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Wymaganie prejudykatu przez art. 4171 § 3 k.c. a przewlekiosé¢
postepowania administracyjnego

Anna Baranska, Lukasz Chyla

1. Wprowadzenie

Regulacja art. 417 k.c. 1 nast. dotyczaca odpowiedzialnosci wtadz publicznych za
wyrzadzong szkode swoOj obecny ksztalt otrzymata wraz z nowelizacja Kodeksu cywilnego
dokonang ustawa z dnia 17 czerwca 2004 rokul. Impulsem do zmiany wcze$niej obowigzujacego
przepisu byt wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 roku?, w ktorym
stwierdzono, ze obowigzujacy owczesnie art. 418 k.c jest niekonstytucyjny i konieczne jest, by
utracil moc. Ponadto zauwazono, ze art. 417 k.c pozostaje w zgodzie z Konstytucja tylko wtedy,
gdy jest rozumiany w ten sposéb, ze Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ za szkode
wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu
powierzonej mu czynnosci.

Punktem wyjscia dla wszelkich rozwazan dotyczacych odpowiedzialno$ci panstwa za
niezgodne z prawem dzialanie jest art. 77 Konstytucji RP, ktory brzmi: ,,Kazdy ma prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu
wladzy publicznej. Ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia naruszonych
wolnosci lub praw™®. Zgodnie z nim wylaczng przestanka odpowiedzialnosci organu wiladzy
publicznej (zarowno panstwowej jak i samorzadowej) za akty ze sfery imperium jest bezprawnosé
dziatania wladzy. W praktyce problematyczna stata si¢ kwestia bezposredniosci stosowania tej
normy. Majac na uwadze art. 8 Konstytucji RP, zastanawiano si¢, jak przepis ten powinien by¢
interpretowany. Wedlug dominujacego obecnie pogladu wyklucza si¢ jego bezposrednie
stosowanie, przyjmujac, ze podstawg odpowiedzialnos$ci jest art. 417 k.c interpretowany w zwigzku
z art. 77 Konstytucji RP. Niemniej, jak stusznie zauwaza E.Bagifiska: ,, (...) niezaleznie od tego, ze
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP nalezy stosowac bezposrednio w znaczeniu uzywania go jako elementu
stuzgcego do dekodowania innych norm prawnych, mozna go stosowac jako wylqczng podstawe
orzekania w przypadkach, gdzie (przedkonstytucyjne) przepisy ustawowe wylgczajqg pewne typy

dziatan wladzy publicznej spod regulacji odszkodowawczej ™.

2. Ogolna charakterystyka art. 417 i 4171 Kodeksu cywilnego

Podczas, gdy art. 417 k.c stanowi ogdlng podstawe odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
wladzy publicznej, to art. 417 k.c wylicza jej najbardziej charakterystyczne przypadki, normujac je
w szczegllny sposob poprzez wprowadzenie dodatkowych przestanek dochodzenia tych roszczen.
Zasada ogolna wyrazona w art. 417 k.c znajdzie zastosowanie wytacznie w sytuacjach, w ktérych
zdarzenie powodujace szkode nie bedzie sie miescito w zakresie art. 417! k.c, a mimo to wypehi
znamiona niezgodnego z prawem dziatania lub zaniechania wtadzy publicznej.

Art. 4171 k.c bedacy lex specialis wzgledem art. 417 k.c reguluje kwestie odpowiedzialno$ci
wladzy publicznej za szkody wyrzadzone wskutek podejmowania lub zaniechania dokonania
czynno$ci konwencjonalnych o charakterze wladczym. Oprocz przymusu ustalenia przestanek
ogolnych — tozsamych z wynikajacymi z art. 417 k.c — dla okreslenia odpowiedzialno$ci na gruncie

! Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 162,
poz. 1692.

2 Wyrok TK z dnia 4.12.2001 r., 0 sygn. akt SK 18/00, OTK 2001/8/256.

3 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.Nr 78, poz. 483.

* E. Bagifiska, Odpowiedzialno$é odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa 2006, s. 196.
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art. 4171 k. nalezy speli¢ wymogi szczegdlne przewidziane przez te norme.
Przede wszystkim obligatoryjne bedzie uzyskanie prejudykatu, tj. orzeczenia przesadzajacego o
niezgodnos$ci z prawem okreslonego zachowania wladzy publicznej. Jego obecno$¢ ma zasadniczo
zwalnia¢ sad z obowigzku badania legalnosci wydanego aktu normatywnego podczas trwania
procesu odszkodowawczego.

Przepis art. 417 § 3 k.c stanowi, ze jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie
orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia
mozna zada¢ po stwierdzeniu we wiasciwym postgpowaniu niezgodnosci z prawem niewydania
orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrgbne stanowig inaczej. Regulacja ta niewatpliwie
okresla odpowiedzialno$¢ organow wiadzy publicznej za zaniechania w wydawaniu aktow
indywidualnych o charakterze wtadczym. Co warto podkresli¢, powstaje ona jedynie w sytuacji,
gdy wydanie orzeczenia lub decyzji byto obowigzkiem, wynikajagcym z przepisow prawa. Tak wiec,
jak zauwaza A.Olejniczak: ,, Przestankq przypisania obowiqzku naprawienia szkody wyrzgdzonej
przewlektosciq postepowania jest wiec skonkretyzowany w przepisie prawa obowigzek podjecia
przez organ sqdowy lub administracyjny okreslonych dziatan wtadczych, o charakterze
indywidualnym, ktorych zaniechanie spowodowato szkode’™. Kwalifikowany tryb stwierdzenia
bezprawno$ci nie znajdzie natomiast zastosowania wzgledem innych aktéw lub czynnosci
podejmowanych przez organy. W takiej sytuacji odpowiedzialno§¢ odszkodowawcza bedzie mogta
powstac¢ jedynie na gruncie zasady ogolnej - wyrazonej w art. 417 k.c.

Podmiotem chronionym na mocy tego artykulu jest kazda osoba, ktora zostala
poszkodowana niewydaniem stosownego orzeczenia badz decyzji. Obowigzek naprawienia szkody
natomiast obcigza, niezmiennie, podmioty wymienione w art. 417 k.c.

3. Stosowanie art. 4171 § 3 k.c. w przypadku postepowan sadowych

W przypadku niewydania orzeczenia w postepowaniu sagdowym (sgdowoadministracyjnym,
egzekucyjnym) badz tez jego przewleklosci stosowanie art. 417 § 3 k.c. nie nastrecza zadnych
trudnosci. Zgodnie z przewidzianym w nim wylaczeniem, nalezy w tej sytuacji siegna¢ do ustawy z
dnia 17 czerwca 2004 roku o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w
postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora 1 w
postepowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwloki®. Zgodnie z jej trescig pojecie przewlektosci
definiowane jest jako stan, w ktorym postgpowanic w danej sprawie trwa dluzej niz jest to
konieczne dla wyjasnienia zwigzanych z nig okolicznos$ci — istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy,
badz tez dla jej zatatwienia w inny sposob. Skarge takg wnosi si¢ zasadniczo, zgodnie z art. 5 wyzej
wskazanej ustawy, w toku postgpowania w celu jego przyspieszenia. Jednakze brak takowej
aktywnos$ci w czasie procedowania nie skutkuje utrata mozliwosci nastepczego ubiegania si¢ o
odszkodowanie. Zgodnie z trescig
art. 16 tejze ustawy, strona ktora nie wniosta skargi na przewlekto$¢ postgpowania zgodnie z art. 5
ust. 1, moze dochodzi¢ - na podstawie art. 417 k.c. naprawienia szkody wyniktej z przewlektosci,
po prawomocnym zakonczeniu postegpowania co do istoty sprawy. Jak zostalo zauwazone przez
autorow komentarza do ustawy o skardze...: ,,Z art. 16 ustawy wynika, ze prawo dochodzenia
roszczen cywilnoprawnych majq takze te strony, ktore z rozmnych przyczyn nie wniosty skargi na
przewlektos¢ postepowania w jego toku. Dotyczy to wiec takze 0S0b, ktore nie wystgpily ze skargg z
przyczyn lezqcych po ich stronie (np. zaniedbanie, lekkomysinosé)”’. Dochodzenie roszczen

5 A. Olejniczak, Komentarz do art. 417 k.c, [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom IIl. Zobowigzania
- czes¢ ogolna, Lex 2014.

6 Ustawa z dnia 17.06.2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu
przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnione;j
zwtoki, Dz.U. 2004.179.1843. Po nowelizacji ustawy w 2009 r. skarga na przewlekto$¢ obejmuje takze postgpowanie
przygotowawcze prowadzone lub nadzorowane przez prokuratora.

" P. Gorecki, S. Stachowiak, P. Wilifiski, Komentarz do art. 16 ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwtoki, [W] Skarga na przewlekiosé postgpowania
przygotowawczego i sqgdowego. Komentarz, Oficyna 2010.
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odszkodowawczych moze si¢ tu odbywaé przy uzyciu tych samych argumentéw, ktére mogtyby
zosta¢ zawarte w skardze na przewlektos¢. W takim wypadku sad cywilny w jednym postepowaniu
zadecyduje najpierw o istnieniu przewleklosci w sprawie, a nastgpnie o ewentualnym naprawieniu
szkody majgtkowej i niemajgtkowej na podstawie art. 417 k.c.

4. Art. 4171 § 3 k.c. a przypadek bezczynnosci organow wladzy publiczne;j

W sprawach indywidualnych, tj. przede wszystkim w przypadkach wydawania decyzji
administracyjnych, organy zazwyczaj dzialaja na wniosek badz zadanie uprawnionego podmiotu.
Bardzo rzadko odbywa si¢ to z urzgdu. Obowiazek podjecia dzialania moze réwniez wynikaé z
uchylenia pierwotnego orzeczenia w drodze kontroli instancyjnej.
Brak wydania jednego ze wspomnianych powyzej rozstrzygnie¢ bedzie zawsze $wiadczyl o
bezczynnosci badz tez przewleklosci dziatania administracji. Zgodnie z zasada szybkos$ci
postepowania, ktora zostata zawarta w art. 12 k.p.a., organ administracji publicznej ma obowigzek
prowadzenia postepowania bez zbednej zwloki oraz bez opieszatosci podczas podejmowania
czynnosci. Jest on rroéwniez zobowigzany do terminowego zatatwiania spraw. W orzecznictwie
administracyjnym zwyklo si¢ przyjmowaé, iz organ administracji publicznej pozostaje w
bezczynnosci w kazdym przypadku niezatatwienia sprawy w terminie wskazanym w art. 35 k.p.a.,
jezeli rd6wnoczesnie nie dopetit czynnosci okre§lnych w art. 36 k.p.a lub tez nie podjal innych
dziatan majacych na celu wyeliminowanie przeszkody w wydaniu decyzji®.

W rozumieniu art. 417 k.c. w przypadku decyzji administracyjnych wlasciwe sa dwa
postgpowania umozliwiajagce  uzyskanie prejudykatu, ktory pozwoli na dochodzenie
odpowiedzialnosci za szkodg. Pierwszym z nich jest to, w ktérym dochodzi do sgdowego
stwierdzenia bezczynno$ci organu. Zgodnie z nim, skarga taka moze zosta¢ ztozona przede
wszystkim w przypadkach wyszczegélnionych w art. 3 § 2 pkt 1 — 4 PostAdmU®. Wymogiem
koniecznym dla jej ztozenia jest uprzednie wyczerpanie $rodkow zaskarzenia albo wezwanie do
usunigcia naruszenia prawa przez organ. Uwzgledniajac skarge, sad administracyjny obliguje organ
do wydania rozstrzygnigcia w oznaczonym terminie. Drugim dopuszczalnym postepowaniem jest to
przewidziane w art. 37 k.p.a. Pozwala ono na zloZenie zazalenia do organu wyzszego stopnia w
sytuacji, gdy nie doszto do terminowego zatatwienia sprawy przy jednoczesnym braku wyznaczenia
nowego terminu do jej zalatwienia. Jezeli zazalenie zostanie uznane za zasadne, to stanie si¢ ono
dowodem na stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem zaniechania zalatwienia sprawy polegajacego na
wydaniu decyzji.

Powyzsze uwagi odnoszg si¢ do przypadku bezczynno$ci organdow administracyjnych sensu
stricto, tj. sytuacji, w ktorych w zadnym momencie postgpowania nie doszto do wydania
oczekiwanej decyzji 1 w zwigzku z tym powstata szkoda po stronie skarzacego. Zgodnie z trescig
art. 417t § 3 k.c. bezsprzecznym jest, ze nie ma w takim wypadku mozliwosci wytoczenia
roszczenia odszkodowawczego bez uprzedniego uzyskania stosownego prejudykatu.

5. Przewleklos¢ postepowania administracyjnego a stosowanie art. 4171 § 3 k.c.

Duzo bardziej sporny, w moim odczuciu, pozostaje przypadek przewlektosci postepowania
administracyjnego, tj. sytuacji, w ktorej — mimo zwtoki — ostatecznie dochodzi do wydania
przedmiotowego rozstrzygnigcia. Szkoda spowodowana uptywem czasu moze bowiem powstac
nawet, jesli otrzymana finalnie decyzja jest korzystna dla jej adresata.

Mimo przytoczonej niedogodnos$ci, ktorej moze doswiadczy¢ strona w zwigzku z
przewlektoscig postepowania, przewazajaca czes¢ doktryny stoi na stanowisku, ze w hipotezie art.
417* § 3 k.c. miesci sie rowniez wyzej omoéwiony przyklad. | tak, A. Olejniczak stwierdza, Ze:
, Prawnym instrumentem stwierdzenia przewlekiosci w postgpowaniu administracyjnym,
a wiec dla uzyskania prejudykatu okreslonego art. 417 § 3k.c., jest skarga na bezczynnosé¢ lub

8 Por. E. Baginska, [w:] System Prawa Administracyjnego, Odpowiedzialno$é odszkodowawcza w administracji, tom
12, Warszawa 2010, s. 348 i n.; Wyrok NSA z 20 lipca 1999 r., o sygn. akt I SAB 60/90, OSP 2000, nr 6, poz. 87.
® Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz.U.2016.718 j.t.
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przewleklte prowadzenie postepowania, ktore przewiduje art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Jezeli sqd
uwzgledni skarge, zobowiqzuje organ do wydania w okreslonym terminie decyzji (art. 149
p.p.s.a.)”’t°. Bardzo podobnie wypowiada si¢ A. Rzetecka — Gil, podkreslajac, ze: ,, Artykut 417 § 3
k.c. requluje odpowiedzialnosé¢ za szkode wyrzgdzong przewlektoscig postepowania sqdowego lub
administracyjnego, jezeli obowigzek wydania orzeczenia sqdowego lub decyzji administracyjnej
przewiduje przepis prawa. Rownmiez w tym przypadku warunkiem sine qua non Zgdania
odszkodowania jest uprzednie stwierdzenie we wlasciwym postgpowaniu niezgodnosci z prawem
niewydania orzeczenia lub decyzji. Przepisy odrebne mogq uchyli¢ te przestanke**. W swoim
artykule wspomina o tym roéwniez J. Kremis: ,, Stwierdzeniu bezczynnosci czy tez przewlektosci
postepowania administracyjnego do celow procesu odszkodowawczego stuzq instytucje
proceduralne przewidziane w art. 37 k.p.a. oraz W
art. 141 Ordynacji podatkowej 2.

Poglad ten dominuje rowniez w orzecznictwie, czego przykltadem jest wyrok Sadu
Apelacyjnego w Katowicach z dnia 17 czerwca 2015 roku, w ktorym stwierdzone zostalo,
iz: ,,Prawnym instrumentem stwierdzenia przewlekltosci w postgpowaniu administracyjnym,
a wiec dla uzyskania prejudykatu okreslonego art. 4171 § 3 k.c., jest skarga na bezczynnos¢ lub
przewlekle prowadzenie postepowania, ktore przewiduje art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Jezeli sqd
uwzgledni skarge, zobowiqzuje organ do wydania w okreslonym terminie decyzji (art. 149
p.p.s.a.)”’ 3. Podobne stanowisko reprezentuje Sad Apelacyjny w Szczecinie, ktory w wyroku z dnia
3 lutego 2015 roku zauwaza: ,, By moc stwierdzic¢ przewlektos¢ w postepowaniu administracyjnym, a
wiec dla uzyskania prejudykatu okreslonego art. 4171 § 3 k.c., niezbedne jest zloZenie skargi na
bezczynnosé, ktorg przewiduje art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Jezeli sqd uwzgledni skarge, zobowigzuje
organ do wydania w okreslonym terminie decyzji (art. 149 p.p.s.a.). Dopiero niewykonanie tego
orzeczenia uprawnia osobe, ktora poniosta szkode, do Zgdania odszkodowania przed sgdem
powszechnym od organu, ktory nie wykonat orzeczenia (art. 154 § 4 1 5 p.p.s.a.). Jezeli w ciggu
trzech miesiecy poszkodowany nie uzyska odszkodowania od organu administracyjnego, moze
zqgda¢ odszkodowania przed sqdem powszechnym (art. 154 § 5 p.p.s.a.). Alternatywnq drogg do
uzyskania prejudykatu jest wniesienie zazalenia na niezalatwienie sprawy w terminie lub przewlekte
prowadzenie postgpowania na podstawie art. 37 k.p.a. Postanowienie organu wyzszego stopnia
uwzgledniajqce zazalenie stanowi wéwczas prejudykat, o ktérym mowa w art. 4171 § 3 k.c.”*.
Interesujacy w tym kontekscie jest rowniez wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie, ktory cho¢
powyzszej linii orzeczniczej nie przelamuje, to dostrzega pewne braki w takim postrzeganiu art.
417 § 3 k.c.: ,,Sqd Okregowy jednakze majqc Swiadomos¢ braku istnienia w sprawie prejudykatu
stwierdzajgcego niezgodnos¢ z prawem niewydania decyzji/orzeczenia, celowo oparl sie na
przepisie art. 417 k.c., poniewaz nie wymaga on wykazania istnienia takiego orzeczenia. Taka
praktyka Sqdu jest niedopuszczalna w swietle przepisow prawa i nie moze zostac¢ zaaprobowana.
Specyfika sprawy, jej szczegolne okolicznosci mogtyby, co najwyzej, uprawniac sqd do skorzystania
z klauzuli zasad wspotzycia spolecznego okreslonej w art. 5 k.c. (pod warunkiem zgtoszenia w tym
wzgledzie wniosku), ale w Zadnej mierze nie dajg mu uprawnienia do okreslenia innej, niz
poprawna, podstawy prawnej .

Konsekwencjg tak postawionej tezy dla dochodzenia roszczen odszkodowawczych jest
konieczno$¢ posiadania prejudykatu nie tylko w zwigzku z ,klasyczng bezczynno$cig” organu

10 A. Olejniczak, Komentarz do art. 417% k.c., [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III.
Zobowiqgzania - czes¢ ogolna, LEX 2014,

1A, Rzetecka — Gil, Komentarz do art. 417* k.c., [w:] A. Rzetecka — Gil (red.), Kodeks cywilny. Komentarz.
Zobowigzania - czes¢ ogolna, LEX 2011.

12 ). Kremis, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za niewydanie decyzji administracyjnej, [w:] P. Machnikowski (red.),
Odpowiedzialnosé¢ w prawie cywilnym, Prawo CCC (AUW No 2897) 2006.

13 Wyrok SA w Katowicach z dnia 17.06.20115 r., o sygn. akt | ACa 190/15, LEX nr 1753987.

14 Wyrok SA w Szczecinie z dnia 3.02.2015 r., 0 sygn. akt | ACa 914/13, LEX nr 1659142,

15 Wyrok SA w Krakowie z dnia 6.09.2012 r., 0 sygn. akt | ACa 724/12, LEX nr 1223203.
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skutkujaca permanentnym brakiem decyzji, ale takze przy zaistnieniu nieuzasadnionej zwtoki,
prowadzacej ostatecznie do wydania rozstrzygni¢cia.

Poglad ten zostat zakwestionowany w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 18 listopada 2005
roku'®. W jego uzasadnieniu zostato stwierdzone, ze: , Dochodzenie takiego odszkodowania po
zakonczeniu postgpowania administracyjnego na skutek wydania rozstrzygniecia co do istoty
sprawy nie wymagato ani dawniej ani nie wymaga obecnie uprzedniego wyczerpania srodkow
majgcych przeciwdziataé przewlektosci postepowania administracyjnego (...)”"Y". Ponadto Sad
Najwyzszy zwrocit uwage, ze art. 16 ustawy 2z dnia 17 czerwca 2004 r
0 skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sadowym bez
nicuzasadnionej zwloki, cho¢ dotyczy bezposrednio wylgcznie postgpowan sagdowych, to jest
wyrazem ogolniejszej mysli ustawodawcy. Trzymajac si¢ jezykowej wyktadni tego przepisu, Sad
Najwyzszy zauwazyl, ze jedynie naprawienia szkody wyrzadzonej przez faktyczne zaniechanie w
wydaniu decyzji mozna dochodzi¢ wylacznie po uzyskaniu stosownego prejudykatu. Stanowisko to
wydaje si¢ by¢ przekonywujace.

Wedtug dominujacego w orzecznictwie pogladu wyktadnia jezykowa posiada prymat przed
wszystkimi innymi jej rodzajami'®, Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego
dopiero, gdy ,,(...) wyktadnia jezykowa nie prowadzi do jednoznacznych rezultatéow dopuszczalne
Jjest skorzystanie z pozajezvkowych dyrektyw interpretacyjnych”*®. Taki poglad znajduje rowniez
odzwierciedlenie w paremii interpretatio cessat in claris, przywotanej takze przez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 28 czerwca 2000 roku?. Mimo,
iz interpretatorowi nie wolno catkowicie ignorowaé innych rodzajow wyktadni, nie powinno si¢ W
sposob drastyczny ingerowac w tres$¢ przepisu, jesli jest ona jasna i zrozumiata.

Wydaje sie, ze taki wiasnie jest art. 4171 § 3 k.c. Nie pozostawia on watpliwosci, ze swoim
zakresem obejmuje wylacznie przypadki niewydania obligatoryjnego orzeczenia badz decyzji.
Kazdy inny akt wydawany przez organy wiadzy publicznej badz tez wykonywana przez nie
czynnos$¢ nie bedzie miesci¢ si¢ w dyspozycji tej normy i w takiej sytuacji zastosowanie znajdzie
lex generalis wyrazone w art. 417 k.c. Wynika to wprost z wyktadni jezykowej tego przepisu i
zasadniczo nie stanowi przedmiotu sporu zarowno w piSmiennictwie, jak i orzecznictwie. Majac to
na uwadze, logicznym nastepstwem wydaje si¢ stwierdzenie, ze zakresem tej normy nie powinny
by¢ obejmowane przypadki przewlektosci postepowania, bo skoro w przypadku aktow objetych ta
norma nie dopuszcza si¢ stosowania wyktadni rozszerzajacej, to dlaczego dopuscic¢ ja juz wzgledem
czynno$ci, o ktorych stanowi? Logicznie poprawne wydaje si¢ by¢ przyjecie wyktadni
rozszerzajacej zarowno w przypadku aktow, jak 1 czynnosci organu badz tez wyeliminowanie takiej
interpretacji w przypadku obu przestanek. Argumentem przemawiajacym za druga koncepcje
powinien by¢ takze paragraf 2 tegoz artykutlu, w przypadku ktorego przewaza stosowanie wyktadni
jezykowej 1 wykluczanie decyzji nieostatecznych z zakresu tej regulacji.

Ze wzgledu na tresé art. 4171 § 2 k.c. literatura podnosi problem odpowiedzialnosci za
nieprawomocne orzeczenia i nieostateczne decyzje. Powolujac si¢ jednak na jego wyrazne
brzmienie E. Baginska odrzuca mozliwo$¢ powstania takiego roszczenia?l. Podobny poglad, cho¢
zaznaczajac, ze jest to zagadnienie sporne, reprezentuje G. Karaszewski: ,, Obowigzek uzyskania
prejudykatu odnosi si¢ zatem jedynie do prawomocnych orzeczen wydawanych przez sqdy i
ostatecznych decyzji pochodzqcych od organow administracji. Obowigzek ten nie obejmuje
natomiast orzeczen i decyzji nieprawomocnych. Szkody wynikle z takich aktow indywidualnych
zaopatrzonych w rygor natychmiastowej wykonalnosci albo wykonalnych
z mocy prawa podlegajq wiec naprawieniu na podstawie art. 417 § 1 (..)”?%. Rownie

16 Por. Wyrok SN z dnia 18.11.2005 r., o sygn. akt IV CK 190/05, LEX nr 577564.

7 1bidem.

18 Por. Wyrok NSA z dnia 31.05.2000 r., o sygn. akt | SA/Gd/1879/99, LEX nr 44384.

19 Wyrok NSA z dnia 28.01.2003 r., o0 sygn. akt SA/Bd 106/03, POP 2003, nr 6, poz. 158.

20 por. Wyrok TK z dnia 28.06.2000 r., 0 sygn. akt K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141.

2L Por. E. Baginska, Odpowiedzialnosé..., s. 361.

22 G, Karaszewski, Komentarz do art. 417 k.c., [w:] J. Ciszewski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, LexisNexis 2014.
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jednoznacznie w tej kwestii wypowiada sie J. Gudowski twierdzac: ,, Art. 417% § 2 nie pozostawia
waqtpliwosci, Ze stanowi podstawe prawng roszczenia o wynagrodzenie szkody wyrzgdzonegj
wydaniem niezgodnego z prawem prawomocnego orzeczenia sqdowego lub ostatecznej decyzji
administracyjnej. Nie obejmuje on zatem szkody wyniklej z wykonania nieprawomocnego
orzeczenia sqdowego lub nieostatecznej decyzji administracyjnej; podstawg prawng roszczenia
odszkodowawczego Jjest wowczas art. 417. Podobnie komentowany
art. 417* § 2 nie jest podstawg prawng dochodzenia roszczer o wyréwnanie szkody wyniklej
z wykonania wadliwego nieprawomocnego orzeczenia sqdowego, gdy orzeczeniu temu nadano
rygor natychmiastowej wykonalnosci, jak tez z wykonania wadliwej nieostatecznej decyzji
administracyjnej. Podstawg odpowiedzialnosci jest w tych przypadkach art. 417°%. Przywotane
powyzej wypowiedzi to jedynie przyktady, zdecydowanie dominujgcego zarbwno w pismiennictwie
jak 1 orzecznictwie, pogladu.

Zwazajac na powyzsze, za nieprawidtowy nalezy uzna¢ poglad, zgodnie z ktérym w
hipotezie art. 417* § 3 k.c. miesci sie rowniez przypadek przewlektosci postepowania. Potwierdza to
fakt, iz ustawodawca na gruncie Kodeksu postgpowania administracyjnego wyraznie roéznicuje
sytuacje bezczynno$ci organu oraz opieszatosci w jego dziataniu.

Kolejnym argumentem przemawiajacym za tym stanowiskiem, jest wspomniany przez Sad
Najwyzszy art. 16 ustawy o skardze na naruszenie prawa Strony do rozpoznania sprawy w
postgpowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwloki. W przepisie tym poszkodowanemu zostata
przyznana mozliwo$¢ dochodzenia swoich roszczen po prawomocnie zakonczonym postepowaniu,
co do istoty sprawy, niezaleznie od motywow wczesniejszego braku reakcji. Wydaje si¢
nieracjonalne, by ten sam ustawodawca w sposob tak istotny miat r6znicowaé sytuacje podmiotu
skarzacego w postgpowaniu sagdowym i administracyjnym, zwtaszcza gdy w obu wypadkach
problemem jest takie samo zachowanie organu wtadzy publicznej, mogace spowodowaé tozsame
szkodly.

Jak wskazuje Z. Banaszczyk w opisie instytucji z art. 16 przywolanej ustawy: ,, Bedzie ona
kwalifikowana raczej jako dziatanie, chociazby z tego powodu, iz ze wzgledu na ostateczne
zakonczenie postgpowania, co do istoty, kazde jego opoznienie moze by¢ odniesione wylgcznie do
dziatania, a nie zaniechania®*. Takim samym dziataniem bedzie obarczone zwloka wydanie
decyzji administracyjnej. Truizmem bedzie w tym miejscy stwierdzenie, Ze coS,
CO jest dziataniem, nie moze by¢ rownocze$nie zaniechaniem. Tym samym, skoro ustawodawca w
sposob jednoznaczny w przepisie tym odwotat si¢ do sytuacji niewydania, innymi stowy braku
dziatania, brak tu wedtug mnie podstaw to rozszerzenia zakresu tego przepisu.

Wymoég uzyskania prejudykatu w przypadkach okreslonych w art. 417! k.c. nie ma na celu
utrudnienia skutecznego egzekwowania naleznego odszkodowania. Ma on jedynie utatwia¢ prace
orzekajagcego w  tej sprawie sadu. Bardzo trafnie rol¢ przedsadu definiuje
G. Karaszewski, zauwazajac, ze: ,, Rola tego prejudykatu polega na tym, ze niedopuszczalne jest
przed jego wydaniem zasqdzenie odszkodowania za szkode spowodowang deliktem wiadzy
publicznej. Proces odszkodowawczy nie moze bowiem stac si¢ polem, na ktorym przeprowadza sig
badanie legalnosci aktow normatywnych, prawomocnych orzeczen
i ostatecznych decyzji”®. Majac na uwadze powyzsze, ciezko dopatrze¢ sie tak doniostego
znaczenia dla tego $rodka w przypadku przewleklosSci postepowania. Sad orzekajacy w takiej
sytuacji nie musi przeprowadzaé czasochtonnych badan, tym samym w sposob istotny wydtuzajac
czas procedowania. Przepisy okreslajace termin dla zatatwienia sprawy w Kodeksie postgpowania
administracyjnego Y] okreslone w sposOb jasny
1 niebudzacy watpliwos$ci. Ponadto, za takim rozwigzaniem ustawodawca opowiada si¢ wprost w
art. 16 ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu

2 G. Bieniek, Komentarz do art. 417 k.c., [w:] J. Gudowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Ksiega trzecia.
Zobowigzania, LexisNexis 2013.

24 7. Banaszczyk, Odpowiedzialno$é za szkode wyrzqdzong niewydaniem orzeczenia sqgdowego we wlasciwym czasie
(art. 417 § 3 k.c.), Palestra, 2006, Nr 9-10, s. 17.

% G. Karaszewski, op. cit..
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sadowym bez nieuzasadnionej zwloki, na mocy ktérego sad orzekajacy w tym wypadku o
roszczeniu odszkodowawczym bada roéwnocze$nie zasadno$¢ ztozonej skargi.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze taka interpretacja art. 4171 § 3 k.c. w sposob, zbyt
surowy ,kaze” podmiot ,,postusznie” oczekujgcy na wydanie decyzji. W przypadku decyzji
administracyjnych ~ w  wigkszosci  przypadkdw  bedziemy mie¢ do  czynienia
z podmiotami nieprofesjonalnymi, zazwyczaj nieposiadajacych doglebnej znajomos¢ prawa. Ich
bierna postawa oraz gotowo$¢ oczekiwania na wydanie rozstrzygnigcia - nawet w ramach
przewlektego postgpowania - moze by¢, paradoksalnie, przejawem zaufania do organdéw wiadzy
publicznej oraz sposobu ich procedowania. I cho¢ zasadniczo ignorantia iuris nocet, to nie wydaje
sie by¢ stuszne wprowadzanie takich ,,sankcji” jedynie na podstawie wyktadni art. 4171 § 3 k.c.,
ktora nie wynika wprost z jego brzmienia.

6. Podsumowanie

Reasumujac, nie wydaje sie, by zasadnym byto stosowanie art. 417 § 3 k.c. do przypadkow
przewlektosci postepowania w sprawie wydania decyzji administracyjnej. Moim zdaniem, brak w
tym wzgledzie racjonalnych argumentow. W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, iz w
sprzeczno$ci z tym twierdzeniem stoi juz wykladnia jezykowa powotanego przepisu, albowiem
traktuje on wylacznie o przypadkach niewydania orzeczenia lub decyzji, co nie ma miejsca w
przypadku wyltacznie przewlektosci postgpowania. Po wtore, o szerokim zastosowaniu art. 417 k.c.
$wiadczy¢ winna rowniez redakcja art. 16 ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postepowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwloki, zgodnie z ktérym
nawet osobie, ktora nie wniosta w stosownym terminie skargi na przewlekto$¢ postgpowania,
przystuguje nadal mozliwo$¢ dochodzenia naprawienia szkody na gruncie Kodeksu cywilnego, a
konkretniej wlasnie art. 417 k.c.. W konsekwencji, prejudykat - o ktorym mowa w art. 417* § 3 k.c.
- powinien pehi¢ jedynie rolg swoistego utatwienia dla orzekajacych w sprawie odszkodowania
sadoéw oraz zapobiega¢ niepotrzebnemu wydluzaniu postepowania, a nie definitywnie blokowac
mozliwo$¢ dochodzenie tego roszczenia w inny sposob.

Zwazy¢ przy tym nalezy, iz mozliwos$¢ ubiegania si¢ o naprawienie szkody na podstawie art.
417 k.c. samo przez si¢ nie utatwia w sposob znaczacy jego dochodzenia, albowiem to na
poszkodowanym nadal ciazy obowigzek wykazania powstania rzekomej szkody oraz pozostatych
przestanek wspomnianego roszczenia. Jedyna za$ roznica wzgledem stosowania art. 4171 § 3 k.c.
pozostaje to, ze poszkodowany nie jest zobowigzany do przedlozenia stosownego prejudykatu, o
wydanie ktorego mogt sie¢ - paradoksalnie - nie ubiega¢ w toku toczacego si¢ przewlekle
postepowania ze wzgledu na zywione wobec wtadzy publicznej zaufanie.
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Streszczenie

Tematem niniejszego artykulu jest kwestia odpowiedzialno$ci wladzy publicznej za szkody
wyrzadzone w zwigzku z jej dzialaniem badz zaniechaniem, uregulowanej w Kodeksie cywil-nym
w art. 417 k.c. i nast. Opracowanie skupia si¢ w szczegolnosci na art. 417(1) § 3, tj. przypadku
odpowiedzialnos$ci wtadz publicznych za niewydanie orzeczenia lub decyzji, ktorych obowigzek
wydania wynikal z przepisow prawa. W artykule rozpatrzony zostaje za-réwno przypadek
niewydania, jak i przewleklosci postepowania - sagdowego oraz administra-cyjnego. Gruntownej
analizie poddana jest przeslanka uzyskania prejudykatu, warunkujaca skuteczno$¢ dochodzenia
roszczenia odszkodowawczego. W treSci artykulu podjeto probe odpowiedzi na pytanie, czy
faktycznie jest to warunek konieczny dla uzyskania odszkodowa-nia w przypadku przewlektosci
postgpowania administracyjnego.

Summary

The topic of this article refers to the liability of public authorities and public entities for damages
caused in connection with actions held by them or their renunciations, pursuant to art. 417 et seq. of
Polish Civil Code. This study, in its merits, mainly focuses on the consequences of application of
art. 417(1) § 3, in cases of liability of public authorities for failing in delivery of certain verdict or
decision, required by the letter of the law. This study also refers to the problem of unjustified of
both court and administrative proceedings. Thorough analysis is also applied to the wider problem
of prerequisites for granting a prejudicial ruling, relevant to seek for damages. The final aim of this
study is therefore to pose a relevant question whether delivery of prejudicial ruling is a sine qua non
condition and to give a comprehensive (based on a case-study) answer.

Stowa kluczowe

art. 417(1) k.c., odpowiedzialnos¢ skarbu panstwa, prejudykat, przewlektos¢ postepowania

Key words

art. 417(1) of Polish Civil Code, state’s liability, prejudicial decision, excessive duration of
proceedings

11



