MARIA SIEMASZKIEWICZ

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za niewydanie decyzji admi-
nistracyjnej

Art. 417* §3 Kodeksu cywilnego! stanowi podstawe odpowiedzialno$ci wla-
dzy publicznej za szkode wyrzadzona niewydaniem m.in. decyzji admini-
stracyjnej, gdy obowigzek jej wydania przewiduje przepis prawa. Jest to
jeden z przepisow szczegoblnych, dotyczacy odpowiedzialnoSci deliktowej
zwigzanej z wykonywaniem zadan publicznych. Stanowi on rozwiniecie
ogo6lnej formuly deliktu wladzy publicznej wyrazonej w art. 417 k.c. Delik-
tem takim jest niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykony-
waniu wladzy publicznej. Odpowiedzialno$¢ w tym wypadku ponosza Skarb
Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego lub jakakolwiek inna osoba
prawna, wykonujaca wtadze publiczna z mocy prawa. Dotyczy ona jedynie
sfery imperium, a wiec aktow wladczych wynikajacych z réznorodnych sto-
sunkow publicznoprawnych istniejacych pomiedzy panstwem a jednostka?,
a tworzonych za pomocg norm prawnych. Normy regulujace dany stosu-
nek publicznoprawny pozwalaja ustali¢ bezprawno$¢ w dzialaniu lub za-
niechaniu wladzy publicznej3. Art. 417* §3 k.c. stanowi rozwiniecie art. 77
ust. 1 Konstytucji RP przewidujacego, ze ,kazdy ma prawo do wynagrodze-
nia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziala-
nie organu wiladzy publicznej”. Ta norma rangi konstytucyjnej byla przy-
czyna nowelizacji Kodeksu cywilnego, dokonanej w 2004 r. po orzeczeniu

1Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.), zwana
dalej k.c.

2 Zob. Podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dziatania administracji, red. J. Kre-
mis, A. Cisek, J. Bo¢ (w:) Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 2007, s. 434.

3Zob. J. Kremis, Odpowiedzialno$é¢ odszkodowawcza za niewydanie decyzji administra-
cyjnej (w:) Odpowiedzialno$é w prawie cywilnym, red. P. Machnikowski, Prawo CCC (AUW
No 2897) 2006, s. 194.
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Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzajacym niezgodno$c¢ z ustawg zasadni-
czg poprzedniej regulacji prawnej art. 417 k.c., dotyczacej odpowiedzialno$ci
deliktowej za dzialania wladzy publicznej+. Obecnie ustawodawca odszed} od
wymogu winy funkcjonariusza (organu) wladzy publicznej jako przestanki
odpowiedzialno$ci odszkodowawczejs. Poszkodowany nie musi wiec wyka-
zywaé ani winy konkretnego pracownika, ani tzw. winy anonimowe;j.

W interesujacym nas zakresie podmiotem chronionym przepisem art. 417
83 k.c. jest poszkodowany niewydaniem decyzji. Przepisy art. 417-417" nie za-
wierajg zadnych postanowien odnoszacych sie do poszkodowanego. Nalezy
wiec zastosowaé¢ w tym wypadku ugruntowane w prawie cywilnym znaczenie
stlowa ,,poszkodowany” i rozumie¢ przez nie kazdy podmiot prawa cywilnego,
ktory doznal szkody w rozumieniu art. 361 k.c. Beda to zar6wno osoby fizyczne
i osoby prawne, jak i jednostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi,
ktérym ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna (art. 331 k.c.). Twierdzenie takie
uzasadnia brzmienie art. 77 ust. 1 Konstytucji — stowo ,kazdy” jest uzywane
bez réznicowania podmiotow, ktorym odszkodowanie sie nalezy®. Natomiast
obowigzek naprawienia szkody obcigza podmioty wskazane w art. 417 k.c.,
tj. Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego, a jako statio fisci
lub statio municipi nalezy wskaza¢ organ, ktory nie wydal decyz;ji’.

We wspomnianym juz wyroku Trybunat Konstytucyjny przyjal, ze zanie-
chanie wladzy publicznej dotyczy sytuacji, ,w ktorych obowiazek okreslonego
dzialania jest skonkretyzowany w przepisie prawa i mozna ustali¢, na czym
konkretnie miatoby polegac zachowanie tego organu, aby nie doszlo do szko-
dy”®. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za niewydanie decyzji dotyczy tylko
przypadkow, gdy obowigzujacy przepis prawa nakazywal organowi admini-
stracyjnemu wydanie decyzji. Przestanka przypisania obowigzku naprawie-
nia szkody wyrzadzonej przewleklo$cia postepowania jest wiec skonkrety-
zowany w przepisie prawa obowiazek podjecia przez organ administracyjny
okre$lonych dzialan wladezych o charakterze indywidualnym, ktérych zanie-
chanie spowodowalo szkode?®. Przepisy dotyczace odpowiedzialno$ci delikto-
wej wladzy publicznej, inaczej niz w ogolnej formule deliktowej, wymagaja
bowiem bezprawnoSci sensu stricto, tj. naruszenia konkretnej normy praw-
nej. TK usciélil, ze chodzi tu o niezgodno$c¢ z konstytucyjnie rozumianymi
zrodlami prawa (art. 87-94 Konstytucji RP). Niezgodno$¢ nalezy rozumieé
jako ,zaprzeczenie zachowania uwzgledniajacego nakazy i zakazy wynika-
jace z normy prawnej”. Trybunal podkreélil, ze nie obejmuje to naruszen
norm moralnych, obyczajowych etc., poniewaz normy pozaprawne znajda

4Wyrok TK z 4 grudnia 2001 r. (SK 18/00, OTK 2001 Nr 8, poz. 256).

5Zob. J. Kremis, dz. cyt., s. 183.

6Zob. Z. Radwanski i A. Olejniczak, Zobowigzania — cze$¢ ogblna, Warszawa 2010, s. 214.

7 Zob. A. Olejniczak, Komentarz do art. 4171 k.c. (w:) Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III.
Zobowiqzania — cze$¢ ogolna, red. A. Kidyba i inni, Warszawa 2010, s. 380.

8 J. Kremis, Odpowiedzialno$é¢ odszkodowawcza..., dz. cyt. (w:) Odpowiedzialno$é w pra-
wie cywilnym, dz. cyt., s. 194.

9 Zob. A. Olejniczak, dz. cyt., s. 379.



MARIA SIEMASZKIEWICZ Odpowiedzialno$é odszkodowawcza za niewydanie decyzji administracyjnej

zastosowanie przy ocenie bezprawno$ci wykonywania wladzy publicznej tyl-
ko wtedy, gdy przepisy prawne zawieraja do nich odeslanie®.

Przepis art. 417" §3 k.c. okresla odpowiedzialno$¢ publicznych os6b praw-
nych za zaniechanie w dokonywaniu aktow indywidualnych (czynno$ci kon-
wencjonalnych) o charakterze wladczym, czyli za uszczerbki spowodowane
przewleklo$cia postepowania administracyjnego. Poprzez niewydanie decy-
zji nalezy rozumieé¢ dwie sytuacje: decyzji nigdy nie wydano albo decyzje
wydano, ale w niewla$ciwym czasie (i to nawet wtedy, gdyby istniata jeszcze
faktyczna mozliwo$é spoznionego jej wydania)™.

Znaczenie regulacji prawnej art. 417* k.c. polega na wprowadzeniu pew-
nych ograniczen dla poszkodowanego w stosunku do art. 417 k.c. Chodzi
mianowicie o konieczno$¢ uzyskania w odrebnym postepowaniu prejudy-
katu stwierdzajacego niezgodno$¢ z prawem zachowania wladzy publicznej
przy jednoczesnym waskim definiowaniu owej niezgodnosci®2. Przestanka-
mi odpowiedzialnoSci z art. 417 §3 k.c. sg:

a) niewydanie decyzji administracyjnej,

b) istnienie przepisu nakladajacego obowiagzek wydania decyzji,

¢) stwierdzenie we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem,
d) szkoda,

e) zwigzek przyczynowy miedzy niewydaniem decyzji a szkodg:s.

Kodeks postepowania administracyjnego# wyznacza w art. 35 maksymal-
ne terminy zalatwienia spraw administracyjnych. Obowiazek dzialania ,bez
zbednej zwloki” dopelniaja konkretne terminy ad quem wskazane w §3 wspo-
mnianego przepisu. Analogiczne regulacje zawiera art. 139 Ordynacji podat-
kowej®s. Terminy zalatwiania spraw liczy sie od daty wszczecia postepowania,
a w postepowaniu odwolawczym — od daty otrzymania odwolania przez organ
odwolawczy. Moga one, w odniesieniu do okreslonych spraw, zostaé¢ zasta-
pione terminami krétszymi, wyznaczonymi przez organ wyzszego stopnia®.
Wspomnie¢ takze nalezy, ze na mocy art. 35 §4 k.p.a. ustawodawca moze
w przepisach szczeg6lnych okresli¢ inne niz wspomniane terminy zalatwie-
nia sprawy administracyjnej. Przepisy k.p.a. co do zasady nie wprowadzajg
odrebnego aktu, ktorym orzekaloby sie o wszczeciu postepowania. Inaczej

10 Zob. Z. Radwanski i A. Olejniczak, dz. cyt., s. 217-218.

1 Zob. I. Karasek, Komentarz do ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Ko-
deks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 04.162.1692), LEX 2004.

270b. A. Olejniczak, dz. cyt., s. 379.

3Zob. J. Kremis, dz. cyt., s. 182.

14 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071 ze zm.), zwana dalej k.p.a.

15 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2005 r. Nt 8, poz. 60
ze zm.), zwana dalej o.p.

16 Zob. J. Borkowski, Czynnosci procesowe postepowania administracyjnego (w:) B. Adamiak,
J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2010, s. 197.
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jest w o.p., ktora przewiduje forme postanowienia'’, a data jego doreczenia

stronie jest zawsze momentem wszczecia postepowania. Na mocy art. 61 §3

i 83a k.p.a. data wszczecia postepowania na zadanie strony jest dzien do-
reczenia zgdania organowi administracji publicznej lub, przy skorzystaniu

z drogi elektronicznej, dzieh wprowadzenia zadania do systemu teleinfor-
matycznego. Trudniejszym do wskazania momentem jest wszczecie poste-
powania z urzedu. Tylko w przypadku wszczecia postepowania z urzedu na

skutek zadania organizacji spolecznej dzialajacej na prawach strony nie ma

watpliwoéci co do daty wszczecia postepowania, gdyz organ ma obowigzek
wydaé postanowienie o dopuszczeniu organizacji do udzialu w postepowa-
niu (art. 31 §2 k.p.a.). We wszystkich innych przypadkach stan niepewnosci co

do daty wszczecia postepowania mozna usunac¢, powolujac sie na wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego — za date wszczecia postepowania z urzedu

mozna uznaé dzien pierwszej czynnoSci urzedowej dokonanej w sprawie, pod

warunkiem, ze o czynnoSci tej powiadomiono strone'®. W innym postanowie-
niu'® NSA stwierdzil, ze w razie braku innych dowodéw data wszczecia po-
stepowania z urzedu bedzie dopiero dzien zlozenia zeznan przez strone lub

swiadka?°. Natomiast w o.p. okreSlenie momentu wszczecia postepowania

z urzedu nie jest juz tak problemowe, gdyz nastepuje ono takze z momentem

doreczenia stronie postanowienia o wszczeciu postepowania. Warto takze

zauwazy¢, ze w przypadku doznania szkody w wyniku bezczynnoS$ci organu

we wszczeciu postepowania, gdy postepowanie powinno by¢ wszczete z urze-
du, nie bedzie mial zastosowania art. 417" §2 k.c., poniewaz ani postanowienie

0 wszczeciu, ani dokonanie pierwszej czynnoéci urzedowej> nie jest decyzja
ostateczng w rozumieniu tego przepisu. W celu dochodzenia odszkodowa-
nia nalezaloby wykorzysta¢ ogblna regule deliktu wladzy publicznej, a wiec

art. 417 81 k.c.

Ustawodawca w przypadku odpowiedzialnoéci za szkode wyrzadzona prze-
wlekloécia postepowania uzaleznia dopuszczalno$c zadania odszkodowania
od stwierdzenia we wlasciwym postepowaniu niezgodnos$ci z prawem nie-
wydania decyzji. Istnieje jednak mozliwos¢ uchylenia przestanki uzyskania
przez poszkodowanego prejudykatu, jezeli stanowig tak przepisy odrebne®.
Instrumentem stwierdzenia przewleklosci w procedurze administracyjnej
jest skarga na bezczynno$¢ oraz przewlekle prowadzenie postepowania, co
zostalo przewidziane przez art. 3 §2 pkt 8 Prawa o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi23. Przepis ten stanowi, ze do sadu administracyjnego
shuzy skarga na bezczynnos$¢ lub przewleklo$é postepowania w przypadkach

7 Zob. tamze.

18 Postanowienie NSA z 4.03.1981 1. (SA 654/81, ONSA 1981 Nr 1, poz. 15).

19 Postanowienie NSA z 22.04.1981 1. (SA 1089/81, ONSA Nr 1, poz. 34).

20 Zob. J. Borkowski, dz. cyt., s. 182-183.

2 Przy postepowaniu wszczynanym z urzedu.

22 Zob. A. Olejniczak, dz. cyt., s. 379.

23 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjny-
mi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), zwana dalej p.p.s.a.
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okre$lonych w pkt 1-4a art. 3 §2 p.p.s.a., tj. przy wydawaniu decyzji admini-
stracyjnych, niektérych postanowien2+, innych aktéw lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej, dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wynika-
jacych z przepisOw prawa oraz pisemnych interpretacji przepisow prawa
podatkowego wydawanych w indywidualnych sprawach. Warto nadmienié,
ze na mocy art. 1 §2 Prawa o ustroju sagdow administracyjnych? kontrola
sadow administracyjnych jest co do zasady oparta na kryterium zgodnoSci
z prawem. Legitymacje do wniesienia skargi na mocy art. 50 p.p.s.a posia-
da kazdy, kto ma w tym interes prawny, a wiec takze poszkodowany. O tym
za$, czy jednostka ma w danej sprawie chroniony interes prawny, przesa-
dza jednak przepis prawa zawarty w ustawie (materialnoprawnej, proceso-
wej lub ustrojowej)?*. Sad administracyjny ustala istnienie bezposredniego
zwigzku pomiedzy przepisem prawa a zaskarzang bezczynnos$cia lub prze-
wlekloécia. Azeby jednak skarge zlozy¢, nalezy najpierw wyczerpa¢ Srodki
zaskarzenia dostepne w postepowaniu administracyjnym (art. 52 §1 p.p.s.a.).
W omawianym przypadku Srodkami takimi s3a: zazalenie (k.p.a), ponagle-
nie (0.p), a w przypadku niewydania interpretacji prawa podatkowego — we-
zwanie do usuniecia naruszenia prawa?. Gdy dochodzi do uchybienia ter-
minowi zalatwienia sprawy, niezaleznie od przyczyny na organie spoczywa:
po pierwsze — obowigzek zawiadomienia strony o tym fakcie z podaniem
przyczyny, po drugie za§ — obowigzek wyznaczenia nowego terminu zala-
twienia sprawy (art. 36 k.p.a.). Na mocy art. 37 §1 k.p.a. za niezalatwienie
sprawy (takze w tym dodatkowym terminie) stronie przystuguje zazalenie
do organu wyzszego stopnia, a jezeli takiego organu nie ma — wezwanie do
usuniecia naruszenia prawa. Organ, do ktérego wplynie zazalenie zgodnie
z wladciwos$cig, moze uznac zazalenie za uzasadnione i wyznaczy¢ dodatkowy
termin zalatwienia sprawy (art. 37 §2 k.p.a.). Naczelny Sad Administracyjny
w jednym ze swoich wyrokow wskazal, ze stanowisku organu wyzszego stop-
nia, wydawanemu w trybie art. 37 k.p.a. nalezy nadac forme postanowienia2®.
Natomiast w postepowaniu podatkowym stronie przystuguje ponaglenie do
organu wyzszego stopnia lub ministra wladciwego ds. finanséw publicznych,
jezeli sprawa nie zostata zalatwiona przez dyrektora izby skarbowej lub dy-
rektora izby celnej (art. 141 §1 0.p.). Procedura tymczasem wyglada tak samo
jak w k.p.a. Zazalenie to (ponaglenie) ma charakter wyjatkowy, nie zaskarza

24 Postanowien wydanych w postepowaniu administracyjnym, na ktore stluzy zazalenie, albo
konczacych postepowanie postanowien rozstrzygajacych sprawe co do istoty oraz postanowien
wydanych w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore stuzy zazalenie.

%5 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. Nr 153,
poz. 1269 ze zm.).

26 Zob. B. Adamiak, Postepowanie przed wojewddzkim sqdem administracyjnym (w:)
B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowante..., dz. cyt., s. 427.

27 Zob. tenze, Prawo do sqdu administracyjnego. Przedmiot postepowania sqdowoadmi-
nistracyjnego. Rodzaje skarg do sqdu administracyjnego (w:) B. Adamiak, J. Borkowski,
dz. cyt., s. 382.

28 Wyrok z dnia 12 kwietnia 2001 r. (sygn. akt IV SA 1866/00, ONSA 2002/4/144).
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sie nim postanowienia, lecz pewien stan faktyczny i prawny wywolany przez
bezczynno$é organu administracji publicznej, organ wyzszego stopnia nie
moze za$ podjac¢ decyzji merytorycznej. W takim wypadku istnieje prawna
mozliwo$é¢ pociggniecia do odpowiedzialnosci pracownika organu. Wchodzi
tutaj w rachube zar6wno odpowiedzialnoé¢ dyscyplinarna i porzadkowa, jak
i inna odpowiedzialnoé¢ przewidziana przepisami prawa3’, a wiec takze za-
plata przez pracownika roszczenia regresowego organowi administracji pu-
blicznej, jezeli poniesie on odpowiedzialnoé¢ na podstawie art. 417* §3 k.c.3.
Jezeli sad administracyjny uwzgledni skarge na bezczynnos$é lub prze-
wlekle prowadzenie postepowania, zobowigzuje organ do wydania w okre-
Slonym terminie aktu/interpretacji, dokonania czynnosci, stwierdzenia
albo uznania uprawnienia badz obowiazku wynikajacego z przepisow pra-
wa (art. 149 k.p.a.). Na zapadly wyrok lub postanowienie o odrzuceniu skar-
gi skarzgcemu przystuguje skarga kasacyjna. Jezeli wyrok jest korzystny
dla poszkodowanego, a organ nie wykonuje orzeczenia sadu, zastosowanie
znajduje art. 154 p.p.s.a., ktéry stanowi, ze w razie niewykonania wyroku
uwzgledniajacego skarge na bezczynnos$é lub przewlekle prowadzenie po-
stepowania strona, po uprzednim pisemnym wezwaniu wlasciwego orga-
nu do zalatwienia sprawy, moze wnie$¢ skarge w tym przedmiocie, zadajac
wymierzenia danemu organowi grzywny. Natomiast osobie, ktora poniosta
szkode wskutek niewykonania orzeczenia sadu, przystuguje prawo do rosz-
czenia o odszkodowanie od organu, ktory nie wykonal orzeczenia sadu na
zasadach okre$lonych w k.c. Jezeli organ w terminie trzech miesiecy od dnia
zlozenia wniosku o odszkodowanie nie wyplacil odszkodowania, uprawnio-
ny podmiot moze wnie$¢ powodztwo do sadu powszechnego. Identyczne
uprawnienia przystuguja poszkodowanemu, gdy sad ustali przeszkode praw-
na uniemozliwiajaca stwierdzenie niewaznosci aktu (art. 287 pkt 2 p.p.s.a.)32.
Sad Najwyzszy w wyroku z 2 lutego 2011 roku zauwazyl takze, ze wprawdzie
W przepisie art. 154 p.p.s.a. ustawodawca wskazal, ze odszkodowanie przy-
shluguje od organu, ale mozna go takze dochodzi¢ od osoby prawnej, w kto-
rej strukturze dziala organ administracji niewykonujacy orzeczenia saduss.
W tym samym orzeczeniu Sad Najwyzszy stwierdzil, ze de lege lata jako pre-
judykat nalezy uzyskaé albo postanowienie organu administracyjnego stwier-
dzajace bezczynnosé (art. 37 §2 k.p.a.), albo orzeczenie sagdu administracyj-
nego wydane na podstawie art. 3 §2 pkt 8 w zwigzku z art. 52 p.p.s.a.
Stwierdzenie niezgodnoS$ci z prawem niewydania decyzji jest niezbedng
przestanka zastosowania art. 417* §3 k.c., a ustalenia sgdu administracyjne-
go sa dla sadu orzekajgcego w sprawie odszkodowawczej wigzaces+. Pojecie

29 Zob. J. Borkowski, dz. cyt., s. 198.

30 Ustawa z 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razace naruszenie prawa (Dz.U. Nr 34, poz. 173).

3t Zob. J. Borkowski, dz. cyt., s. 198.

32 Zob. A. Olejniczak, dz. cyt., s. 380.

33Wyrok Sadu Najwyzszego z 2 lutego 2011 1. (sygn. akt IT CSK 398/10, LEX Nr 818524).
34Zob. J. Kremis, dz. cyt., s. 184.
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bezczynnos$ci obejmuje wiele réznorodnych stanéw faktycznych. Niejedno-
krotnie Naczelny Sad Administracyjny wskazywat poszczegblne, mniej typo-
we sytuacje, okreSlane ogélnym mianem bezczynno$ci organu administracji
publicznej. W tym zakresie mozna odestaé¢ do artykulu dra Jozefa Kremisa,
ktory wskazuje niektore przypadki bezczynnoSci omawiane w orzeczeniach
przez Naczelny Sad Administracyjnyss.

Kolejnym warunkiem wykorzystania omawianego przepisu jest wystgpienie
szkody. W tym ujeciu szkode nalezy rozumieé¢ zgodnie z ogolng zasadg prawa
cywilnego wyrazong w art. 361 k.c. Naprawienie szkody obejmowac wiec bedzie
nie tylko straty (damnum emmergens), ale takze utracone korzysci (lucrum ces-
sans). W przypadku niewydania decyzji szkoda najczesciej objawia sie wlasnie
w postaci lucrum cessans3®. W literaturze sporne jest natomiast, czy odszkodo-
wanie obejmowac¢ bedzie takze zadoéc¢uczynienie za doznang krzywde, czy jedy-
nie za uszczerbek majatkowy. Watpliwosci powoduje brzmienie art. 4172 k.c.,
ktory przewiduje obok naprawienia szkody na osobie takze zadoSéuczynienie
pieniezne. Wnioskowa¢ mozna bowiem, ze szkoda w zakresie odpowiedzialnoéci
deliktowej za zaniechanie wladzy publicznej w ramach art. 417* §3 k.c. obejmuje
tylko uszczerbek majatkowy®”. Warunkiem niezbednym zastosowania oma-
wianego przepisu jest takze wykazanie adekwatnego zwigzku przyczynowego
pomiedzy szkodg a niezgodnym z prawem niewydaniem decyzji administracyj-
nej. Odwolujac sie do zasad ogblnych odpowiedzialno$ci cywilnej, nalezy wska-
zat art. 361 81 k.c. oraz przywola¢ teorie adekwatnego zwigzku przyczynowego
w wersji obiektywnej. Opierac sie trzeba na obiektywnie ustalonych zasadach,
a nie wiedzy o zwigzkach przyczynowych osoby odpowiedzialnej lub jej sperso-
nifikowanego modelu3®. Sad Najwyzszy w wyroku z glosg aprobujaca Andrzeja
Kocha? uznal, ze przez normalny zwiazek przyczynowy nalezy rozumie¢ sytuacje,
gdy w danym ukladzie stosunkéw i warunkéw oraz w zwyczajnym biegu rzeczy,
bez zaistnienia szczeg6lnych okoliczno$ci, szkoda jest normalnym nastepstwem
tego rodzaju zdarzen+°. Przeprowadzi¢ wiec nalezy test sine qua non i udowodnic,
ze szkoda nie pojawilaby sie, gdyby decyzja zostala wydana (w ogole lub na czas).
Kryteria prognozy prawdopodobienstwa wystapienia szkody takze musza by¢
adekwatne do danego typu stosunkow. W orzecznictwie# wskazuje sie jednak,
zZe nie jest wymagane ustalenie przyczyny, ktéra wywolala badany skutek.

35 Podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., dz. cyt. (w:) Prawo administracyjne,
dz. cyt., s. 434.

36Wiecej na ten temat: zob. J. Kremis, dz. cyt., s. 188.

37 Zob. tamze, s. 187.

38Zob. Z. Radwanski i A. Olejniczak, dz. cyt., s. 87.

39 A. Koch, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 27 listopada 2002 r. (sygn. akt I CKN
1215/00), OSP 2004 Nr 11, poz. 139.

40 Wyrok Sadu Najwyzszego z 27 listopada 2002 r. (sygn. akt I CKN 1215/00, OSP 2004 Nr 11,
poz. 139).

“Wyrok Sadu Najwyzszego z 19 marca 2008 r. (V CSK 491/07, LEX nr 385589), wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 28 lutego 2006 . (sygn. akt III CSK 135/05, LEX nr 201033).
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Nie musi to by¢ bowiem skutek statystycznie najczestszy+. Zwiazek przyczy-
nowy nie jest jedynie przestanka odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, ale
takze wplywa w sposdb posredni na wielko$¢ naleznego odszkodowania*s.

Zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej, o ktérym mowa
w art. 417* §3 k.c., moze przybra¢ posta¢ zaré6wno bezczynnosci catkowitej,
jak i przewlekloéci postepowania. Przypadki te beda sie od siebie réznily
zakresem odszkodowania. W razie zwloki w wydaniu decyzji administracyj-
nej naprawienie szkody (najcze$ciej w postaci utraconych korzysci) bedzie
obejmowalo tylko okres pomiedzy data, kiedy decyzja powinna by¢ wyda-
na, a dniem, kiedy w koncu ja wydano+. Sytuacje poszkodowanego rozni-
cuje takze to, czy przystuguje mu roszczenie prawne, ktére po spelieniu
przez niego ustawowych przestanek ustanowi po stronie organu obowigzek
wydania decyzji zawierajacej konkretng tre$¢, czy tez organowi administra-
cyjnemu pozostawiono tzw. luz decyzyjny. Uznanie administracyjne jest sa-
modzielnos$cia, ktoérej organowi administracji udziela norma blankietowa,
co oznacza, ze organ ten ma w warunkach okre$lonych w hipotezie normy
prawnej wybor miedzy r6znymi sposobami zachowania sie. Moze samodziel-
nie wyznaczy¢ kryteria i opierajac sie na nich, ustali¢ tre$¢ rozstrzygniecia.
W przypadku braku uznania administracyjnego juz samo niewydanie decyzji
w terminie bedzie umozliwialo ustalenie wysokosci szkody. Z kolei w ramach
luzu decyzyjnego pojawia sie problem stopnia prawdopodobienstwa, czy de-
cyzja pozytywna w ogole zostalaby wydana, co przeklada sie na niepewnosé
co do tego, czy szkoda by wystapila — jezeli tak, to jej wysoko$¢ jest niepewna.
Samo niewydanie decyzji w terminie nie przesadza bowiem o szkodzie. Na-
wet gdyby decyzja w koncu zostata wydana, cho¢ po uplywie wymaganego
prawem terminu, po stronie organu i tak powstanie obowigzek naprawienia
szkody za bezczynno$¢ w okresie od daty, kiedy decyzja nadajaca uprawnie-
nie moglaby by¢ wydana, a datg, w ktorej faktycznie ja wydano4®.

Na koniec pozostalo jeszcze poruszyé kwestie przedawnienia. Roszcze-
nie o zaptate odszkodowania z tytulu niezgodnego z prawem niewydania
decyzji jest bez watpienia roszczeniem z czynéw niedozwolonych, a zasad-
niczym terminem przedawnienia takich roszczen jest trzyletni okres li-
czony od dnia, w ktérym poszkodowany dowiedzial sie o szkodzie i osobie
(w tym wypaku organie) obowigzanym do jej naprawienia (art. 442 k.c.)
— obie przestanki musza by¢ spelnione lgcznie. Termin ten w zadnym wy-
padku nie moze przekroczy¢ dziesieciu lat od dnia, w ktéorym nastapito
zdarzenie wywolujace szkode. Nalezy skloni¢ sie ku twierdzeniu, ze wla-
Sciwa chwilg dla okreSlenia poczatku trzyletniego biegu przedawnienia
jest moment, gdy poszkodowany zda sobie sprawe z ujemnych nastepstw

42 Zob. Z. Radwanski i A. Olejniczak, dz. cyt., s. 89.

43 Zob. tamze, s. 87.

44 Wiecej na ten temat: zob. J. Kremis, dz. cyt., s. 190.

4 Zob. J. Bo¢, Prawne formy dziatania administracji publicznej (w:) Prawo administracyj-
ne, dz. cyt., s. 324.

46 Zob. J. Kremis, dz. cyt., s. 191.
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bezczynnoéci lub przewleklego prowadzenia postepowania przez organ
administracji publiczne;j.

Weczeéniejsze rozwazania mozna zakonczy¢ krotkg wzmianka o rozszerzo-
nej skutecznosci orzeczenia bedacego prejudykatem wymaganym przepisem
art. 417' §3. Mozliwa jest bowiem sytuacja, gdy w postepowaniu administra-
cyjnym wystepuje wiele stron, a tylko jedna z nich inicjuje postepowanie,
ktore ma zakonczy¢ sie wydaniem prejudykatu. Pytanie brzmi, czy pozostale
strony postepowania administracyjnego moga zosta¢ beneficjentami skut-
kéw prawnych wywolanych przez prejudykat, nawet jezeli nie rozpoczely
postepowania wymaganego do jego wydania ani nie braly w tym poste-
powaniu udzialu. Czy moga one rownie skutecznie jak inicjator tegoz po-
stepowania dochodzi¢ odszkodowania na drodze sadowej? Najtrafniejsze
wydaje sie stanowisko umozliwiajace wszystkim stronom postepowania ad-
ministracyjnego skorzystanie z dobrodziejstwa orzeczenia prejudycjalnego,
a w efekcie — calkowicie skuteczne dochodzenie odszkodowania za niewy-
danie decyzji administracyjnej. Nieodpowiednig postawa byloby zawezanie
skutecznoéci prejudykatu. Taka bierno$¢ stron postepowania administra-
cyjnego nie powinna blokowa¢ drogi do wyréwnania szkody wyrzadzonej
przez bezczynnos$¢ organu administracyjnego lub przewlekle prowadzenie
postepowania, w sytuacji, gdy mamy do czynienia zar6wno z bezprawnym
niewydaniem decyzji administracyjnej, szkoda, jak i ze zwigzkiem przyczy-
nowym pomiedzy powyzszymi.
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