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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania
prawnego Sadu Okregowego w Krakowie z dnia 20 sierpnia 2008 r. (sygn. akt
P 5/09), jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 417" § 3 ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 643 ze zm.) w zakresie, w jakim
zamyka mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania z tytutu szkod powstatych w wyniku
niewydania decyzji w postepowaniu administracyjnym bez uzyskania rozstrzygniecia
stwierdzajacego nieuzasadniong zwioke postepowania jest zgodny z art. 77 ust. 1

Konstytucji.



Uzasadnienie

I. Analiza formalnoprawna

Zgodnie z art. 193 Konstytucji kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunafowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi
na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczace] sie przed sadem.
Brzmienie tego przepisu powtarza art. 3 ustawy z 1 sierpnia 1897 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK). Ustawa ta
w art. 32 ust. 1 pkt 2-4 doprecyzowuje, ze wniosek albo pytanie prawne powinny
odpowiada¢ wymaganiom dotyczacym pism procesowych, a ponadto m.in. zawieraé
okreslenie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czesci, sformutowanie
zarzutu niezgodnosci z Konstytucjg, ratyfikowang umowa miedzynarodowag lub
ustawg kwestionowanego aktu normatywnego oraz =zawiera¢ uzasadnienie
postawionego zarzutu, z powotaniem dowoddw na jego poparcie. Wskazane wymogi
korespondujg z art. 66 ustawy o TK, zgodnie z ktérym Trybunat orzekajac jest
zwigzany granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi.

W pierwszym rzedzie nalezy ustali¢, czy przepis, bedacy przedmiotem
kontroli, stanowi podstawe prawng rozstrzygniecia Sadu Okregowego w Krakowie
(dalej réwniez: sad, sad pytajacy). W tym celu konieczne jest nakreslenie stanu
faktycznego, lezacego u podstaw niniejszego pytania prawnego.

W dniu czerwca 2004 r. powod ztozyt wniosek o ustalenie warunkow
zabudowy dla zamierzenia inwestycyjnego zlokalizowanego na dziatce stanowigcej
jego wtasnos¢. Wéjt gminy wszczat postepowanie i zwrdcit sie o uzgodnienie decyzji
m.in. do Dyrektora Ojcowskiego Parku Narodowego. Dyrektor parku, w drodze
postanowienia, pazdziernika 2004 r. odmowit uzgodnienia zamierzenia. W wyniku
odwotania wniesionego przez powoda, Minister Srodowiska postanowieniem
z lutego 2005 r. uchylit postanowienie dyrektora i przekazat sprawe do
ponownego rozpatrzenia, wskazujgc, iz organ pierwsze] instancji nie dokonat
uzgodnienia. Dyrektor Ojcowskiego Parku Narodowego wydat w dniu  maja 2005 r.

kolejne postanowienie o odmowie uzgodnienia planowanej inwestycji. Rdwniez
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to postanoWienie, na skutek zaskarzenia go przez powoda, zostato uchylone przez
Ministra Srodowiska decyzja z pazdziernika 2005 r. z powodu brakéw
postepowania dowodowego i niewyjasnienia kwestii istotnych dla rozstrzygniecia.
W te] sytuacji, dyrektor parku po raz trzeci postanowieniem z marca 2006 r.
odmowit przedmiotowego uzgodnienia. Wskutek odwotania od tego postanowienia
Minister Srodowiska uchylit je i umorzyt postepowanie odwotawcze jako
bezprzedmiotowe. Na uzasadnienie swojego stanowiska podat, ze teren, na ktérym
ma by¢ zlokalizowana inwestycja, objety jest obowigzujgcym planem
zagospodarowania przestrzennego, ktory wszedt w zycie w dniu 21 maja 2005 .
W zwigzku z tym nie zachodzi konieczno$¢ uzgodnienia warunkéw zabudowy.

Od tej decyzji powdd wniost skarge do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, ktory wyrokiem z grudnia 2006 r. uchylit
zaskarzone postanowienie, wytykajac organowi drugiej instancji btedy natury
proceduralnej.  Wskazat, ze  umorzenie postepowania  odwotawczego
od postanowienia w postepowaniu uzgodnieniowym z powodu bezprzedmiotowo$ci
postepowania byto niedopuszczalne.

W dniu czerwca 2007 r. powdd wezwat Ministra Srodowiska do podjecia
czynnosci w sprawie. Jednakze czerwca 2007 r. wojt gminy umorzyt decyzjg
postgpowanie w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy, ze wzgledu na wejscie
wzycie w dniu 20 maja 2005 r. miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Nastepnie Minister Srodowiska lipca 2007 r. wydat postanowienie, ktérym
uchylit postanowienie Dyrektora parku oraz umorzyt postepowanie uzgodnieniowe
jako bezprzedmiotowe.

W tej sytuacji uzyskanie pozwolenia na budowe inwestycji jest wytaczone
z przyczyny przeznaczenia nieruchomo$ci powoda w obowigzujgcym planie
zagospodarowania przestrzennego na cele rolne z zakazem zabudowy. Dlatego tez
w sprawie zawistej przed sadem pytajgcym powod domaga sie czesciowego
odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy publicznej,
upatrujgc szkode w utracie korzysci, ktore osiagnalby w razie uzgodnienia przez
Dyrektora Ojcowskiego Parku Narodowego decyzji o warunkach zabudowy, a co za
tym idzie pozytywnego zatatwienia jego wniosku. Jako podstawe prawng swoich
roszczen powdd podat art. 417" § 2 ustawy — Kodeks cywilny (dalej rowniez; k.c.),

zaznaczyt przy tym, iz dysponuje orzeczeniem stwierdzajgcym niezgodno$é

-3-



z prawem postanowienia Ministra Srodowiska w postaci wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie. Dodatkowo powdd domaga sie
przeprowadzenia  postepowania na okolicznos¢  ,dlugosci”  postepowania
uzgodnieniowego. Powdd nie posiada decyzji poswiadczajacej przewlekiosé
postepowania.

Sad pytajacy zaznaczyt, iz nie jest zwiazany wskazang przez powoda
podstawg prawng dochodzonego roszczenia, wigze go natomiast podstawa
faktyczna powddztwa. Podkreslit, iz faktyczng podstawg zgdania powoda jest
przewlektoS¢ postepowania administracyjnego. Wskazuje na to fakt, iz powéd podaje
daty poszczeg6inych rozstrzygnie¢ zapadlych w tym postepowaniu i wnosi
0 przeprowadzenie szeregu dowodéw na te okoliczno$é.

Przy ocenie zasadnosci zgtoszonego przez powoda powoddztwa wylacznie
w oparciu o wskazang przez niego podstawe prawng, sad zauwazyl, ze brak jest
podstawowej przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej w postaci zwigzku
przyczynowego pomigdzy szkodg, a bezprawnym zachowaniem sie organu.
W ocenie sadu, watpliwe wydaje sie powiazanie pomiedzy sprzecznym z prawem
postanowieniem Ministra Srodowiska a wskazang przez powoda szkods. Sad
stwierdzit, ze przyczyng nieosiggniecia przez powoda celu w postaci uzyskania
ostatecznej decyzji administracyjnej byta zmiana prawa miejscowego, a nie tre$¢
postanowienia. Dlatego tez wskazana przez powoda podstawa faktyczna
dochodzonego roszczenia w postaci przewlekio$ci postepowania administracyjnego
wymusza rozpatrzenie sprawy na gruncie art. 4171 § 3 k.c.

W pierwszym rzedzie nalezy rozstrzygna¢, czy sad pytajacy stusznie zmienit
podstawe prawng rozstrzygniecia. Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza, sad
nie moze zasadzi¢ czego innego lub wiecej, jak zadat powdd, albo na innej, jak
wskazana przez niego podstawa faktyczna powodztwa. Nie jest jednak zwiazany
podstawg prawng powodztwa i moze badaé jej prawidlowo$é bez wzgledu na to,
czy na skutek wyboru przez powoda zadania i zakre$lenia jego podstawy faktycznej
wylgczona jest mozliwos¢ orzekania co do innego wchodzacego w rachube
roszczenia materialnoprawnego (wyrok SN z 12 futego 2002 r., sygn. akt
| CKN 902/99).

Nalezy zatem zbada¢ podstawe faktyczng roszczenia powoda.

Postepowanie uzgodnieniowe posiada charakter akcesoryjny i jest czescig

postepowania w sprawie gtownej. W relacji opartej na wspoétdziataniu organow
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administracji publicznej mozna wyrdézni¢ organ decydujacy oraz organ
wspétdziatajgcy. Organ decydujacy, wszczynajac postepowanie administracyjne
w sprawie, ma prawo zadaC zajecia stanowiska (uzgodnienia) przez organ
wspotdziatajgcy, sam za$ jest zobowigzany do ,zatatwienia sprawy”. Z kolei organ
wspotdziatajacy jest zobowigzany do zajecia stanowiska we wskazanym zakresie
| przekazania go w okreslonej formie organowi decydujgcemu. Stanowisko organu
wspotdziatajacego, z ktérym nalezy uzgodni¢ decyzje badz wydal decyzje
po uzgodnieniu jest zatem formalng przestanka wydania decyzji w sprawie i wigze
organ decydujgcy. W orzecznictwie wielokrotnie podkre$lano, 2ze uzgodnienie,
w przeciwienstwie do opinii, jest formg o znaczeniu stanowczym, bowiem wigze
organ decydujacy w postepowaniu gtéwnym. TreS¢ stanowiska zajetego przez organ
uzgadniajacy moze przesadzi¢ o tresci decyzji — moze on uzgodni¢ (pozytywnie
zaopiniowac), badz odméwié uzgodnienia (wyrazi¢ negatywng opinie). Odmowa
uzgodnienia decyzji oznacza, ze nie mozna ustali¢ dla zamierzonej inwestycji
warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu (uchwata SN z 15 lutego 1999 r.,
sygn. akt OPK 14/98). Zatem organ uzgadniajgcy nie ma wptywu na sposdb
prowadzenia postepowania w sprawie wydania decyzji, ocenia jedynie jej projekt.
Organ decydujacy uwzglednia stanowisko organu uzgadniajgcego, wprowadzajgc
zmiany w sporzadzonym projekcie decyzji aibo w razie odmowy uzgodnienia projektu
decyzji wydaje decyzje odmawiajacg zatatwienia sprawy.

Organ, do ktérego organ administracji publicznej zwrécit sie o zajecie
stanowiska, zobowigzany jest przedstawi¢ je niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz
w terminie dwdch tygodni od dnia doreczenia mu Zgdania, chyba ze przepis
szczegdblny przewiduje inny termin.

W literaturze wskazuje sie, ze w przypadku odpowiedzialnoéci za niezgodne
z prawem niewydanie decyzji administracyjnej, nalezy odrézniaé dwie sytuacje: gdy
organ uchybia terminowi do wydania decyzji i wskutek tego niemozliwe staje sie
wydanie aktu (catkowita bezczynno$€), a takze gdy podejmuje rozstrzygniecie, lecz
czyni to bedac juz w zwloce z terminowym zatatwieniem sprawy (zwioka w wydaniu
decyzji) (J.J. Skoczylas, Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzgdzone przez wiadze
publiczng, Warszawa 2008, s. 261).

Warunkiem powstania odpowiedzialnosci witadzy publicznej za niezgodng
z prawem bezczynno$¢ w procesie wydawania decyzji administracyjnej jest

zaistnienie zwigzku przyczynowego miedzy bezprawnym dziataniem organu
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a szkodg. Odnoszac sie do sprawy lezacej u podstaw pytania prawnego, nalezy
stwierdzi¢, ze Dyrektor parku odmoéwit uzgodnienia decyzji w sprawie ustalenia
warunkéw zabudowy, a wiec udzielit negatywnej opinii o charakterze wigzacym.
Powéd nie dysponuje jednak prejudykatem stwierdzajacym niezgodno$¢ z prawem
odmowy uzgodnienia. Jak stusznie wskazuje sad pytajacy, przyczyng powstania
szkody byt uptyw czasu, awiec zwioka organdéw na poszczegoélnych etapach
postepowania administracyjnego w sprawie powoda. Nalezy zatem uznac,
Ze podstawa prawa roszczenia powoda zostata stusznie przez sad pytajacy

zmieniona, a art. 417" § 3 k.c. stanowi podstawe rozstrzygniecia w sprawie.

Il. Przedmiot kontroli

Artykut 417" ustawy — Kodeks cywilny reguluje odpowiedzialnosé
za wyrzadzenie szkody, ktérej zrédlem sa czynnosci organdéw wiadzy publicznej,
tj. akty normatywne, orzeczenia sadowe i decyzje administracyjne, jak réwniez
zaniechania w ich podjeciu.

Przedmiotem kontroli sad pytajacy uczynit art. 417" § 3 k.c., ktéry stanowi:
~Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji,
gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zadac
po stwierdzeniu we wilasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewydania
orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowig inaczej”.

Przepis ten reguluje odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong przewlektoscia
postepowania sadowego lub administracyjnego, w sytuacji gdy obowigzek wydania
orzeczenia sadowego lub decyzji administracyjnej przewiduje przepis prawa.
Konieczng przestankg zadania odszkodowania jest uprzednie stwierdzenie
we wiasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewydania orzeczenia
lub decyzji. Przepisy odrebne moga uchyli¢ te przestanke.

Tak wiec katalog przestanek odpowiedzialnosci wedtug art. 417" § 3 k.c.
tworza:

1) niewydanie decyzji administracyjne;j,
2) istnienie przepisu naktadajgcego na organ wtadzy publicznej obowigzek

wydania decyzji,



3) stwierdzenie ,we wilasciwym postgpowaniu” niezgodnosci z prawem
niewydania decyzji,

4) szkoda

5) zwigzek przyczynowy miedzy niezgodnym z prawem niewydaniem decyzji

a szkoda.

Ujeta w zaskarzonym przepisie bezprawno$C zaniechania, polegajaca
na niezgodnym z prawem niewydaniu decyzji administracyjnej, musi by¢ stwierdzona
.Wwe wilasciwym postepowaniu®’, co oznacza, ze sad rozpoznajacy sprawe
odszkodowawcza nie okre$la samodzielnie tej przestanki, lecz jest zwigzany w tym
zakresie ustaleniami poczynionymi w takim wiasnie postepowaniu (J. Kremis,
Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za niewydajnie decyzji administracyjnej, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 2006, Nr 2897, s. 184).

Postepowanie dotyczace stwierdzenia przewlektosci postepowania sadowego
regulujg przepisy ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa
strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwtoki
(Dz.U. Nr 179, poz. 1843). Ustawa ta dotyczy postepowania cywilnego, karnego,
sgdowoadministracyjnego oraz egzekucyjnego.

W mys$l tej ustawy, strona moze wniesé¢ skarge o stwierdzenie,
ze w postepowaniu, ktérego skarga dotyczy, nastgpito naruszenie jej prawa
do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwioki, jezeli postepowanie w tej
sprawie trwa diuzej, niz to konieczne dla wyjasnienia okolicznosci faktycznych
| prawnych, ktore sg istotne dla rozstrzygniecia sprawy, albo diuzej niz to konieczne
do zatatwienia sprawy egzekucyjnej lub innej dotyczacej wykonania orzeczenia
sgdowego (przewlekto$é postepowania). Ustawa stanowi ponadto, ze strona, ktéra
nie wniosta skargi na przewlekto§¢ postepowania zgodnie z art. 5 ust. 1, moze
dochodzi¢ — na podstawie art. 417 ustawy — Kodeks cywilny — naprawienia szkody
wyniktej z przewlektosci, po prawomocnym zakonczeniu postepowania co do istoty
sprawy.

Natomiast przestankami powstania obowigzku naprawienia szkody
wyrzadzone] przez niewydanie decyzji administracyjnej sg: wskazanie przepisu
naktadajgcego na organ wiadzy publicznej obowigzek wydania decyzji oraz
stwierdzenie we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewydania

decyzji.



Generalny obowigzek zatatwiania spraw bez zbednej zwloki naktada
na organy administracji publicznej art. 35 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz.U. Nr 30, poz. 168 ze zm., dalej réwniez:
k.p.a.), okre$lajac jednocze$nie terminy, w ktérych powinno zakonczy¢ sie
postepowanie.

Jezeli za$§ chodzi o stwierdzenie, ze w postgpowaniu administracyjnym
nastapita przewlektos¢, to celowi temu stuzg instytucje proceduralne przewidziane
wart. 37 k.p.a. Na niezatatwienie sprawy administracyjnej we wtasciwym terminie
stronie stuzy zazalenie do organu administracji publicznej wyzszego stopnia, ktory
uznajgc zazalenie za uzasadnione wyznacza dodatkowy termin zatatwienia sprawy.

Srodek prawny stuzacy stwierdzaniu  przewlektosci postepowania
administracyjnego dla celéw procesu o naprawienie szkody zawiera takze 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., dalej réwniez: p.p.s.a.). Kognigji
sadéw administracyjnych poddane bowiem zostaly skargi na bezczynno$é¢ organéw
przy wydawaniu  decyzji  administracyjnych. Sad  uwzgledniajgc  skarge
na bezczynno$¢ organéw co do niewydania decyzji zobowigzuje organ do wydania
rozstrzygniecia w okreslonym terminie.

Wskazane powyzej sposoby stwierdzenia niezgodnoéci z prawem niewydania
decyzji stanowiag w postepowaniu o naprawienie szkody dowod bezprawnosci
zaniechania wiadzy publicznej i sg wigzace dla sadu orzekajacego w sprawie

odszkodowawcze;.

lll. Zarzuty sadu

W ocenie sgdu wnoszacego pytanie prawne, art. 417" § 3 k.c. jest niezgodny
zart. 77 ust. 1 Konstytucji w zakresie, w jakim zamyka mozliwo$¢ dochodzenia
odszkodowania z tytulu szkéd powstalych w wyniku niewydania decyzji
w postgpowaniu administracyjnym bez uzyskania rozstrzygniecia stwierdzajacego
przewtoke postepowania.

Przekonanie sadu o niekonstytucyjnos$ci przepisu opiera sie na ocenie,
ze wprowadzenie warunku dochodzenia odszkodowania za szkody wynikfe

z przewtoki  postepowania administracyjnego - w postaci koniecznosci
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uzyskania prejudykatu — przy istnieniu niedostatecznych uregulowan dotyczgcych
Srodkéw prawnych stwarzajgcych mozliwosé¢ zadoscuczynienia temu wymogowi jest
niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Wyklucza ono bowiem skuteczne dochodzenie
odszkodowania z tytutu bezczynnosci organu. Sad zaznaczyt przy tym,
ze wprowadzanie przez ustawodawce dodatkowych warunkéw odpowiedzialnosci
za niezgodne z prawem dziatanie organéw wiadzy publicznej jest dopuszczalne,
z tym zastrzezeniem, ze muszg one zachowac realno$¢ odpowiedzialnosci Skarbu
Parnstwa. Obecna regulacja nie gwarantuje realno$ci odpowiedzialnosci.

Sad wskazat, iz w indywidualnych sprawach administracyjnych s$rodkami
prowadzgcymi do uzyskania prejudykatu sa: zazalenie z art. 37 k.p.a. oraz skarga
na bezczynnos$é, przewidziana w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Druga z wymienionych form
nabiera znaczenia dopiero po wyczerpaniu postepowania zazaleniowego. Tylko
wyjatkowo, w razie gdy w postepowaniu administracyjnym wykluczone jest
skorzystanie z art. 37 kp.a., istnieje mozliwos¢ bezposredniego skorzystania
ze skargi do sgdu administracyjnego.

W ocenie sadu, wskazane regulacje wytaczajg mozliwo$¢ oceny pod katem
terminowo$ci dziatania organéw administracji publicznej catego postepowania
administracyjnego. Przedmiotem oceny jest tu bowiem zachowanie danego organu
ha konkretnym etapie postepowania. Moze za$ sie okaza¢, ze na zadnym etapie nie
bedzie podstaw do stwierdzenia przewtoki postepowania, a mimo to cate
postepowanie winno by¢ ocenione jako nacechowane przewtoka. Jako przykiad
takiego postepowania sad podat sytuacje, gdy wielokrotnie uchylane sg wadliwe
decyzje wydawane przez organ administracji w tej samej sprawie z zachowaniem
terminéw ustawowych.

Sad zauwazyt ponadto, Ze chociaz stronie postepowania administracyjnego
przystuguje uprawnienie do inicjowania postepowan wiadciwych w rozumieniu
art. 417" § 3 k.., to ze wzgledéw pragmatycznych moze ona nie by¢ tym
zainteresowana. Z reguly prowadzi to bowiem do pogtebienia sie przewlekioSci
postepowania. Wysuwanie zadan w celu stwierdzenia przewtoki postgpowania
na wypadek szkody mogacej sie ujawnic w przysziosci nie ma racjonalnych

przestanek.



IV. Wzorzec konstytucyjny

Wskazany jako wzorzec kontroli art. 77 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,Kazdy
ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzgdzona przez niezgodne
Z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej”.

Przepis ten petni dwie funkcje: przewiduje prawo podmiotowe do reparacji
szkody wyrzadzonej bezprawnym dziataniem wtadzy publicznej i zarazem akcentuje
nakaz dziatania tej wtadzy w ramach i na podstawie przepisow prawa. Musi by¢
zatem rozumiany jako gwarancja prawa podmiotowego oraz jako gwarancja
poszanowania zasady legalizmu (wyroki TK: z 20 stycznia 2004 r., sygn. akt
SK 26/03, z 23 wrzesnia 2003 r., sygn. akt K 20/02).

Artykut 77 ust. 1 Konstytucji nie stanowi jednak wystarczajgcej podstawy
do zadania peilnego odszkodowania, za kazde zdarzenie powodujgce szkode —
za kazdy rodzaj nieprawidtowosci w zachowaniu wtadzy publicznej.

W przepisie tym wyraza sie my$l ogoing: iz bezprawne wyrzadzenie szkody
przez wtadze publiczng daje prawo do odszkodowania. Jest to prawo konstytucyjne.
Ta konstatacja jest decydujaca dla normatywnego znaczenia art. 77 Konstytucji.
Przepis ten jednak sam przez sie nie wskazuje wyczerpujgco ani jaka szkoda
ma podlegaé¢ naprawieniu, ani nie rozstrzyga co decyduje o wymaganej przestance
bezprawnosci, nie wspominajac juz o drodze, na jakiej realizacja uprawnienia
odszkodowawczego ma nastgpié. Te kwestie muszg by¢ zatem — co do zasady —
regulowane w ustawach zwyktych (wyrok TK z 23 wrzeé$nia 2003 r., sygn. akt
K 20/02).

Prawo podmiotowe okreSlone w art. 77 ust. 1 Konstytucji wigze sie
z ,bezprawnym wyrzadzeniem szkody przez wiadze publiczng’, bez blizszego
sprecyzowania form w jakich wykonywanie to nastepuje. Oznacza to, ze wszystkie
regulacje dotyczace sprawowania tej wladzy, sg nim objete.

Kazda nieprawidtowosé¢ moze by¢ kwalifikowana jako bezprawnos$c.
Nieprawidtowos$ci w dziataniu wiadzy publicznej moga mie¢ rdézng postac:
od naruszen konstytucyjnych praw i wolnos$ci czy zasad dotyczacych funkcjonowania
wtadzy publicznej, wynikajacych z Konstytucji, przez uchybienia wymagan
okreslonych w ustawach zwyklych, aktach wykonawczych, instrukcyjnych (przy czym
chodzi o uchybienia réznej rangi, zarébwno prawa materialnego, jak i procesowego),

az po uchybienia normom pozaprawnym, w rézny sposdb powigzanym z normami
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prawnymi (deontologiczne, etyczne, aksjologiczne, pragmatyczne). Artykut 77 ust. 1
Konstytucji kreuje zarazem prawo podmiotowe konstytucyjne po stronie osoby, ktdrej
bezprawne dziatanie wtadzy publicznej wyrzadzito szkode. Pojecie bezprawnosci,
stanowiacej tu przestanke sine qua non jest ksztattowane przez rézne unormowania,
o czym $wiadczy uzyta w art. 77 ust. 1 terminologia mowigca generalnie
o ,niezgodnosci z prawem”. Szkode wywotaé moze zarébwno bezprawie
konstytucyjne par excellence (naruszenie praw i wolnoSci jednostki, nhormowane
w konstytucji) lezgce u zrodet szkody, jak i naruszenie prawa przez wtadze publiczng
(i wyrzadzenie w ten sposdb szkody) wigzane z innymi postaciami wadliwo$ci (wyrok
TK z 23 wrze$nia 2003 r., sygn. akt. 20/02).

Odpowiedzialno§¢ na podstawie powotanego przepisu ma charakter
obiektywny; jest ona niezalezna od winy czionka organu witadzy publicznej, a jej
wytaczng przestanka jest bezprawnos$¢, tj. sprzeczno$¢ z narzuconym przez prawo
wzorcem postepowania. Z gwarancyjnego charakteru art. 77 ust. 1 Konstytucji nalezy
wnioskowaé, ze mimo uzycia terminu ,dziatanie”, sankcjonowane w ten sposéb
zachowanie moze polega¢ zardwno na zachowaniu czynnym (dziataniu sensu
stricto), jak i biernym (zaniechaniu) — o ile istniat prawny obowigzek podjecia
okreslonej aktywnosci. Pojecie ,dziatania wtadzy publicznej” w rozumieniu art. 77
ust. 1 Konstytucji nie moze by¢ takze ograniczane do sfery wykonywania scisle
pojetego imperium. W literaturze akcentuje sie konieczno$¢ objecia zakresem tego
wyrazenia wszelkich form wykonywania tzw. zadan publicznych, takze pozbawionych
elementu wladczego wplywania na sytuacje prawng jednostki (zob. wyroki TK
z: 29 czerwca 2001 r., sygn. akt K 23/00; 4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00;
23 wrzesnia 2003 r., sygn. akt K 20/02; 24 listopada 2003 r., sygn. akt SK 26/03;
3 marca 2004 r., sygn. akt K 29/03; 23 maja 2006 r., sygn. akt SK 51/05 oraz
M. Safjan, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wtadzy publicznef (po 1 wrzesnia
2004 roku), Warszawa 2004, s.27 i n.; R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 89 i n).

Artykut 77 ust. 1, mowigc o wyrzadzeniu ,szkody”, nie okresla jej sktadnikéw
ani zakresu. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze nalezy przyjaé, ze chodzi
tu o kazdy uszczerbek w prawnie chronionych dobrach danego podmiotu — zaréwno
o charakterze majatkowym, jak i niemajatkowym. Nie mozna zatem wykluczy¢
odpowiedzialnosci wladzy publicznej z tytutu naruszenia débr osobistych obywatela,

w tym takze mozliwosci podniesienia roszczen z tytulu zado$éuczynienia
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pienieznego za doznang krzywde niemajatkowag. Réwniez w literaturze przyjeto
istnienie na gruncie art. 77 ust. 1 Konstytucji zasady petnego odszkodowania,
obejmujacego damnum emergens, lucrum cessans, a nawet reparacje krzywdy
niemajgtkowej (sygn. akt K 20/02; a takze J. Kremis, Skutki prawne w zakresie
odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwva na ftle wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2002, nr 6, s. 47).

Takie zatoZzenie nie oznacza jednak, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji wyklucza
wszelkie zréznicowanie obowigzku odszkodowawczego, taczac z kazda postacig
odpowiedzialnosci witadzy publicznej obowigzek naprawienia szkody w petnej
wysokosci. Jak stwierdzit juz Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 23 wrze$nia 2003 r.,
(sygn. akt K 20/02), nie wszystkie sytuacje objete hipotezg normy konstytucyjnej
art. 77 ust. 1 Konstytucji — dajg podstawe do kreowania konstytucyjnego prawa
podmiotowego do odszkodowania w zakresie petnej kompensacji. Zasada petnego
odszkodowania, wyznaczajac bowiem ogoélny kierunek przyjetych na gruncie danej
gatezi prawa rozwigzan, stanowi¢ moze punkt odniesienia dla konkretnych, czesto
zréznicowanych regulacji normatywnych. Odrebnosci w zakresie obowigzku
kompensacyjnego moga by¢ uzasadnione o ile jednoczesnie jest respektowany
system zasad i warto$ci konstytucyjnych. Funkcje kompensacyjne sa realizowane
przez rdznorodne mechanizmy odpowiedzialnosci odszkodowawczej, dla kiorej
zasada petnhego odszkodowania pozostaje zasadg kierunkowa.

Nalezy zatem podkresli€, ze sam mechanizm odpowiedzialnosci wtadzy
publicznej ma charakter bezwzglednie obowigzujacy, jednak zasada petnej
kompensacji stanowi jedynie dyrektywe kierunkowa, dopuszczajgcg wyjatki
w sytuacjach uzasadnionych ochrong innych wartosci, praw i wolnosci
konstytucyjnych, wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji (wyroki TK w sprawach:
sygn. akt K 23/00, sygn. akt SK 18/00, sygn. akt K 20/02 oraz wyroki z: 20 stycznia
2004 r., sygn. akt SK 26/03; z 3 marca 2004 r., sygn. akt K 29/03). Wyjatki
te wymagajq zawsze wskazania argumentédw konstytucyjnych wskazujacych
na potrzebe innego uksztattowania zakresu obowigzku kompensacyjnego (sygn. akt
K 29/03), a w zwigzku z tym muszg podlegac ocenie z punktu widzenia zachowania
przez ustawodawce zasad proporcjonalnosci (art. 31 wust. 3 Konstytucii)
i racjonalnosci (wyroki TK z: 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P. 7/98; z 23 wrzeénia
2003 r., sygn. akt K 20/02; 3 marca 2004 r., sygn. akt K 29/03).
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V. Analiza zgodnosci

Zastrzezenia natury konstytucyjnej opierajg sie na tezie, ze nie moze byé
tolerowane w systemie rozwigzanie blokujgce realng mozliwo$¢ uruchomienia
mechanizmu odpowiedzialnosci wtadzy publicznej.

Juz w toku prac nad przygotowaniem Konstytucji dostrzezono, ze art. 77 ust. 1
stanowi konstytucjonalizacje zasady, w mysl| ktdrej wyrzadzenie szkody bezprawnym
dziataniem wiadzy publicznej daje prawo do odszkodowania. Przesfanki, zakres,
mechanizm naprawienia szkody, sposdb jej obliczenia inaprawienia, a takze
okres$lenie zrédta wyrzadzenia szkody pozostawiono do uregulowania ustawodawcy
zwyktemu. Pozwala to na rdznicowanie w drodze ustawy tak przestanek,
jak i zakresu naprawienia szkody (wypowiedz J. Gwizdza, [w:] Biuletyn komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, t. 10, s. 175).

Rowniez Trybunat Konstytucyjny stwierdzit jednoznacznie, ze mechanizmy
prowadzace do wynagrodzenia szkéd wyrzadzonych w warunkach okreslonych
wart. 77 ust. 1 Konstytucji moggq byé zrdznicowane, na skutek odmiennosci
wynikajacych z rdéznego uregulowania tych fragmentéw poszczegolnych
mechanizmow, ktére nie sg objete regulacjg samego art. 77 ust. 1 Konstytucji (wyrok
TK z 23 maja 2006 r., sygn. akt SK 51/05).

Gwarancyjny charakter odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej wymaga takiego
uksztattowania na poziomie regulacji ustawowych przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa, ktdére zapewni mozliwos¢é realnego uzyskania
odszkodowania w sytuacji, gdy nastapienie szkody pozostaje w zwigzku z czynem
niedozwolonym organdw wiadzy publicznej.

Na wstepie nalezy zauwazyé¢, iz system prawny przewiduje procedury, ktére
przed skierowaniem sprawy cywilnej na droge sadowg wymagajg przeprowadzenia
postepowania prejurysdykcyjnego i uzyskania prejudykatu. Rozwigzania takie
nie budza watpliwosci co do ich zgodnosci z konstytucjg (wyrok TK z 21 pazdziernika
2008 r., sygn. akt SK 51/04 oraz P. Osowy, Postepowanie administracyjne jako
przyktad procedury poprzedzajgcej postepowanie cywilne i jego wpfyw na ochrone
praw jednostki, ,Przeglad Sadowy” 2004, nr 9, s. 74). Istotny jest jednak fakt,
Zze ustawodawca ksztaftujgc tego rodzaju postepowania zwigzany jest powyzej
wskazang dyrektywg zapewnienia realnej mozliwosci uzyskania odszkodowania.

W ocenie Sejmu zakwestionowana regulacja taki wymaog spetnia.
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Sad pytajacy zarzucit, iz w postepowaniu administracyjnym nie ma realnej
mozliwosci uzyskania prejudykatu, stwierdzajacego przewlekto$¢ postepowania
administracyjnego.

Jak juz zostato zaznaczone w pkt Il stanowiska, stwierdzeniu przewlekiosci,
czy tez bezczynnoSci postgpowania administracyjnego do celdw procesu
odszkodowawczego stuzg instytucje proceduralne przewidziane w art. 37 k.p.a.
Instytucjg taka jest rowniez art. 141 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz.U. z 2005 r., Nr8, poz. 60 ze zm.). Na niezatatwienie sprawy
we witasciwym terminie stronie stuzy zazalenie do organu administracji publicznej
wyzszego stopnia, ktéry — uznajgc zazalenie za uzasadnione — wyznacza dodatkowy
termin zatatwienia sprawy.

Odrebny srodek prawny, spetniajgcy kryteria ,stwierdzenia we wtasciwym
postepowaniu niezgodnosci z prawem” niewydania decyzji, zawiera art. 3 § 2 pkt 8
u.p.s.a. Kognicji sadéw administracyjnych poddane zostaty skargi na bezczynnosé
organdéw przy wydawaniu decyzji administracyjnych. Sad uwzgledniajac skarge
na bezczynno$¢ organéw co do niewydania decyzji zobowigzuje organ do wydania
rozstrzygniecia w okreslonym terminie.

Obowigzujace  przepisy przewiduja zatem  mozliwos¢  uzyskania
odpowiedniego prejudykatu na kazdym etapie postepowania administracyjnego.

Sad pytajacy stusznie twierdzi, iz wskazane regulacje wylaczaja mozliwosc
oceny pod katem terminowos$ci dziatania organéw administracji publicznej catego
postepowania administracyjnego. Przedmiotem oceny jest bowiem zachowanie
danego organu na konkretnym etapie postepowania. W jego ocenie, jest mozliwe,
pomimo zatatwienia sprawy w przewidzianych przepisami prawa terminach,
powstanie przewtoki postepowania administracyjnego.

Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze bezczynno$¢ organu moze przybraé
dwie formy: moze by¢ to bezczynno$¢ catkowita, a takze zwioka w wydaniu decyzji.
W obu przypadkach mozliwe jest stwierdzenie bezczynnosci organu na podstawie
obiektywnej przestanki, jakg jest uptyw terminu (J. Kremis, Odpowiedzialno$¢
odszkodowawcza za niewydanie decyzfi administracyjnej, ,Acta Universitatis
Wratislaviensis” 2006, Nr 2897, s. 189in.).

Nie kazdy jednak przypadek opoéznienia w dziataniu administracji oznacza
popadniecie w zwiloke. Z analizy orzecznictwa sgadoéw administracyjnych wynika,

iz fakt toczenia sie od wielu miesiecy postepowania administracyjnego nie Swiadczy
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jeszcze o bezczynnosci organu. Nie ma zatem mozliwosci stwierdzenia przewlektosci
postepowania administracyjnego, w sytuacji gdy zachowane zostaty wszystkie
wymagane przepisami prawa terminy (J. Borkowski, [w:] Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz., (red.) B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2008,
s. 293 oraz wyrok NSA z 30 maja 2001 r., sygn. akt | SAB 72/00).

Warto réwniez zauwazyé, ze sam fakt niewydania decyzji w odpowiednim
terminie nie przesadza o powstaniu szkody, gdyz nie mozna jeszcze odpowiedzie
na pytanie, czy organ prawidiowo rozpatrujacy i oceniajacy dang sprawe wydatby
takg decyzje. Skutki zwloki organu moga by¢ ocenione dopiero po ewentualnym
zakonczeniu postepowania w sprawie. Ztejperspektywy —~ w zaleznosci
od ostatecznego rozstrzygniecia sprawy — mozna bedzie ocenié czy niewydanie
decyzji spowodowato szkode. Jezeli mimo zwloki organ wyda ostatecznie pozytywna
decyzje dla strony, to mozna broni¢ pogladu o obowiazku naprawienia szkody
wyniktej z bezczynnosci w okresie od dnia, w ktérym decyzja pozytywna mogtaby by¢
wydana, do dnia faktycznego wydania tej decyzji. Gdyby jednak postgpowanie
administracyjne  zakoriczyta decyzja negatywna, to ewentualny proces
odszkodowawczy zalezatby od wyniku kontroli legalnosci takiej decyzji. Jezeli
decyzja okazataby sie bezprawnag, to szkoda nie pozostawataby w zwigzku
z bezczynnoscia organu, lecz bytaby wynikiem wydania ostatecznej decyzi
administracyjnej, co zmienitoby podstawe prawna odpowiedzialnoéci z art. 417"
§3kc. na art. 417" § 2 kc. (J. Kremis, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza
za niewydanie decyzji administracyjnej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2006,
Nr 2897,s. 1891in.).

Rozwazenia wymaga réwniez poglad sadu o pogtebianiu przewlektosci
postepowania administracyjnego, w nastepstwie inicjowania postepowan wtasciwych
w rozumieniu art. 417" § 3 k.c. W wyroku z 21 pazdziernika 2008 r. (sygn. akt
SK 51/04) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze: ,(...) nie ma dowodoéw na istnienie
statych i powszechnych praktyk administracyjnych albo sadowoadministracyjnych,
w $wietle ktorych procedury stuzgce przeciwdziataniu bezczynno$ci organow
administracyjnych  musiaty by¢ ocenione jako nadmiernie dtugotrwate.
W szczegoblnosci nie zostato wykazane, ze procedury te trwajg z reguty dtuzej niz
«alternatywne» postepowanie przed sadami powszechnymi”’. W $wietle powyzszych

uwag, zarzut sadu pytajacego uznaé nalezy za bezzasadny.
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Konkludujac nalezy uznaé, ze obowigzujgce przepisy kodeksu postepowania
administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi dajg realng gwarancje uzyskania odpowiedniego prejudykatu
w razie powstania szkody na skutek niezgodnej z prawem bezczynnos$ci organu.
Dlatego tez nalezy uznaé, iz art. 417" § 3 k.c. jest zgodny z art. 77 ust. 1 Konstytugji
w zakresie, w jakim zamyka mozliwo$é dochodzenia odszkodowania z tytutu szkéd
powstatych w wyniku niewydania decyzji w postepowaniu administracyjnym bez

uzyskania rozstrzygniecia stwierdzajacego nieuzasadniong zwioke postepowania.
MARSZAtEK SEJMU
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Bronistaw Komorowski
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