem szkody bylty dwa wymienione postanowienia
administracyjne, ktore si¢ nie uprawomocnity, gdyz zostaly uchylone.
Konstatacja ta jest o tyle istotna, ze, gdyby przyja¢ taka wiasnie oceng, to
podstawsg rozstrzygnigcia w sprawie, na tle ktdrej wniesiono pytanie prawne,
bylby nie art. 417" § 3 k.c., lecz ogdlny przepis art. 417 k.c., dla ktérego

zastosowania nie jest wymagany prejudykat.

rzepls art. .C. dotyczy odpowledziainoscl SkKarou Panstwa za
Przepi 417" § 2 kc. d dpowiedzialnosci Skarbu Par

szkody wyrzadzone wydaniem wadliwych prawomocnych orzeczen sadowych
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lub ostatecznych decyzji administracyjnych, co nie oznacza, ze Skarb Panstwa
nie odpowiada nigdy za szkody wyrzadzone orzeczeniami nieprawomocnymi
lub decyzjami nieostatecznymi. Podstawe do dochodzenia odszkodowania w
tego rodzaju przypadkach stwarza art. 417 k.c. Za mozliwoscig stosowania tego
przepisu jako podstawy odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode
spowodowang wykonaniem niestatecznej decyzji administracyjnej opowiedzial
sie kilkakrotnic Sad Najwyzszy na gruncie stanu prawnego sprzed dnia 1
wrzesnia 2004 r. zastrzegajac, ze o odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za
wadliwa decyzje niestateczng mozna mowi¢ wyjatkowo, jedynie w przypadku,
gdy narusza ona prawo w sposob razacy (vide — wyroki: z dnia 9 lipca 2003 r.,
syng. IV CKN 357/01, Lex nr 146444 i z dnia 23 marca 2004 r., sygn. V 376/03,
Lex nr 183799 oraz postanowienie z dnia 30 maja 2003 r., sygn. IIl CZP 34/03,
Prokuratura i Prawo nr 2/2004, wkiadka — poz. 30).

W tej linii orzeczniczej pozostaje rowniez wyrok z dnia 11 marca 2008 r.,
sygn. II CSK 558/07 (Lex nr 494148), w ktorym podkreslono, ze ,,ocena
bezprawno$ci decyzji nieostatecznej] moze by¢ dokonana dopiero po
zakonczeniu postepowania decyzja ostateczng. Dopiero wowczas mozliwe jest
ustalenie, czy w wyniku wykonania decyzji nieostateczne] powstata szkoda,
ustalenie jej rozmiaréw, wreszcie — co najwazniejsze — mozliwa jest ocena, czy
istnieje adekwatny zwigzek przyczynowy migdzy szkodg a wadliwosciami
decyzji nieostatecznej. Do czasu zakonczenia postgpowania decyzjq ostateczng
nie jest wiec mozliwe ustalenie przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawcze;
Skarbu Panstwa”. Na tle obecnego stanu prawnego, uwzgledniajgcego regulacje
kodeksowsg, przepisoéw art. 417 — 421 k.c., w brzmieniu nadanym nowelizacjg z
dnia 17 czerwca 2004 r., dopuszczalno$é dochodzenia odszkodowania za szkody
wyrzadzone nieprawomocnymi orzeczeniami 1 decyzjami akceptowano rowniez
w wielu wypowiedziach doktrynalnych. Zdaniem R. Trzaskowskiego, ,.de lege
lata art. 417 k.c. moze by podstawg odpowiedzialnoscl za te decyzje

podatkowe, uchylone w toku kontroli instancyjnej, ktére podlegaty
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natychmiastowemu wykonaniu (...) [bowiem] [n]natychmiastowa wykonalnosé
sprawia, ze istnieje szczegoblne ryzyko wyrzadzenia szkod, ktore nie powinno
byé przerzucane na strone, a odpowiedzialnos¢ za te szkodg powinna obcigzac
wladze publiczng. Oczywiscie o obowiazku naprawienia szkody zwigzanej z
decyzja nieostateczng mozna bedzie méwi¢ dopiero po zakonczeniu
postepowania decyzjg ostateczna (...) [aczkolwiek] [s]amo uchylenie decyzji nie
jest tu wystarczajace, gdyz moze byé spowodowane wadami, ktére okazg si¢ bez
znaczenia dla  ostatecznego  rozstrzygniecia.”  (Roman  Trzaskowski,
Odpowiedzialnosé  odszkodowawcza za nieostateczng decyzje podatkowq,
Palestra nr 5 — 6/2007, s. 282).

Podsumowujac, w $wietle tego stanowiska, pominiecie w art. 417 '§2k.c.
orzeczef nieprawomocnych i decyzji nieostatecznych nie oznacza wylgczenia
odpowiedzialnosci, lecz wskazuje na zastosowanie w tym zakresie art. 417 § 1
k.c., ktéry nie wymaga prejudykatu.

Nalezy ponadto pamigtaé o regulacji zawartej w art. 36 ustawy z dnia 27
marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80,
poz. 717 ze zm.). Zgodnie z tym przepisem, wiascicielowi lub uzytkownikowi
nieruchomodci przystuguje roszczenie odszkodowawcze z tytutu szkod
wynikajacych z uniemozliwienia lub ograniczenia korzystania z nieruchomosci
w dotychczasowy sposéb w zwiazku z uchwaleniem lub zmiang miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Ingerencja dotyka w tym przypadku
uprawnienia do korzystania z nieruchomosci, np. poprzez ograniczenia Czy
zakazy w zakresie wykorzystania jej na cele budowlane, prowadzenia na niej
okreslonej dziatalnosci gospodarczej czy rolniczej. Przedmiotem ingerencji jest
zwykle prawo do zabudowy terenu, rozumiane jako element prawa wiasnosci,
emanacja uprawnienia do korzystania z prawa wlasnosci. Analogiczne
roszczenia przystugujg rowniez w przypadku wydania decyzji o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowaniu terenu (art. 58 ust. 2 1 art. 63 powolane]j ustawy z

dnia 27 marca 2003 r.). Zakres roszczen odszkodowawczych ograniczony jest
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do wysokosci szkody rzeczywiste] (damnum emergens), wynikajacej z
ograniczenia lub niemozliwosci wykonywania prawa wiasnosci lub
zmniejszenia w inny sposéb wartosci nieruchomosci (vide — Jerzy Parchomiuk,
Odpowiedzialno$¢  odszkodowawcza za legalne dzidlania  administracji
publicznej, Wydawnictwo C.HBeck, Warszawa 2007, s. 239 - 247).
Unormowan dotyczacych odpowiedzialnosci odszkodowawczej, o ktorej mowa
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nie mozna
oczywiscie uznac za przepisy szczegdlne wobec unormowan zawartych w art.
417 — 421 k.c., albowiem zrdéditem szkody, w przypadku uniemozliwienia lub
ograniczenia korzystania z nieruchomosdci w dotychczasowy sposob w zwigzku
z uchwaleniem Iub zmiang miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, jest zgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wiadzy publicznej. O tym, iz mimo to nalezy na te kwestie
zwrbci¢ uwage, decyduje fakt, ze w rozpoznawanej sprawie dyskusyjna jest nie
tylko — stusznie poddana w watpliwos¢ przez Pytajagcego — kwestia
prawidtowoséci doboru przez powoda podstawy prawnej dochodzonego
roszczenia, ale takze prawidlowos¢ jej korekty dokonane] przez Sad. Nie bez
znaczenia pozostaje wobec tego rowniez ewentualne istnienie innego,
alternatywnego srodka pozwalajacego na dochodzenie roszczen przez powoda,
tym bardziej, ze to wilasnie Sad w pytaniu prawnym wyraznie zaznaczyl, iz
zrodtem szkody w sprawie przed nim zawiste] jest uchwalenie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.

Przyjecie natomiast, iz zZrédto szkody w sprawie zawistej przed Sadem to
przewleklo$¢ postgpowania administracyjnego, oparte jest na zatozeniu, ze w
postepowaniu uzgodnieniowym rozstrzygnigcie Dyrektora Ojcowskiego Parku
Narodowego powinno mie¢ charakter pozytywny, korzystny dla powoda,
innymi stowy — ze odmowa uzgodnienia dotyczacego zamierzonej przez
powoda inwestycji byla — przynajmniej do czasu wejscia w zycie miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego — rozstrzygnigciem merytorycznie
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blednym. Tylko takie zatozenie moze uzasadniaé tezg, ze wiasnie przewleklose
postepowania administracyjnego pozostaje w zwigzku przyczynowym ze
szkoda, polegajaca na ,utracie korzysci, ktére powod osiagnatby w razie
uzgodnienia (czyli wydania rozstrzygnigcia o pozadanej przez poszkodowanego
tresci — przyp. wt.) przez Dyrektora Ojcowskiego Parku Narodowego decyzji o
warunkach zabudowy, a co za tym idzie pozytywnego zatatwienia jego wniosku
skierowanego do Wajta gminy W ” 1 ktorej wysokosé ,,rdéwna sig
réznicy miedzy wartoscig nieruchomosci z przeznaczeniem na cele budowlane a
wartodcig nieruchomosci przeznaczonej na cele rolne”. Sposob okreSlenia
szkody sformulowany w pozwie, powigzany jest zatem z presumpcja,
polegajaca na uznaniu, Ze rozstrzygnigcie organu wspoldziatajacego w
postepowaniu w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy powinno przybrac
forme uzgodnienia (opinii pozytywnej), mimo ze okolicznos$¢ ta nie zostala
stwierdzona w  postepowaniu administracyjnym (ak juz wskazano,
rozstrzygniecia odmawiajace uzgodnienia, ktére zapadaty jeszcze przed
uchwaleniem planu zagospodarowania przestrzennego, byty uchylane i
przekazywane do ponownego rozpatrzenia, co oznacza, z€ — W OcCenie organu
odwotawczego — brak bylo podstaw do merytorycznego rozstrzygniecia, gdyz
wymagato ono przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego w catosci lub w
znacznej mierze — por. art. 138 k.p.a.) chodzi wigc nie tyle o ,niewydanie
decyzji”, lecz ,,niewydanie decyzji o okreslonej tresci”. Zatem, w przypadku
uznania, ze zrodlem tej szkody jest przewlekto$¢ postgpowania
administracyjnego, konieczne byloby ponadto dokonywanie, przez sad
orzekajacy w przedmiocie odszkodowania, ustalen w zakresie prawidfowosci
rozstrzygnie¢ administracyjnych, co byloby de facto rownoznaczne z przej¢ciem
kompetencji kontrolnych wobec organu administracji publiczne)j. Gdyby szkoda,
ktérej naprawienia powod domaga sig¢ w zawiste] przed Sadem sprawie,
powigzana byla nie z brakiem rozstrzygnigcia administracyjnego o pozadanej

tresci, lecz w ogble z brakiem rozstrzygniecia w zakresie jego praw
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i obowigzkdw, Sad niewatpliwie zachowatby konsekwencje twierdzac w pytaniu
prawnym, ze wprowadzenie w zaskarzonym art. 417" § 3 kc. wymogu
prejudykatu, stwierdzajacego niezgodno$¢ z prawem niewydania decyzji, jest
niekonieczne, skoro ,w razie zaniechania wydania indywidualnego aktu
wladczego nie ma mowy o ocenie przez sad powszechny (...) decyzji
administracyjnej [zas] [p]przedmiotem badania moze by¢ jedynie stan, ktory
prowadzit do zaniechania organu wiadzy publicznej i niewydania decyzji lub
orzeczenia [przy czym] [n]ie dochodzi do oceny prawidlowosci rozstrzygnigcia,
a jedynie terminowosci dochodzenia do niego”. Na tle zawistej przed Pytajacym
sprawy, konstatacja taka, pomijajac w tym miejscu kwestig¢ oceny jej trafnosci,

jest nieadekwatna.

Na tym tle nalezy zauwazy¢, iz Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
wskazywal w swoim orzecznictwie, ze przestanka funkcjonalna dopuszczalnosci
wystapienia z pytaniem prawnym oznacza, iz rozstrzygniecie Trybunatu w
takim trybie powinno mie¢ wplyw na rozstrzygnigcie w postgpowaniu toczacym
sie przed sadem pytajacym. Innymi stowy, zalezno$¢ pomiedzy sprawa toczaca
sie przed sadem a pytaniem prawnym powinna polega¢ na tym, ze
rozstrzygniecie sadu pytajacego bedzie inne w sytuacji orzeczenia przez
Trybunal niekonstytucyjnosci przepisu, ktoérego pytanie dotyczy, a inne w
sytuacji orzeczenia o konstytucyjnosci takiego przepisu (por. wyrok z dnia 15
grudnia 2008 r., sygn. P 57/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 178, s. 1887).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ugruntowal si¢ rdéwniez
poglad, Ze ocena, czy zachodza przestanki wskazane w art. 193, nalezy
w zasadzie do sadu orzekajacego w danej sprawie, a swoboda ta podlega ocenie
instancyjnej w ramach procedur wiasciwych dla danego postepowania, jednak —
gdyby bylo oczywiste, ze okreslony akt normatywny nie mogltby by¢ przyjety za

podstawe rozstrzygniecia, oceny takiej moze dokona¢ Trybunal Konstytucyjny
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(por. Z. Czeszejko — Sochacki, op. cit., s. 220, por. takze wyrok z dnia 7
kwietnia 2009 r., sygn. P 7/08, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 46, s. 432).

W postanowieniu z dnia 27 marca 2009, w sprawie o sygn. P 10/09,
Trybunat Konstytucyjny podkreslit z kolei, ze zalezno$¢ miedzy odpowiedzig na
pytanie prawne a rozstrzygnigciem sprawy polega na tym, ze tres¢ orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego ma wplyw na rozstrzygnigcie sprawy toczace) sig
przed sadem zadajacym pytanie prawne. Zaleznos¢ ta jest oparta na
odpowiedniej relacji miedzy trescig kwestionowanego przepisu i stanem
faktycznym sprawy, w zwigzku z ktdérg zadano pytanie prawne. Przedmiotem
pytania prawnego moze by¢ tylko przepis mogacy mie¢ wplyw na tresc
rozstrzygniecia sprawy, ktorej ono dotyczy (vide — OTK ZU nr 3/A/2009, poz.
40, s. 366). Dalej] Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze ,[u]stalajac
relewantnos$¢ pytania prawnego, nalezy mie¢ na uwadze, ze z reguly nie bedzie
podstaw do przyjecia wystapienia tej przestanki wtedy, gdy rozstrzygniecie
sprawy jest mozliwe bez uruchomienia instytucji pytania prawnego. Sytuacja
taka wystapi w szczegdlnosci wowczas, gdy istnieje mozliwos$¢ usuniecia
nasuwajacych sie watpliwosci prawnych przez stosowng wyktadnie budzacego
zastrzezenia aktu prawnego badz tez mozliwos¢ przyjecia za podstawe
rozstrzygniecia innego aktu.” (op. cit, s. 366). Trybunal Konstytucyjny
podkreslit przy tym, ze jako organ dziatajacy na podstawie i w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji RP) ma kompetencje do oceny, czy istotnie zgodnos¢ z
Konstytucjg przepisu zakwestionowanego w pytaniu prawnym ma znaczenie dla
tresci orzeczenia majacego rozstrzygnal sprawe, w ktdre] zadano pytanie
prawne. Do zadan Trybunatu Konstytucyjnego nie nalezy wprawdzie
wskazywanie sagdom, ktoére przepisy winny znalez¢ zastosowanie w konkretne;j
sprawie, ale z drugiej strony teza, ze o tym, czy dany przepis moze byc
przedmiotem pytania prawnego, decyduje wytacznie sad stawiajacy pytanie,

prowadzitaby do mozliwosci obejscia art. 193 Konstytucji przez wymaganie od
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Trybunatu Konstytucyjnego rozstrzygania pytan prawnych dotyczacych kwestii
niemajacych bezposredniego znaczenia dla rozstrzygnigcia sprawy zawisle]
przed sadem. To za$ zacieratoby roznice miedzy przyjetym w Konstytucji
rozrdznieniem uprawnienia do inicjowania abstrakcyjnej 1 konkretne] kontroli
konstytucyjnosci prawa. Tego rodzaju sytuacja w naturalny sposdb prowadzi¢
moze do interferencji kontroli konstytucyjnos$ci wykonywanej przez Trybunat
Konstytucyjny, badajacy dopuszczalno$¢ postawienia pytania prawnego, 1 sfery
stosowania prawa przez sady powszechne (vide — op. cit., s. 367).

Z kolei w postanowieniu z dnia 19 grudnia 2006 r., w sprawie o sygn.
P 25/05, Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, ze istnienie zaleznosci
pomiedzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnigciem rozpatrywanej
sprawy stanowi ceche charakterystyczng i konieczng konkretnej kontroli norm
prawnych. Nie jest natomiast dopuszczalne inicjowanie za pomocg pytan
prawnych kontroli generalno-abstrakcyjnej przed Trybunalem Konstytucyjnym.
Wydaje sie zatem, Ze w sytuacji, gdy nie istnieje wymagany konstytucyjnie
i ustawowo zwiazek miedzy trescigq przedstawionego pytania prawnego a
mozliwoscia orzekania przez sad, w szczegolnosei, ze wzgledu na niemoznosé
zastosowania do rozstrzygniecia sprawy kwestionowanych w pytaniu prawnym
przepiséw, to nie wystgpuje rowniez koniecznos¢ oceny ich konstytucyjnosci, a
tym samym — nie jest spelniona istotna przestanka mozliwosci udzielenia
odpowiedzi na pytanie prawne (vide — OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 176, s. 1804
- 1805).

Wobec tego, iz w stanie faktycznym sprawy, w Kktorej wywiedziono
pytanie prawne, brak jest zwigzku pomiedzy odpowiedzig na przedstawione
pytanie prawne a mozliwoscig orzekania przez sad, konieczne jest umorzenie
postepowania, zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale

Konstytucyjnym — z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku.
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Niezaleznie od powyzszego, nalezy stwierdzi¢, ze zarzut naruszenia przez
) ; 1 .
kwestionowane unormowanie art. 417 § 3 k.c. przepisu art. 77 ust. 1

Konstytucji nie znajduje uzasadnienia.

Art. 77 ust. 1 Konstytucji wyraza ogdlng zasade, 1z bezprawne
wyrzadzenie szkody przez wiadzge publiczng daje prawo do odszkodowania.
Przepis ten jednak sam przez sie nie wskazuje wyczerpujgco, ani jaka szkoda ma
podlegaé naprawieniu, ani nie rozstrzyga, co decyduje o wymaganej przestance
bezprawnosci, ani tez o drodze, na jakiej realizacja uprawnienia
odszkodowawczego ma nastapié, pozostawiajac te kwestie do regulacji w
drodze ustaw zwyktych.

Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji wyznacza jeden z elementéw sytuacji
prawnej jednostki wobec wladzy publicznej, ustanawiajgc tym samym
podmiotowe prawo do egzekwowania odpowiedzialno$ci wiadz publicznych za
szkody wyrzadzone jej bezprawnymi dziataniami. Traktowanie art. 77 ust. 1
jako prawa podmiotowego oznacza za$ m.in., ze kryteria wyznaczone w tym
przepisie majg charakter otwarty. Na poziomie Konstytucyjnym wyznaczono
jedynie pewne minimum, ktére musi by¢ wspolne dla wszystkich sytuacji, gdy
jednostce zostanie wyrzadzona szkoda w wyniku bezprawnego dziatania wiadzy
publicznej. Nie ma natomiast konstytucyjnych przeszkod, by regulacje
ustawowe wychodzily poza ten standard minimalny 1 ustanawiaty szersze czy
dogodniejsze przestanki odpowiedzialnosci, a jednoczesnie prawo do
wynagrodzenia szkody nie ma charakteru absolutnego 1 moze podlegac
ograniczeniom, ktérych konstytucyjno$¢ musi odpowiada¢ warunkom
ustanowionym w art. 31 ust. 3 (vide — Leszek Garlicki, teza 9 do art. 77 [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. Leszek Garlicki,
Wydawnictwo Sejmowe, tom V, Warszawa 2007).

Wprawdzie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP moéwi o szkodzie wyrzadzone;

przez dziatanie organu wiadzy publicznej, to zarowno w doktrynie, jak
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i w orzecznictwie panuje zgoda co do tego, ze w powotanym przepisie ustawy
zasadniczej chodzi o wszelkie prawne formy dzialania przypisane organom
wiadzy publicznej, a zatem nie tylko o szkody wynikle z jednostkowych dziatan
faktycznych, ale takze szkod powstatych wskutek wydania aktow
indywidualnych, a nawet aktéw normatywnych. Jezykowe sformutowanie art.
77 ust. 1 Konstytucji RP moze rodzi¢ watpliwosci, czy odnosi si¢ on takze do
szkéd wynikajacych z bezczynnosci wiadzy publiczne], jednak — w Swietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego — rowniez prawo do naprawienia
szkoéd wynikajacych z bezezynnoscei wladzy publicznej objete jest gwarancja art.
77 ust. 1 Konstytucji RP.

Nalezy podkre$li¢, ze w omawianym przepisie ustawy zasadniczej nie
mozna upatrywaé generalnej, wyczerpujacej 1 wystarczajacej podstawy do
zadania petnego odszkodowania za kazde zdarzenie powodujace szkodeg, za
kazdy rodzaj nieprawidlowosci w zachowaniu wtadzy publicznej (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02, OTK ZU
nr 7/A/2003, poz. 76, s. 914). Gwarancyjny charakter odpowiedzialno$ci wiadzy
publiczne] wymaga jednak takiego uksztaltowania, na poziomie regulacji
ustawowych, przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, ktore
zapewni mozliwos$¢ realnego uzyskania odszkodowania w sytuacji, w ktorej
nastgpienie szkody pozostaje w zwigzku z czynem niedozwolonym organow
wladzy publicznej. Sam mechanizm odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wladzy publicznej jest w istotnym zakresie ksztattowany przez ogélne
konstrukcje prawa cywilnego. Tym niemniej objecie konstytucyjng gwarancja
odpowiedzialnosci odszkodowawcze] wiadzy publicznej oznacza, ze regulacje
ustawowe nie moga dowolnie ksztaltowa¢ zakresu tej odpowiedzialnosci. Samo
istnienie normy konstytucyjnej zaktada bowiem, Zze powinna to by¢
odpowiedzialno$¢ realna, dajaca si¢ urzeczywistni¢ i nie moze przybierad
charakteru pozornego (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1

wrzesnia 2006 r., sygn. SK 14/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 97, s. 992 — 993).
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Koniecznym elementern uruchomienia, przewidzianego w art. 77 ust. 1
Konstytucji, mechanizmu kompensacyjnego jest przestanka bezprawnosci
(niezgodno$ci z prawem) dziatania organu wiladzy publicznej (vide — L.
Garlicki, teza 14 do art. 77 [w:] ibidem). Pojecia tego, prawie dostownie
powtérzonego w art. 417 § 1 k.c. (funkcjonujacym jednak w innym kontekscie
normatywnym, co sprawia, ze to samo sformutowanie wcale nie musi oznaczac
tego samego), nie mozna utozsamia¢ z cywilistycznym ujeciem bezprawnosci,
ktore obejmuje nie tylko naruszenie przepisow prawa, ale takze naruszenie norm
moralnych 1 obyczajowych, okreslanych zbiorczym terminem ,zasady
wspdlzycia spotecznego” (por. Biruta Lewaszkiewicz — Petrykowska, Prawo do
wynagrodzenia szkody wyrzqdzonej przez niezgodne z prawem dziatanie wladzy
publicznej [w:] Ksiega XX lecia..., op. cit., s. 508). Nie oznacza to tym niemnie]
konstytucyjnego zakazu powigzania przez ustawodawce zwyktego takich
konstrukcji  odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa z koncepcja
bezprawnosci w znaczeniu cywilistycznym (vide — wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00, OTK ZU 8/2001,
poz. 256, s. 1342). Jak juz byta o tym mowa, przepisy ustaw zwyktych moga
ustanawiaé szersze czy dogodniejsze przestanki odpowiedzialnosci, co odnosi
sie rowniez do przyjecia cywilistycznej przestanki bezprawnosci dziatania
organu wiadzy publicznej, czy nawet dopuszczalnosci ustanowienia — w
pewnych sytuacjach — odpowiedzialnosci na zasadzie stuszno$ci oraz

odpowiedzialnosci za legalne dziatanie wiadzy publicznej.

Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji wprowadzit na szczeblu konstytucyjnym
zasade, iz kazda szkoda wyrzadzona bezprawnym zachowaniem wladzy
publicznej powinna podlegal reparacji, a poszkodowanemu stuzy w tym
wzgledzie prawo do jej domagania sig, majace podstawe konstytucyjna (vide —
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003, sygn. K 20/02, op.

cit., s. 915). Przestanki, mechanizm naprawienia szkody, jej obliczenia, sposob
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naprawienia, a takze typizacja wypadkow zZrodla wyrzadzenia szkody
(okre$lenie poszczegdlnych stanow faktycznych jako zdarzen prawnych
miarodajnych w tym zakresie) sg w te] sytuacji oddane regulacji ustawodawcy
zwykltego, przy czym nie jest wykluczone roznicowanie w ustawodawstwie
zwyklym tak przestanek, jak 1 zakresu naprawienia szkody (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 stycznia 2004 r., sygn. SK 26/03, OTK

ZU nr 1/A/2004, poz. 3, s. 68).

Konstytucyjne prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzone] przez
niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy publicznej zaktada rowniez
stworzenie odpowiedniej procedury dochodzenia tego prawa. Ustawodawca
musi stworzy¢ procedury, dzigki ktdrym wiasciwy organ moze stwierdzié, na
zadanie poszkodowanego, naruszenie prawa 1 przyzna¢ odpowiednie
odszkodowanie (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 kwietnia
2008 r., sygn. SK 77/06, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 39, s. 355).

Zarzucajac zaskarzonemu przepisowi art. 417" § 3 k.c. niezgodnos¢ ze
wskazanym wzorcem kontroli z art. 77 ust. 1 Konstytucji, Sad — jak juz
wskazano na wstgpie — podkreslit odmienno$é¢ rezimdéw prawnych,
umozliwiajacych uzyskanie wymaganego w kwestionowanym przepisie
prejudykatu, w zakresie stwierdzania niezgodno$ci z prawem niewydania
orzeczenia sadowego oraz stwierdzania niezgodnosci z prawem niewydania
decyzji administracyjnej. Wydaje si¢ zatem, iz nalezy poswieci¢ nieco uwagi
regulacjom, na podstawie ktorych poszkodowany przewlektoscig postegpowania
sadowego moze uzyskac prejudykat, w rozumieniu art. 417" § 3 k.c.

W takiej sytuacji tryb stwierdzania niezgodnosci z prawem niewydania
decyzji uregulowany jest w ustawie z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na
naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy W  postepowaniu

przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i
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postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwioki (Dz. U. Nr 179, poz. 1843
ze zm.). Przestankq uprawniajacg do wniesienia skargi w trybie tej ustawy jest
naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki,
czyli przewlektosé postgpowania. Zgodnie za$ z art. 2 tej ustawy, przewleklos¢
ma miejsce wtedy, gdy postgpowanie trwa dluzej niz jest to konieczne dla
wyjasnienia tych okolicznodci faktycznych 1 prawnych, ktére sg istotne dla
rozstrzygniecia sprawy. Ustalone — z uwzglednieniem sformutowanych za
pomocy tego, nieostrego kryterium — granice trwania postgpowania podlegaja
ocenie z punktu widzenia jego zgodnosci z zagwarantowanym skarzacemu
prawem do sadu. Ocenie podlega w szczegdlnosci to, czy w ustalonych
granicach czasu trwania konkretnej sprawy doszto do uchybieni powodujacych
nadmierna zwtoke w rozstrzyganiu zadan skarzacego.

Podstawowym efektem uwzglednienia skargi na przewlekto$¢ jest —
zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy — stwierdzenie, ze w postepowaniu, ktorego
skarga dotyczy, nastapita przewlektos¢. Na zadanie skarzacego sad moze, o ile
uwzglednit skarge, przyznaé¢ od Skarbu Panstwa odpowiednig sume pieni¢zna.
Sumy tej nie nalezy utozsamia¢ z odszkodowaniem; stanowi ona jedynie
rekompensate za naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki i nie stanowi naprawienia szkody (vide — Piotr Gorecki,
Stanistaw Stachowiak, Skarga na przewleklos¢ postepowania sqdowego.
Komentarz, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007, s. 81).

Zgodnie z art. 15 ust. 2 powotanej ustawy, postanowienie uwzgledniajace
skarge na przewleklos¢ postgpowania wiaze sad w postgpowaniu cywilnym
o odszkodowanie lub zado$¢uczynienie, co do faktu przewlektosci. Z istoty swej
skarga na przewlektos¢ postgpowania jest wnoszona w toku postepowania w
sprawie 1 dotyczy postgpowania, ktore nie zostato jeszcze ukonczone w dangj
instancji, albowiem instytucja ta ma na celu przede wszystkim przyspieszenie
tego wiasnie postepowania. Jednak, zgodnie z art. 16 ustawy, strona, ktdra nie

wniosta skargi na przewleklos¢, moze dochodzi¢, na podstawie art. 417 k.c.,
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naprawienia szkody wyniklej z przewlektosci — po prawomocnym zakonczeniu

postepowania co do istoty sprawy.

Nalezy pamieta¢, ze zarowno S$rodki zwalczania bezczynnosci w
postepowaniu administracyjnym, jak i skarga na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub
nadzorowanym przez prokuratora i postgpowaniu sadowym bez nieuzasadnione]
zwloki nie sg specjalnymi instrumentami prawnymi, ktdrych bezposrednim
celem jest umozliwienie uzyskania orzeczenia prejudycjalnego, o jakim mowa w
zaskarzonym art. 417" § 3 k.. (por. Gerard Bieniek [red.], Komentarz do
Kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia. Zobowigzania, tom 1, LexisNexis,
Warszawa 2008, s. 416), odmiennie niz np. skarga o stwierdzenie niezgodnosci
z prawem prawomocnego orzeczenia, ktora jest ,samodzielnym instrumentem
stuzacym kontroli legalnosci dziatalnosci jurysdykcyjnej sadéw powszechnych,
stuzacym  poszkodowanemu zamierzajacemu dochodzi¢ od  panstwa
wynagrodzenia szkody jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem
dzialanie organu witadzy publiczne]”, samo za$ ,,[pJostepowanie zmierzajace do
stwierdzenia niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia stuzy stronie
pokrzywdzonej wydaniem sprzecznego z prawem orzeczenia sadu, do spetnienia
przestanki skutecznego wytoczenia procesu odszkodowawczego przeciwko
Skarbowi Panstwa (vide — Lidia Baginska, Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z
prawem prawomocnego orzeczenia, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2009,
s. 7-28).

Istota argumentacji przedstawione] w pytaniu prawnym oparta jest na
poréwnaniu mechanizméw prawnych umozliwiajacych uzyskanie prejudykatu w
przypadku dochodzenia odszkodowania za szkode wyrzadzona przez
niewydanie orzeczenia sadowego oraz decyzji administracyjnej. Analiza ta
zarazem prowadzi Sad do wniosku, Ze instytucja skargi na naruszenie prawa

strony do rozpoznania sprawy W postgpowaniu przygotowawczym
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prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postgpowaniu sgdowym
bez nieuzasadnionej zwiloki, jako instrument pozwalajacy na uzyskanie
prejudykatu w rozumieniu art. 417" § 3 k.c., uksztattowana jest w sposéb
korzystniejszy dla podmiotéw dochodzacych roszczen z tytulu niewydania
prawomocnego (ostatecznego) rozstrzygniecia wtadzy publicznej, niz
przewidziane w art. 37 k.p.a. zazalenie na bezczynnos¢ organu administracji
publicznej oraz skarga na bezczynnos$¢ przewidziana w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.
Zdaniem Pytajacego, to, ze w ustawie z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na
naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy W  postepowaniu
przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora 1
postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwloki wprowadzono przepis art.
16, zgodnie z ktdérym niewniesienie skargi na przewlekto§¢ zgodnie z art. 5
powolanej ustawy nie wylacza uprawnienia do dochodzenia — na podstawie art.
417 k.c. — naprawienia szkody wyniklej z przewlektosci, po prawomocnym
zakonczeniu postgpowania co do istoty sprawy, a jednoczesnie, ze w
caloksztalcie regulacji w zakresie $rodkéw zwalczania bezczynnosci w
postepowaniu administracyjnym, brak jest analogicznej unormowania, stanowi
o istocie zréznicowania obu reziméw prawnych.

Préba zweryfikowania tej tezy wymaga ustalenia, jaki w rzeczywistosci
jest charakter przepisu art. 16 ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postgpowaniu przygotowawczym prowadzonym lub
nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sadowym bez nieuzasadnione;j
zwloki. W doktrynie wyrazono poglad, ze przepis art. 16 powolanej ustawy jest
przyktadem uregulowania odrebnego, ktérego trescig jest odstgpienie od
wymogu przedstawienia prejudykatu, o ktérym mowa w art. 417" § 3 k.c. (vide —
Ewa Baginska, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza za wykonywanie wiladzy
publicznej, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2006, s. 372).

Jednoczesnie jednak zaréowno w pismiennictwie, jak i w judykaturze

podkresla sie szczegdlny charakter unormowania art. 16 (takze art. 15) tej
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ustawy. Przede wszystkim zauwaza sig, iz nie ustanawia on normy bedgce]
zrodtem roszczen o naprawienie szkody wynikte] z przewleklosci
postepowania, za$ ,[u]|stawodawca — wprowadzajgc skarge na przewleklosé
postgpowania oraz towarzyszace jej uprawnienia do zadania przez skarzacego
zasadzenia na jego rzecz odpowiednie] sumy pieni¢znej jako swoistego $rodka
wymuszajgcego na panstwie usprawnienie dziatania panstwa (...) w konkretnej
sprawie — chciat zamanifestowaé, Ze suma ta nie wyczerpuje
i nie zaspokaja wszystkich roszczen przystugujacych skarzacemu na podstawie
przepisow prawa cywilnego, jakie mogag powsta¢ na skutek przewlektego
prowadzenia sprawy. Artykuty 15 1 16 ustawy o skardze na naruszenie prawa
strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnione]
zwloki stanowig zatem tylko swego rodzaju wzmocnienie normatywne, za
pomocg ktérego ustawodawca usuwa wszelkie ewentualne watpliwosci co do
odpowiedzialnosci panstwa na podstawie przepisow prawa cywilnego za szkode
wyrzadzong rozpoznaniem sprawy w postgpowaniu sgdowym z nieuzasadniong
zwlokg” (vide — postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 27 czerwca 2008 r.,
sygn. Il CZP 25/08, OSNC nr 9/2009, poz. 127; podobnie wyrok Sadu
Apelacyjnego w Katowicach z dnia 9 listopada 2005 r., sygn. I ACa 1063/03,
oraz aprobujgca glosa Mateusza Pilicha, OSP nr 11/2008, poz. 12). W podobny
sposob o potrzebie wprowadzenia do ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
regulacji zawartej w jej art. 16 wypowiedziano si¢ w uzasadnieniu do projektu
ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w
postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwloki, w ktorym rola przepisu art.
16, jako ,wzmocnienia ustawowego” zostala wyraznie zaakcentowana:
»luJstawa nie przewiduje mozliwosci wniesienia skargi na przewlekiosé
postgpowania po jego prawomocnym zakonczeniu (...). Nie sposob jednak
pozbawié strony mozliwosci dochodzenia na zasadach ogoélnych z art. 417 § 1
k.c. naprawienia wyniktej stad szkody. Przesadza to wyraznie art. 16. Strona

dochodzaca naprawienia szkody musi jednak wykazac, ze w sprawie zaistniala
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przewlektos¢ postepowania (bezprawnosc), ktéra spowodowata szkode
pozostajaca w normalnym zwigzku przyczynowym z tym zdarzeniem
(Uzasadnienie rzqdowego projektu ustawy o skardze na naruszenie prawa
strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sqdowym bez nieuzasadnionej
zwloki, druk nr 2256, Sejm IV kadencji, s. 12).

Takie rozumienie przepisu art. 16 ustawy o skardze na naruszenie prawa
strony do rozpoznania sprawy W  posigpowaniu  przygotowawczym
prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym
bez nieuzasadnionej zwloki jest réwniez akceptowane w pismiennictwie, w
ktérym zwraca sie m.in. uwage, ze ,podstawg odpowiedzialno$ci panstwa z
tytutu przewleklosci postepowania sg ogolne zasady zawarte w art. 417 § 1 k.c.,
a nie przepisy odnoszace si¢ do wadliwoscl orzeczen [czy] decyzji organdw —
art. 417" § 2 k.c. Nie ulega watpliwosci, ze postepowanie zmierzajace do
kompensacji negatywnych konsekwencji, ktére wynikajg z przewleklosci
postepowania sadowego, moze by¢ wytaczane dopiero po ostatecznym
zakonczeniu postepowania sadowego, a nie w trakcie jego trwania. Z tego
wzgledu nalezy uznal za trafne rozwigzanie przyjete przez polskiego
ustawodawce, ktéry wprowadzit odrgbny instrument ochrony w postaci
samodzielnej skargi na przewlekto$¢ postepowania jeszcze niezakonczonego.
Rozwiazanie to wyczerpuje przestanke zawarta w art. 417" § 3 k.c., ktéry
umozliwia dochodzenie roszczen m.in. z powodu niewydania orzeczenia
sadowego” (Marek Safjan, Krzysztof J. Matuszyk, op. cit., s. 127).  Zbigniew
Banaszczyk podkresla natomiast, ze ,,z redakcji art. 16 [omawianej ustawy] —
przyp. wt.) — w szczegolnosci z zawartego w nim odestania — wynika, ze
przewlekto$é prawomocnie zakonczonego postepowania podlega badaniu przez
sad odszkodowawczy w ramach art. 417 k.c. Dlatego podmiot, ktéry twierdzi, ze
poniést szkode wskutek przewlekiosci postgpowania juz prawomocnie
zakonczonego, nie musi uzyskiwac zadnego prejudykatu. Lecz moze zwrocié sie

bezposrednio do sgdu odszkodowawczego, przed ktorym obowigzany bedzie
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wykazac¢, ze faktycznie doszlo do niezgodnej z prawem przewleklosci.
Uregulowanie takie nalezy uznaé za wlasciwe, albowiem ratio legis wymagania
prejudykatu w art. 417" § 2 k.c. nie rozcigga sie na przypadki dochodzenia
odszkodowania za uszczerbki wywotane przewlektoscig postgpowania, ktore
zakonczylo sie juz prawomocnym orzeczeniem. Regulacja art. 417" § 2 k.c. (...)
zmierza do zapewnienia pewnosci prawa (prawomocnych rozstrzygniec) oraz do
unikniecia kreowania réwnolegltych reziméw ich kontroli. Zaden z tych
wzgleddéw nie sprzeciwia si¢ natomiast badaniu przez sad odszkodowawczy, czy
w prawomocnie zakonczonym postgpowaniu doszto do przewlektosci (...).
Jezeli natomiast z przewleklosci postgpowania osoba wywodzi skutki
odszkodowawcze jeszcze przed prawomocnym zakonczeniem rozstrzygajacym
sprawe co do istoty, to konieczne jest uzyskanie prejudykatu w postaci
orzeczenia uwzgledniajacego skarge na przewlektos¢” (Zbigniew Banaszczyk,
op. cit., s. 842 — 843).

Wskazany nurt orzecznictwa i doktryny uzasadnia zatem, jak sie wydaje,
réwniez i takg wykladnie art. 417" § 3 k.c., w $wietle ktorej — uwzgledniajac
ratio legis wymogu uzyskania prejudykatu — podstawowsg rolg tego przepisu
byloby umozliwienie dochodzenia odszkodowania za niezgodne z prawem
niewydanie orzeczenia sgdowego lub decyzji administracyjnej jeszcze przed
zakonczeniem postgpowania. Po zakonczeniu postepowania podstawg
dochodzenia roszczen o odszkodowanie za szkode wynikty z jego przewlektosci
bylby natomiast art. 417 k.c., niewymagajacy prejudykatu. Z takim rozumieniem
kwestionowanego  przepisu  wspdigra 1Owniez nie tylko brzmienie
kwestionowanego przepisu art. 417' § 3 k.c., w ktorym — jako zrédto szkody —
wskazuje sie ,niewydanie” orzeczenia lub decyzji, ale rdéwniez odestanie
zawarte w art. 16 ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym

przez prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwloki — do art.
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417 k.c., jako podstawy dochodzenia szkody powstatej wskutek przewleklosci

postepowania.

Odrzucajgc taka wyktadni¢ nalezatoby natomiast uzna¢, iz w kazdym
przypadku dochodzenia odszkodowania =za szkode wyrzadzong przez
niewydanie decyzji, gdy obowiazek jej wydania przewiduje przepis prawa —
niezaleznie od tego, czy postgpowanie, w ktérym doszto do bezczynnosci, trwa,
czy tez zostato zakonczone — konieczne jest przedstawienie prejudykatu
stwierdzajacego bezczynno$¢ organu administracji publicznej. Jak juz
wskazano, Kodeks postepowania administracyjnego i ustawa — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi przewiduja odpowiednie
Srodki umozliwiajace uzyskanie takiego prejudykatu, co przyznaje zreszta Sad,
inng zas kwestig jest to, czy strona ze Srodkow tych korzysta. Samo
wprowadzenie przez ustawodawce dodatkowego warunku (przedstawienia
prejudykatu), od ktérego spelnienia uzaleznia si¢ mozliwos¢ dochodzenia
szkody wyrzadzonej przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowiazek
ich wydania przewiduje przepis prawa, nie stol w sprzecznosci z
konstytucyjnym prawem do wynagrodzenia szkody wyrzadzone] przez
niezgodne z prawem dzialanie wiladzy publicznej. W doktrynie prawa
konstytucyjnego zwraca si¢ w szczegblnosci uwage, ze niezgodno$¢ z prawem,
aby mogla uzasadnial roszczenie o wynagrodzenie szkody, musi zosta¢ w
sposob nalezyty stwierdzona. Gdy chodzi o czynnosci faktyczne, to whasciwy do
ustalenia ich niezgodnosci z prawem jest sad orzekajacy o roszczeniu
odszkodowawczym, jesli jednak niezgodnos¢ z prawem dotyczy innego typu
dziatan, moze wymagac¢ uprzedniego uzyskania (prejudycjalnego) stwierdzenia
przez organ do tego powotany. Takze w przypadku odpowiedzialnosci za
zaniechanie wydania aktu (decyzji) lub orzeczenia sadowego konieczne jest — w
kazdym razie w tych wszystkich sytuacjach, gdy istnieje taka mozliwos¢

proceduralna — stwierdzenie w odrgbnym postepowaniu, ze wystapito
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naruszenie prawa w wyniku bezczynnodci organu administracji lub
przewleklosci postepowania sadowego (vide — Leszek Garlicki, teza 15 do art.
77, ibidem).

Nalezy pamietaé, ze przedstawiajgc, w przedmiotowym pytaniu prawnym,
watpliwo$é co do konstytucyjnosci kwestionowane] regulacji art. 417" § 3 ke,
wzorcem kontroli uczyniono przepis art. 77 ust. 1 ustawy zasadniczej. Oznacza
to, ze oceny zaskarzonego unormowania nalezy dokona¢ na plaszczyznie
konstytucyjnego prawa do wynagrodzenia szkody wyrzadzone] bezprawnym
zachowaniem wladzy publicznej i wyznaczonych przez powolany przepis
Konstytucji RP minimalnych standardéw ustawowej regulacji w zakresie
procedury dochodzenia tego prawa. Samo stwierdzenie odmienno$ci w sposobie
uksztaltowania przez ustawodawce regut dochodzenia odszkodowania za szkody
wyrzadzone przez niewydanie orzeczenia oraz decyzji, gdy obowiagzek ich
wydania przewiduje przepis prawa, nie przesadza, ze reguly te — w zakresie
decyzji administracyjnych (nawet jesli przyjmie sie, iz tworzg one rezim mniej
korzystny niz w przypadku orzeczen sadowych) — nie spelniajg konstytucyjnych
standardéw. Kodeks postepowania administracyjnego 1 ustawa — Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi przyznajg przeciez realng
mozliwosé uzyskania — w toku postgpowania administracyjnego — prejudykatu
stwierdzajacego bezczynno$¢ organu administracji. Mozliwos¢ taka nie istnieje
natomiast po zakoficzeniu postgpowania administracyjnego, dotknigtego
bezczynno$cig organu. Jesli zatem poszkodowany nie skorzysta z dostepnych
instrumentéw prawnych, stuzacych zdyscyplinowaniu organu administracji
publiczne] — nie uzyska tym samym ,,stwierdzenia” bezczynnosci tego organu,
co — w konsekwencji — uniemozliwi przedstawienie, wymaganego przez art.
417" § 3 k.c., prejudykatu. W takiej jednak sytuacji wylaczenie mozliwosci
dochodzenia roszczenia za szkode wyrzadzong przez niewydanie decyzji jest —

w istocie — skutkiem braku aktywnosci ze strony poszkodowanego, ktory nie
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wykorzystat dostepnych $rodkéw zwalczania bezczynnosei w postepowaniu

administracyjnym.

Mozna oczywiscie rozwazaé, czy pewne rozwigzania zawarte w ustawie z
dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym
przez prokuratora i postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwloki
moglyby byé zastosowane w postepowaniu administracyjnym. Dotyczy to
réwniez mozliwoséci odstagpienia od wymogu przedstawienia prejudykatu, w
przypadku dochodzenia odpowiedzialnosci za szkodg wyrzadzong przez
niewydanie decyzji. Efekt taki przyniostoby — bez watpienia — rozciagnigcie
zakresu przedmiotowego powotanej ustawy rowniez na postgpowanie
administracyjne. Nalezy to jednak traktowa¢ wylacznie jako ewentualny
postulat skierowany do ustawodawcy, z zastrzezeniem wszakze, iZ to proste
rozwiazanie niesie ze sobg rowniez pewne trudnosci, zwiazane chocby z,
odmienng dla postepowania sadowego 1 postgpowania administracyjnego,
specyfika. Wystarczy wskaza¢, ze w postgpowaniu administracyjnym,
odmiennie niz w procedurach sadowych, przepis prawa Scisle okredla termin, w
jakim powinno nastapi¢ zatatwienie sprawy. Ustawa z dnia 17 czerwea 2004 r. o
skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postgpowaniu
przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i
postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwioki wskazuje natomiast — jako
podstawe skargi — ,naruszenie prawa do rozpoznania sprawy bez zbedne]
zwhoki, jezeli postegpowanie w (...) sprawie trwa dhuzej, niz to konieczne dla
wyjasnienia tych okolicznosci faktycznych i prawnych, ktore sg istotne dla
rozstrzygniecia sprawy” (art. 2 ust. 1 powotanej ustawy z dnia 17 czerwca 2004
r.). W postepowaniu administracyjnym, jakkolwiek w art. 35 § 1 k.p.a. zawarto
norme, zgodnie z ktorg ,,organy administracji obowiazane sq zatatwial sprawy
bez zbednej zwloki”, to jednoczesnie, w art. 35 § 3 k.p.a., ustanowiono

ustawowy maksymalny termin zalatwienia sprawy, ktorego niedochowanie
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umozliwia stronie wniesienie zazalenia na bezczynno$¢ organu administracji, a
w wypadku jego uwzglednienia — uzyskanie prejudykatu, stwierdzajacego

niewydanie decyzji, ktorej obowigzek wydania przewiduje przepis prawa.,

Majac na uwadze powyzsze, wnoszg jak na wstepie.

z upowazmenla

PROKURATOR GEN ERALNEGO

drzej Pog orzelsk/
Zastgpca Prokuratora Generainego
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