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Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez
niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej

1. Uwagi wprowadzajace

Konstytucjonalizacja prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie or-
ganu wiadzy publicznej stanowi wazny krok w zakresie ochrony praw jednostek wobec
arbitralnych dziatan wladzy publicznej. Konieczno$¢ ochrony podstawowych dobr jednost-
ki we wspolczesnym demokratycznym panstwie stata si¢ jednym z wazniejszych zadan
panstwa. Niewatpliwie rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego oraz rosngca §wiadomos$¢
spoteczna, ze za wadliwe dziatania wtadzy publicznej nie powinna ponosi¢ odpowiedzial-
nosci jednostka, miaty wplyw na to, ze wzrosty wymagania wobec dziatalno$ci organow
panstwowych. Wymagania stawiane panstwu wynikaja takze z koniecznosci zapewnienia
standardow prawnych, jakie wyznacza nam cztonkostwo w organizacjach miedzynarodo-
wych, w tym Unii Europejskiej. Prawo do wynagrodzenia szkody przez niezgodne z pra-
wem dzialanie organu wladzy publicznej jest instytucja zakorzeniong juz w ustawodaw-
stwie polskim. Roszczenie o naprawienie szkody przystuguje jednostkom w sytuacji
stwierdzenia naruszenia prawa przez organy wtadzy. Uprawnienie to moze przybiera¢ roz-
nego rodzaju postac i uregulowane jest zar6wno na poziomie konstytucyjnym — jako prawo
podmiotowe, oraz na poziomie ustawodawstwa zwyktego. Ustawodawca, odnoszac si¢ do
réznych postaci naruszenia prawa przez organy wladzy publicznej, przyznal poszkodowa-
nym uprawnienia do wynagrodzenia szkody. Sa to roszczenia z tytutu niezgodnego z pra-
wem dzialania, zaniechania, poprzez wydanie badz niewydanie decyzji administracyjnej
lub orzeczenia sadowego, czy wydany akt prawny lub zaniechanie legislacyjne. Wreszcie
przewlektos¢ postgpowania sadowego lub przygotowawczego moze by¢ podstawa roszczen
jednostki jako naruszajace konstytucyjne prawo do sadu, tj. prawo do rozpatrzenia sprawy
w rozsadnym terminie przez niezawisly, niezalezny od innych organow wiladzy bezstronny
sad, podlegly jedynie Konstytucji oraz ustawom (art. 178 ust. 1 Konstytucji RP z 1997
roku), lub organy $cigania. Konstytucja wsrod przepisow regulujacych prawa i wolnosci
jednostek w rozdziale Il wymienia ponadto prawo do wynagrodzenia szkody za bezprawne
pozbawienie wolnosci, obejmujace niezgodne z prawem tymczasowe aresztowanie, zatrzy-
manie lub uzycie innego $rodka zabezpieczajacego naruszajagcego prawo. Na poziomie
ustawodawstwa zwyktego konstytucyjne prawo do wynagrodzenia szkody zostato rozwi-
nigte i uregulowane w sposob szczegétowy w odniesieniu do komornikow sadowych, czy
funkcjonariuszy publicznych. Inng jeszcze podstawe roszczen stanowi niewywiazanie si¢
przez panstwo polskie z obowigzku implementacji prawa unijnego do krajowego porzadku
prawnego. W tym przypadku jednak jednostka moze dochodzi¢ swoich roszczen po uzy-
skaniu prejudykatu w postaci orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j,
stwierdzajacego naruszenie prawa unijnego przez panstwo czlonkowskie. Ponadto prawo
to przystuguje w sytuacji odmowy zastosowania prawa unijnego przez organy wtadzy pan-
stwa cztonkowskiego, w tym sady, ktorego skutkiem bedzie naruszenie zasad traktato-
wych, do ktorych przestrzegania zobowigzaly si¢ panstwa cztonkowskie w chwili akcesji
do Unii Europejskiej. Rowniez i w tym przypadku najpierw musi nastapi¢ stwierdzenie
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tego naruszenia przez sady unijne w stosownym postepowaniu, zainicjowanym przez Ko-
misj¢ Europejska, badz w trybie pytania prejudycjalnego do Trybunatu Sprawiedliwosci.

2. Konstytucyjne podmiotowe prawo do wynagrodzenia szkody

2.1. Przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa wedtug
Konstytucji i Kodeksu cywilnego za dziatania niezgodne z prawem

Podstawowym przepisem na poziomie konstytucyjnym stanowiacym podstawe¢ rosz-
czen jednostki o naprawienie szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem dziataniem orga-
néw wiadzy publicznej jest art. 77 ust. 1. Konstytucja z 1997 r. (dalej: Konstytucja lub
ustawa zasadnicza) wprowadzita bardzo wazne dla obywatela uprawnienie. Przepis ten jest
usytuowany w grupie przepisow regulujacych konstytucyjne $rodki ochrony wolnosci
1 praw. Obecne ujecie odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej nie miato
swojego odpowiednika w poprzednio obowigzujacych przepisach konstytucyjnych, jakkol-
wiek problematyka odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej ma juz w systemie prawa polskie-
go tradycje siegajace Konstytucji marcowej z 1921 r. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyj-
ny (dalej: TK), w orzeczeniu z 4 grudnia 2001 r. (SK 18/00)! istotnym novum art. 77 jest nie
tyle potwierdzenie odpowiedzialnosci panstwa (bo to jest zupehie zbedne), ile zakreslenie
granic, w jakich ta odpowiedzialno$¢ moze si¢ urzeczywistnia¢. W konsekwencji TK przy-
jal, ze regulacja zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji nie jest powtdrzeniem zasad uksztatto-
wanych wczeéniej, ale wprowadza nowe samodzielne tresci, ktdre musza by¢ uwzgledniane
na poziomie regulacji ustawowej — przede wszystkim zawartej w Kodeksie cywilnym (dalej
tez: k.c.). Ta ostatnia bowiem, po wejsciu w zycie ustawy zasadniczej, okazata si¢ anachro-
niczna i nieprzystajaca do standardow europejskich? oraz — co istotne — mniej przychylna
dla poszkodowanego anizeli regulacja konstytucyjna. Z tego wzgledu TK w przywotanym
wyzej orzeczeniu uzaleznit uznanie konstytucyjnosci art. 417 k.c. od rozumienia go w ten
sposob, iz Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ przez niezgodne z prawem dzialanie
funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci. Trybunat na-
kazat zatem takie rozumienie art. 417 k.c., ktore pomija przestanke winy funkcjonariusza’,
jaka poszkodowany musiat wykaza¢, dochodzac swoich roszczen przed sadem®.

' OTK nr 8/2001, poz. 256. W orzeczeniu tym TK rozpoznawat tacznie skargi konstytucyjne o stwierdzenie

niezgodnosci art. 417 k.c. i art. 418 k.c. z art. 77 ust. 1 (i art. 64) Konstytucji.

W systemie prawnym Rady Europy kwestie odpowiedzialnoéci odszkodowawczej za akty wladzy panstwo-
wej reguluje rekomendacja R 84/15. Jest to odpowiedzialno$¢ oparta na zasadzie bezprawnosci, por. szerzej
E. Letowska, Wplhyw Konstytucji na prawo cywilne, [w:] M. Wyrzykowski (red.), Konstytucyjne podstawy
systemu prawa, Warszawa 2001, s. 139—-141.

Co do zasadnosci i dopuszczalnosci wydania przez TK tzw. orzeczenia interpretacyjnego w sprawie SK 18/00
istniat spor w doktrynie, por. m.in. E. Letowska, W kwestii zmian przepisow kc o odpowiedzialnosci za szkody
wyrzqdzone dziataniem wladzy publicznej, ,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 7; M. Kepinski, R. Szczepaniak, O bez-
posrednim stosowaniu artykutu 77 ust. 1 Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 2000, z. 3; P. Granecki, Odpowie-
dzialnos¢ cywilna Skarbu Panstwa za szkode wyrzqdzong dzialaniem swojego funkcjonariusza (wybrane za-
gadnienia), ,,Palestra” 2000, nr 11-12; M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji
RP, ,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 4; M. Haczkowska, Spor wokot art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, ,,Przeglad Prawa
i Administracji, t. 48, Wroctaw 2001 oraz Glosa do wyroku TK z 4 XII 2001, SK 18/00, ,,Panstwo i Prawo”
2002, z. 8; J. Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa na tle wyroku
TK, ,,Panstwo i Prawo” 2002, z. 6.

Utrzymujacy si¢ do czasu wejscia w zycie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego stan niezgodnos$ci regula-
cji zawartych w kodeksie cywilnym z Konstytucja tylko pozornie zostat usunigty w wyroku SK 18/00. Try-
bunatl bowiem — orzeczeniem interpretacyjnym — dokonat jedynie zmiany wyktadni przepisu art. 417 k.c.,
ktory uksztattowany byt przez ponad 30 lat zarowno w doktrynie prawa, jak i praktyce orzeczniczej sadow.
Analiza przestanek niezbgdnych do dochodzenia roszczen odszkodowawczych od panstwa wskazywata na-
tomiast, ze przepisy art. 417 k.c. i art. 77 ust. 1 Konstytucji nie miaty tego samego zakresu znaczeniowego
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Wejscie w zycie Konstytucji RP z 1997 r. wprowadzito nowa jako$¢ w zakresie odpo-
wiedzialnosci panstwa. Przepis art. 77 ust. 1 nie tylko bowiem daje prawo poszkodowanemu
do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej wskutek niezgodnego z prawem dziatania organu
wiadzy publicznej, ale przede wszystkim zerwat ostatecznie z konstrukcjg odpowiedzialno-
$ci panstwa opartej na zasadzie winy. Nowoscig art. 77 ust. 1 ustawy zasadniczej jest zatem
okreslenie przestanek konstytucyjnego prawa do naprawienia szkody wyrzadzonej przez
niezgodne z prawem dzialanie organu wiladzy publicznej, stanowigcych wzorzec oceny
przepisow ustawowych, regulujacych t¢ materie. Wczesniej, na podstawie przepiséw
art. 417-421 k.c., art. 160 kodeksu postgpowania administracyjnego (dalej: k.p.a.) oraz
art. 260 ordynacji podatkowej (dalej tez: 0.p.), mozliwe byto dochodzenie roszczen odszko-
dowawczych od Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwo-
wych przy wykonywaniu powierzonych mu czynnosci oraz za szkody poniesione wskutek
wydania decyzji administracyjnych z naruszeniem prawa. Mozliwos$¢ faktycznego zaspoko-
jenia roszczen przez poszkodowany podmiot byta jednak uzalezniona od wykazania winy,
poczatkowo konkretnego funkcjonariusza panstwowego — sprawcy szkody, pdzniej tzw.
winy anonimowej°. Jakkolwiek ostatecznie cigzar finansowy tej odpowiedzialnosci spoczy-
wal na Skarbie Panstwa lub jednostce samorzadu terytorialnego®, to w $wietle przepisow
prawa konieczne bylo wyciagniecie konsekwencji prawnych wobec konkretnego sprawcy
szkody w postepowaniu dyscyplinarnym, karnym badz w postepowaniu z tytutu odpowie-
dzialno$ci materialnej pracownika. Postepowanie takie miato jednak charakter wtorny. Naj-
pierw bowiem powinno bylo nastgpi¢ naprawienie szkody wyrzadzonej przez funkcjonariu-
sza publicznego podmiotowi, ktéry skutecznie dochodzit swoich roszczen na drodze
sadowe;j.

W $wietle obowigzujgcych przepiséw art. 77 ust. 1 Konstytucji RPiart. 417-417* k.c.”
za niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie organu wtadzy publicznej odpowiedzial-
nos$¢ ponosi Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna
wykonujaca wladze publiczng z mocy prawa badz ktorej wykonywanie zadan z zakresu tej
wladzy zlecono na podstawie porozumienia. Dochodzenie roszczen odszkodowawczych
nie jest zatem uzaleznione od wskazania konkretnego funkcjonariusza — sprawcy szkody,
odpowiedzialno$¢ ponosi bowiem instytucja jako struktura organizacyjna.

Podstawowg przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej jest
wystapienie szkody. Zgodnie z orzecznictwem TK, a takze stanowiskiem doktryny® uzyte
w Konstytucji pojecie ,,szkody” powinno by¢ rozumiane w sposob przyjety na gruncie pra-
wa cywilnego (art. 361 § 2 k.c.). Chodzi tu o kazdy uszczerbek w prawnie chronionych
dobrach danego podmiotu, zarowno o charakterze majgtkowym, jak i niemajatkowym. Nie

(podmiotowego i przedmiotowego). Prace nad nowelizacja przepisow Kodeksu cywilnego musiaty zostaé
zintensyfikowane i zakonczone zostaty wydaniem ustawy z dnia 17 czerwca 2004 roku o zmianie ustawy —
Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2004 r. Nr 162, poz. 1692.

Obiektywizacja odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa zostala dokonana przez SN uchwata
pelnego sktadu Izby Cywilnej z 15 listopada 1971 r. zawierajaca wytyczne wymiary sprawiedliwosci 1 prak-
tyki sadowej, OSNC 1971/4/59.

Regulacja Kodeksu cywilnego o odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa zostala poszerzona
o przepisy art. 420" i 420% dodane ustawa z 23 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny,
Dz. U. z 1996 1. Nr 114, poz. 542.

Znowelizowanych ustawg z 17 czerwca 2004 roku o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych in-
nych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 162, poz. 1692), ktora weszta w zycie 1 wrzesnia 2004 r.

Por. m.in. powotane wyzej prace E. Letowskiej, M. Kepinskiego i R. Szczepaniaka, P. Graneckiego oraz
M. Safjana i in. Jakkolwiek pewne wahania co do rozumienia szkody obejmujacej takze utracone korzysci TK
wyrazit w orzeczeniu z 23 wrzesnia 2003 r. (K 20/02), ale w kolejnym z 3 marca 2004 r. (K 29/03) potwierdzit
tez¢ wyrazong w orzeczeniu SK 18/00, wskazujac, ze ograniczenie petnej kompensacji szkody musi ,,znajdo-
wac uzasadnienie w innych wartosciach konstytucyjnych”.
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mozna zatem wykluczy¢ odpowiedzialnosci wiadzy publicznej z tytutu naruszenia dobr
osobistych obywatela, w tym takze mozliwosci podniesienia przez pokrzywdzonego rosz-
czen z tytutu zado§¢éuczynienia pieni¢znego za doznang krzywde niemajatkowa.

Roszczenie o naprawienie szkody, wyrzadzonej dzialaniem niezgodnym z prawem,
przystuguje kazdemu, kto doznat uszczerbku w swoich dobrach materialnych lub niemate-
rialnych. Zatem zaré6wno osobom fizycznym, osobom prawnym, jak i wszelkim jednostkom
organizacyjnym nieposiadajagcym osobowos$ci prawnej. Przy czym mogg to by¢ réwniez
osoby prawne prawa publicznego, takie jak np. gmina, ktorej samodzielno$¢ chroniona jest
prawnie. Zakres odszkodowania obejmuje zardwno straty rzeczywiste (damnum emergens),
jak 1 korzysci utracone (lucrum cessans), ktore poszkodowany podmiot mogtby osiggnac,
gdyby mu szkody nie wyrzadzono. W tym miejscu podkreslenia wymaga to, iz mimo przy-
jecia na gruncie regulacji konstytucyjnej i kodeksowej petnego odszkodowania, nie jest wy-
kluczone jego ograniczenie w szczegolnych sytuacjach do szkody rzeczywistej, ,,0 ile znaj-
dzie to uzasadnienie w innych wartoS$ciach konstytucyjnych [...] Nie mozna a priori
wykluczyé¢, ze w ramach przysztych regulacji zwiazanych z odpowiedzialnoscig wtadzy pu-
blicznej nie wystapig tak istotne przestanki ograniczenia odszkodowania, ktore teoretycznie
moga by¢ uznane za uzasadnione w $wietle aksjologii systemu prawnego wywiedzionej
z Konstytucji” K 20/02°.

Przestanka ,,dzialania” organu wtadzy publicznej nie zostata konstytucyjnie zdefinio-
wana. W pojeciu tym, zdaniem TK, mieszcza si¢ zarowno zachowania czynne tego organu,
jak i zaniechania. W zakresie dziatan czynnych organu wtadzy publicznej mieszczg si¢ in-
dywidualne rozstrzygnigcia, np. decyzje, orzeczenia i zarzgdzenia. Pojecie ,,zaniechania”
wladzy publicznej dotyczy tych sytuacji, w ktérych obowigzek okreslonego dziatania wia-
dzy publicznej jest skonkretyzowany w przepisie prawa i mozna ustali¢, na czym konkret-
nie miatoby polega¢ zachowanie organu wladzy publicznej, aby do szkody nie doszto. Istot-
nym zagadnieniem jest bezprawie legislacyjne, w ktérego pojeciu miesci si¢ zarowno
niezgodne z prawem dziatanie, jak i zaniechanie ustawodawcy. Zwlaszcza to ostatnie byto
przedmiotem szerokiej dyskusji w doktrynie z punktu widzenia organu wtasciwego do orze-
kania w przypadku niewydania aktu normatywnego. Problem ten zostat ostatecznie rozwig-
zany nowelizacja k.c. z 2004 r., ktorego art. 417" § 4 powierzy? te funkcje sadowi powszech-
nemu, rozpoznajacemu sprawe o naprawienie szkody.

Jesli zatem idzie o pojecie ,,niezgodnego z prawem dzialania i zaniechania”, zwro-
ci¢ nalezy uwage na kilka kwestii. Po pierwsze, zaniechanie organéw wiadzy publicznej
moze by¢ podstawg roszczen odszkodowawczych jedynie wowczas, gdy — jak wspomnia-
no wczesniej — obowiazek okre§lonego dziatania wynikal wyraznie z przepiso6w prawa.
Na takim stanowisku stanat TK odnosnie do art. 77 ust. 1 Konstytucji, m.in. w wyroku SK
18/00", oraz doktryna prawna''. Podobny sposob rozumienia tego pojecia przyjat rowniez

®  Wyrok TK z 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, OTK ZU 2003/7/76.

1 Wyrok TK z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK ZU 2001/8/56.

" Na uwagg zastuguje szeroka dyskusja wokot art. 77 ust. 1 Konstytucji, m.in.: M. Safjan, op. cit. oraz idem,
Ewolucja odpowiedzialnosci wiladzy publicznej — od winy funkcjonariusza do bezprawnosci normatywnej,
Zeszyty Prawnicze Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego 2003 nr 3.2, a takze idem, Odpowiedzial-
nos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku), Warszawa 2004; E. Letowska, W kwestii
zmian...; M. Kepinski i R. Szezepaniak, O bezposrednim stosowaniu...; A. Zielinski, Srodki ochrony wolnosci
i praw wedlug Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 1997, z. 11-12; J. Kremis, op. cit.; P. Granecki, Odpowiedzial-
nosé¢ cywilna...oraz Glosa do wyroku TK z 4 XII 2001 r., SK 18/00, ,,Palestra” 2002, nr 11-12; N. Pottorak,
Konstytucyjne prawo do wynagrodzenia szkody wyrzqdzonej przez organy wladzy publicznej a odpowiedzial-
nos¢ odszkodowawcza panstwa w prawie Wspolnot Europejskich, [w:] C. Mik (red.), Konstytucja RP z 1997
roku a czlonkostwo Polski w UE, Torufi 1999, s. 201 i n.; K. Swiderski, Odpowiedzialnos$¢ za szkody spowo-
dowane dziataniem wiadzy publicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 6; M. Haczkowska, Spor wokdt...
oraz Glosa do wyroku...; 1. Karasek, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy po wyroku TK
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ustawodawca w znowelizowanym art. 417' k.c., na podstawie ktorego poszkodowany
w wyniku niewydania orzeczenia sagdowego, decyzji administracyjnej czy aktu norma-
tywnego podmiot moze dochodzi¢ swych roszczen, jezeli obowiazek ich wydania przewi-
dywat przepis prawa i niezgodnos$¢ z prawem tego zaniechania zostanie stwierdzona we
wiasciwym postgpowaniu. Po drugie, dziatania i zaniechania organéw wiladzy publicznej,
bedace zrodtem szkody, moga przybra¢ zaréwno forme indywidualnych rozstrzygnieé
w postaci orzeczen sgdowych i decyzji administracyjnych, zachowan czysto faktycznych,
jak 1 aktow normatywnych ustawowych, podustawowych czy tzw. aktéw quasi-norma-
tywnych. Po trzecie, obowigzek naprawienia szkody, o ktérym stanowi art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji, taczy si¢ jedynie z takim dzialaniem organu wtadzy publicznej, ktore jest ,,nie-
zgodne z prawem”. Pojecie to jest wezsze niz tradycyjne ujecie bezprawnos$ci na gruncie
prawa cywilnego, ktore obok naruszenia przepisow prawa obejmuje roOwniez naruszenie
norm moralnych i obyczajowych, okre§lanych terminem ,,zasad wspotzycia spotecznego”
lub ,,dobrych obyczajow”. Uzasadnione zatem wydaje si¢ przyjecie waskiego rozumienia
pojecia ,,prawo”, tj. odnoszacego si¢ do systemu zrodet prawa okreslonego w rozdziale 111
Konstytucji RP'"%. Poglad taki wyrazit TK w cytowanym juz orzeczeniu SK 18/00, stwier-
dzajac, iz ,,nalezy je rozumie¢ jako zaprzeczenie zachowania uwzgledniajacego nakazy
i zakazy wynikajace z normy prawnej”. Za przyj¢ciem takiego stanowiska przemawia
rowniez nowelizacja art. 417 k.c. z 17 czerwca 2004 r., w ktdrej ustawodawca — rezygnujac
z tradycyjnego cywilistycznego pojecia bezprawnosci — wyraznie stwierdzit, iz Skarb
Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inne osoby prawne wykonujace wta-
dzg¢ publiczng ponosza odpowiedzialno$¢ za dziatania niezgodne z prawem.

W $wietle regulacji konstytucyjnej art. 77 ust. 1 odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
ponosza ,,organy wladzy publicznej”, tj. zarowno organy wymienione w Konstytucji RP
(wladzy ustawodawczej, wykonawczej 1 sadowniczej oraz samorzad terytorialny) i w innych
przepisach okreslajacych ustrdj wladzy publicznej'?, jak i wszelkie organy wykonujace wia-
dze publiczna na zasadzie przekazania lub powierzenia im tych kompetencji. W tym miejscu
zwroci¢ nalezy uwage na to, ze Konstytucja RP otworzyta mozliwo$¢ pociagniecia do odpo-
wiedzialno$ci réwniez organy wladzy ustawodawczej, co zostato potwierdzone w noweliza-
cjiart. 417" § 4 k.c. z 2004 roku. Jak podkreslit TK w orzeczeniu SK 18/00, pojecie ,,wladzy
publicznej” w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji obejmuje zatem wszystkie wladze w sen-
sie konstytucyjnym. Istotne przy tym jest to, iz pojecia organu panstwa oraz organu wladzy
publicznej nie sa tozsame. W pojeciu ,,wtadzy publicznej” mieszcza si¢ bowiem takze inne
instytucje niz panstwowe lub samorzagdowe. W zakresie ,,niezgodnego z prawem dzialania
organu wladzy publicznej” w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji, za ktére jednostce przy-
shugiwaé bedzie odszkodowanie, mieszcza si¢ zatem dziatania prawodawcy. Szkoda, bedaca

z 4 XII 2001 r., ,, Transformacje Prawa Prywatnego” 2002, nr 1-2; A. Gorski, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Pan-
stwa za szkode wyrzqdzong przez komornika dziatajgcego w charakterze organu egzekucyjnego, ,,Palestra”
2003, nr 11-12; G. Rzasa, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza komornika — suplement (po wyroku TK z dnia
20 1 2004 r.), ,,Radca Prawny” 2004, nr 1-2. Porownaj uwagi krytyczne A. Szpunara, O odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa, ,,Panstwo i Prawo” 1999 z. 6 oraz idem, Kilka uwag o odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej panstwa, ,,Rejent” 2001, nr 2.

Jakkolwiek w doktrynie prawa mozna spotka¢ poglady przeciwne. Patrz m.in.: P. Granecki, op. cit., s. 21;
J. Kremis, op. cit., s. 41.

M.in.: ustawa z 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania mini-
strow (Dz. U. z 1996 . Nr 106, poz. 492); ustawa z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie (Dz. U. z 2009 r. Nr 31, poz. 206); ustawa z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa
(Dz. U. 21998 1. Nr 91, poz. 576); ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 1998 r.
Nr 91, poz. 578); ustawa z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 z p6zn.
zm.); ustawa z 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. z 1997 r. Nr 141, poz. 943); usta-
wa z 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzgdéw panstwowych (Dz. U. z 1982 r. Nr 31, poz. 214) i in.
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efektem tych dzialan, moze za§ wynika¢ zardwno z aktéw normatywnych wydanych, jak
i aktow niewydanych, z aktéw obowiazujacych czy uchylonych, oraz z aktéw, ktore frag-
mentarycznie uregulowaty okreslona materi¢ prawng albo pominely zakresem normowania
okreslong grupg podmiotdéw badz zdarzen. Wreszcie podstawg do roszczen odszkodowaw-
czych moze by¢ zarzut niezgodno$ci z prawem procedury uchwalenia aktu normatywnego.

Ustrojodawca przyjat funkcjonalne kryterium wyroznienia i objal zakresem regulacji
konstytucyjnej wszelkie organy, ktorych zadaniem jest pelnienie funkcji publicznych, cho¢-
by organizacyjnie pozostawaly poza strukturami aparatu panstwowego, na co zwrocit uwa-
ge TK m.in. w wyroku SK 18/00. Zgodnie z przepisami art. 417417 k.c., za szkode wy-
rzadzong przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy
publicznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego
lub inna osoba prawna wykonujgca t¢ wtadz¢ z mocy prawa badz ktorej wykonywanie za-
dan z zakresu wladzy publicznej zlecono na podstawie porozumienia. W §wietle regulacji
kodeksowej odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza ponosi zatem nie tylko Skarb Panstwa
(jednostka samorzadu terytorialnego), lecz réwniez podmioty prawa prywatnego, ktorym
powierzono wykonywanie funkcji wtadzy publicznej. W zaleznosci od tego, czy powierze-
nie nastagpilo z mocy prawa, czy tez na podstawie zlecenia, osoba prawna odpowiedzialno$¢
ponosi¢ bedzie samodzielnie badz solidarnie ze Skarbem Panstwa (jednostka samorzadu
terytorialnego). Wydaje si¢ zatem stuszne stwierdzenie, ze zakresy podmiotowe obu regu-
lacji wzajemnie si¢ pokrywajg, jakkolwiek w doktrynie prawa zwraca si¢ uwage na to, iz
okreslenie ,,organy wiadzy publicznej” zawarte w art. 77 ust. 1 Konstytucji jest nieostre,
odpowiedzialno$¢ cywilnoprawng bowiem moze ponosi¢ tylko podmiot prawa cywilnego
bedacy uczestnikiem stosunku cywilnoprawnego i posiadajacy majatek, z ktorego moze
nastapi¢ zaspokojenie roszczen (np. Skarb Panstwa, NBP, jednostka samorzadu terytorial-
nego itp.), nie za$ organ wladzy publicznej'.

Konieczng przestanka dochodzenia roszczen odszkodowawczych jest wykazanie
przez poszkodowany podmiot, ze pomigdzy poniesiong szkodg a niezgodnym z prawem
dziataniem lub zaniechaniem organu wladzy istnieje zwigzek przyczynowy. Szkoda ponie-
siona przez podmiot musi bowiem pozostawac w relacji prawnej (kauzalnej) w stosunku do
zdarzenia, jakim jest np. wydanie decyzji administracyjnej uchylonej nastepnie w wyniku
procedury odwotawczej, czy stwierdzenie przez kompetentny organ jej niewaznosci lub
niezgodnos$ci z prawem. Z samego faktu powstania szkody nie wynika jeszcze obowigzek
jej naprawienia. Trzeba bowiem uprawdopodobnié, ze gdyby niezgodne z prawem dziatanie
lub zaniechanie organu wtadzy publicznej nie nastapito, szkoda w ogole by nie powstata.
Zwigzek przyczynowy ma wigc zasadnicze znaczenie dla powstania obowigzku odszkodo-
wawczego, z jednej strony stanowigc podstawe tego obowigzku, z drugiej za$ granic¢ odpo-
wiedzialnoéci. Wyjasnienia natomiast pojecia zwigzku przyczynowego nalezy szukac
w utrwalonej juz terminologii cywilistycznej, art. 77 ust. 1 Konstytucji bowiem nie stawia
zadnych szczegolnych wymogow.

2.2. Uzyskanie prejudykatu jako warunek konieczny dochodzenia roszczen
odszkodowawczych

Przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej organéw wiadzy publicznej okreslo-
ne w Konstytucji oraz Kodeksie cywilnym sg podstawg dochodzenia roszczen. Zgodnie
jednak z brzmieniem art. 417' § 1-3 k.c. stwierdzenie naruszenia prawa przez organ wiadzy
nalezy do wha$ciwego organu i musi nastagpi¢ we wlasciwym postepowaniu. Wydane

14 7. Radwanski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wladzy publicz-
nej w swietle projektowanej nowelizacji kodeksu cywilnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 2004, nr 2, s. 9.
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orzeczenia majg charakter prejudykatu i poprzedzaja zasadniczy proces odszkodowawczy,
a wiec postepowanie, w ktorym nastgpi wlasciwe rozpoznanie zagadnienia prawnego co do
odpowiedzialno$ci panstwa. Zadaniem sadu (organu) jest wigc merytoryczne orzeczenie
o niezgodnos$ci z prawem dziatania organu wladzy publicznej, nie za$ o roszczeniach od-
szkodowawczych poszkodowanego podmiotu. Procedura taka uregulowana zostata m.in.
w przepisach Kodeksu postgpowania cywilnego (dalej: k.p.c.), ustawy — Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi w wyniku ich nowelizacji'®, ale rowniez w Konsty-
tucji oraz ustawie o Trybunale Konstytucyjnym (dalej tez: Trybunat lub TK).

Przestankg dochodzenia roszczen od Skarbu Panstwa w $wietle art. 417' § 1 k.c. jest
szkoda wyrzadzona wydaniem aktu normatywnego. Aby jednak roszczenia te mogty by¢
skutecznie podniesione przed sadem, nalezy wykazag, iz akt ten jest niezgodny z Konstytu-
cja, ratyfikowang umowa migdzynarodows lub ustawg. Organem wiasciwym do orzekania
w takich sprawach jest Trybunat Konstytucyjny, wlasciwym postgpowaniem za$, w swietle
regulacji kodeksowej, bedzie procedura stwierdzenia niezgodno$ci aktu normatywnego
z aktem hierarchicznie wyzszym. zainicjowana na wniosek podmiotéw okreslonych
w art. 191 ust. 1 Konstytucji RP. Stwierdzenie niezgodnosci aktu normatywnego z Konsty-
tucjg lub innymi aktami okreslonymi w art. 188 moze nastapi¢ w wyniku kontroli abstrak-
cyjnej wszczetej na wniosek organéw wymienionych w pkt. 1-5 ust. 1 art. 191 Konstytucji
badz kontroli konkretnej uruchomionej wskutek wniesienia skargi konstytucyjnej na pod-
stawie art. 79 lub skierowania pytania prawnego przez sad w trybie art. 193 Konstytucji.
Dopiero wydane przez Trybunat orzeczenie stwierdzajace niezgodnos$¢ aktu normatywnego
z konstytucjg, ratyfikowang umowa mi¢dzynarodowa lub ustawa stanowi¢ bedzie prejudy-
kat do dochodzenia roszczen odszkodowawczych od Skarbu Panstwa. Orzeczenie TK,
zgodnie z przepisami art. 401" k.p.c., art. 272 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (dalej: u.p.p.s.a.), art. 145a k.p.a. czy art. 240 § 1 pkt 8 o.p, stanowi
wowczas podstawe do wznowienia postepowania zakonczonego prawomocnym orzecze-
niem lub ostateczng decyzja, jesli akt uznany za niekonstytucyjny stanowit podstawe aktu
stosowania prawa.

W tym miejscu nalezatoby wspomnie¢ o skutkach intertemporalnych orzeczen Trybu-
natu Konstytucyjnego, moga one bowiem mie¢ wplyw na skutecznos$¢ podnoszonych przed
sadem roszczen odszkodowawczych. W $wietle art. 190 ust. 3 Konstytucji TK moze okre-
$li¢ inny termin utraty mocy obowiazujacej aktu normatywnego niz ogloszenie orzeczenia.
W przypadku ustawy termin odroczenia moze wynie$¢ nawet 18 miesiecy, w przypadku zas
innego aktu normatywnego — nie wiecej niz 12 miesiecy. Watpliwos¢, jaka si¢ pojawia,
dotyczy okresu pomigdzy stwierdzeniem niekonstytucyjnosci aktu normatywnego a wej-
$ciem w zycie orzeczenia to stwierdzajacego. I tu mozliwe sg dwie sytuacje. Pierwsza, do-
tyczaca wniesienia skargi o wznowienie postgpowania w terminach okre§lonych w art. 407
§ 2 k.p.c.iart. 272 § 2 u.p.p.s.a oraz art. 145a § 2 k.p.a. i art. 241 § 2 pkt 2 o.p. Druga nato-
miast, dotyczgca mozliwo$ci wysuwania roszczen odszkodowawczych w sytuacji, gdy or-
gan stosujgcy prawo wydat w okresie odroczenia indywidualne rozstrzygnigcie na podsta-
wie aktu normatywnego (przepisu), ktory uznany zostat przez Trybunat za niekonstytucyjny,
ale jeszcze obowigzuje.

W pierwszym przypadku watpliwo$ci pojawiajg si¢ na tle wyktadni jezykowej powyz-
szych przepisow, ktore stanowig, iz skarge o wznowienie postepowania wnosi si¢ w terminie
odpowiednio trzech miesi¢cy, gdy idzie o procedure cywilng i postepowanie przed sgdami

15" Ustawa z dnia 22 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy — kodeks postgpowania cywilnego oraz ustawy — prawo
o ustroju sadéw powszechnych, Dz. U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98, ktora weszta w zycie 6 lutego 2005 roku,
a takze ustawa z dnia 12 lutego 2010 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow administracyjnych oraz
ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz. U. z 2010 r. Nr 36, poz. 196.
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administracyjnymi oraz jednego miesigca od dnia wejscia w zycie orzeczenia TK, jesli
chodzi o postgpowanie administracyjne i podatkowe. W doktrynie prawa podkresla sig, ze
wznowienie — jako ze odnosi si¢ do zdarzen i stosunkow prawnych z przesztosci — ma cha-
rakter retroaktywny, dlatego tez ingerencja w juz uksztaltowany stan prawny ,,musi by¢
zawsze doktadnie wywazona z dwu punktow widzenia: pewnosSci prawnej (bezpieczen-
stwa prawnego) i materialnej praworzadnos$ci (sprawiedliwosci)”, aby nie rodzi¢ nowej
»hiesprawiedliwo$ci”'®. Szczegolnie bowiem w sprawach cywilnych lub administracyj-
nych, w ktorych uksztattowane zostaty np. stosunki wlasnosciowe albo przyznane prawa
osobom trzecim'’, wznowienie postgpowania zmierzajace do wzruszenia uksztattowanego
stanu prawnego moze godzi¢ w inng konstytucyjng zasad¢ ochrony praw nabytych. Dlate-
go tez przyjmuje si¢, ze skarga o wznowienie postgpowania moze by¢ wniesiona dopiero po
utracie mocy obowigzujacej przepisu (aktu), nie zas po ogloszeniu orzeczenia o jego nie-
konstytucyjno$ci'®. W drugim natomiast przypadku, spod mozliwosci dochodzenia rosz-
czen odszkodowawczych za bezprawie legislacyjne powinny by¢ wylaczone m.in. wlasnie
te uznane za niekonstytucyjne akty (przepisy), co do ktorych TK odroczyl utratg mocy
obowiazujacej. ,,Nie mozna bowiem — jak zauwazyt stusznie Marek Safjan'® — twierdzi¢, ze
organ, ktory stosuje w okresie odroczenia prawo z nakazu TK, dziata na podstawie bez-
prawnych przepisow”. Wydaje sie, ze wytaczenie to dotyczy tylko okresu odroczenia. Or-
gany stosujace prawo, ktore zmuszone sg do stosowania niekonstytucyjnego przepisu az do
chwili utraty jego mocy obowigzujacej — co nastgpi z dniem wejscia w zycie orzeczenia TK
— nie powinny bowiem ponosi¢ ujemnych skutkéw tego odroczenia. Jakkolwiek, gdy szko-
da powstata przed wydaniem orzeczenia przez Trybunal o niekonstytucyjnosci takiego
aktu (przepisu), na podstawie ktorego orzeczono o prawach lub obowigzkach poszkodowa-
nego podmiotu, moze on w terminie trzech lub odpowiednio jednego miesigca od dnia
wejScia w zycie orzeczenia wnie$¢ skarge o wznowienie postepowania (o czym byla mowa
wczesniej).

Kolejne istotne zagadnienie dotyczace mozliwosci dochodzenia roszczen za szkode
wyrzadzong wydaniem aktu normatywnego wigze si¢ ze skutkami intertemporalnymi orze-
czenia okre§lonymi przez Trybunat. Nie kazdy bowiem akt normatywny, ktorego niekon-
stytucyjnos¢ zostata stwierdzona przez TK, bedzie stanowi¢ podstawe odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej panstwa. Oprocz przedstawionych powyzej aktéw normatywnych (prze-
piso6w), co do ktorych Trybunat odroczyt utratg mocy obowigzujacej, w doktrynie wymienia
si¢ inne jeszcze uznane za niekonstytucyjne akty, ktére nie stanowig podstawy odpowie-
dzialnos$ci odszkodowawczej. Sa to akty normatywne (przepisy), ktorych niekonstytucyj-
no$¢ jest okreslona pewnymi ,,ramami czasowymi”, tj. gdy orzeczenie TK okresla skutki
intertemporalne jego obowigzywania (ex tunc, ex nunc, czy np. od chwili wejscia w zycie

16 7. Czeszejko-Sochacki, Wznowienie postgpowania jako skutek posredni orzeczenia TK, ,,Pafistwo i Prawo”

2000, z. 2,5.22in.

Przyktadem takiej sytuacji moze by¢ sprawa dot. zbycia, wywlaszczonej na rzecz przedsigbiorstwa panstwo-
wego, nieruchomosci, ktorej zwrotu domagat si¢ jej pierwotny wiasciciel. Przed sadem podnosit on, iz nie
tylko cel wywlaszczenia nie zostat osiggnigty, ale i nie uzyskal z tytutu wywlaszczenia naleznego odszkodo-
wania. Patrz: uchwata SN z 8 listopada 2002 r., III CZP 73/02.

Zobacz Z. Czeszejko-Sochacki, Orzeczenie TK: pojecie, klasyfikacja i skutki prawne, ,,Pafnistwo i Prawo”
2000, z. 12, s. 31; Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o TK, Warszawa
1999, s. 233 i 237. Odroczenie wejscia w zycie orzeczenia TK wywota¢ moze niekiedy niekorzystne skutki
dla zainteresowanych podmiotow. Przyktadem mogg by¢ trzy sprawy wszczete przed TK na skutek wniesie-
nia skargi konstytucyjnej: SK 19/98, SK 11/99 oraz SK 35/01. We wszystkich przypadkach TK ustalit inny,
niz dzien ogloszenia, dzien wejscia w zycie orzeczenia. Spowodowalo to sytuacje, w ktorej skarzacy dopiero
po uptywie okreslonego w orzeczeniu terminu jego wejscia w zycie — odpowiednio 4, 10 i 12 miesigcy — mo-
gli skutecznie ztozy¢ skargi o wznowienie postegpowania, w zakresie dotyczacym ich rozstrzygnigc.

M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ panstwa, czyli czyja?, ,,Rzeczpospolita” nr 167 z 19 lipca 2004 r., s. C3.
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Konstytucji RP). Jezeli zatem TK stwierdzi w orzeczeniu, ze jego skutki prawne dzialaja
,,0d teraz” na przysztos¢ (ex nunc), to dochodzenie roszczen przez podmiot, ktoéry ponidst
szkode przed wydaniem orzeczenia, jest wylaczone®. Przyktadem takiej sytuacji jest orze-
czenie TK z 31 stycznia 2001 r., P 4/99!, w ktérym Trybunat wyraznie stwierdzit, iz niekon-
stytucyjno$¢ przepiséw, bedacych przedmiotem rozstrzygniecia, dotyczy wylacznie spad-
kéw otwartych po wejsciu wyroku w zycie. Podobnie w wyroku z 23 wrzesnia 2003 r.
K 20/02%, w ktorym stwierdzit, ze ma ono zastosowanie do sytuacji powstatych po wejsciu
w zycie Konstytucji RP. Takie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego nie beda stanowic
prejudykatu w rozumieniu art. 417' § 1 k.p.c.

Warunek wlasciwego postepowania zostanie rowniez spetniony w razie stwierdzenia
przez Trybunat Sprawiedliwo$ci UE niewlasciwej implementacji dyrektywy unijnej, o czym
bedzie mowa w dalszej czesci publikacji. Orzeczenie za$ Trybunatu Sprawiedliwosci (dalej:
ETS) wydane w trybie art. 267 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE),
wskutek wniesionego przez sad krajowy pytania prejudycjalnego Iub w trybie art. 258
T{UE, na skutek skargi Komisji Europejskiej na naruszenie prawa unijnego przez panstwo
cztonkowskie, stanowi¢ bedzie prejudykat do dochodzenia roszczen odszkodowawczych
od panstwa.

Przestankg dochodzenia roszczen odszkodowawczych w swietle art. 417" § 2 Kk.c. jest
szkoda wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji.
Funkcje prejudykatu w postgpowaniu cywilnym stanowi orzeczenie Sadu Najwyzszego
(dalej: SN) wydane w trybie skargi kasacyjnej (art. 398'-398! k.p.c.), skargi o stwierdzenie
niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia (art. 424'-424'2 k.p.c.)® czy wznowie-
nia postepowania (art. 399-416' k.p.c.). Ponadto na podstawie art. 64 ustawy o SN** napra-
wienia szkody zada¢ mozna po uniewaznieniu przez SN prawomocnego orzeczenia w spra-
wie, ktora w chwili orzekania ze wzgledu na osobe nie podlegata orzecznictwu sadow
polskich lub w ktorej w chwili orzekania droga sagdowa byta niedopuszczalna, jezeli orze-
czenia takiego nie mozna wzruszy¢ w trybie innych postepowan sagdowych przewidzianych
prawem. W postepowaniu administracyjnym natomiast prejudykat stanowi orzeczenie Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) wydane w trybie skargi o stwierdzenie nie-
zgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia (art. 285a-2851 u.p.p.s.a.), wydane w wy-
niku wznowienia postgpowania (art. 270-285 u p.p.s.a.) oraz w wyniku uniewaznienia
prawomocnego orzeczenia sagdu administracyjnego wydanego w sprawie, ktora ze wzgledu
na osobe lub przedmiot nie podlega orzecznictwu sagdu administracyjnego w chwili orzeka-
nia (art. 172 u.p.p.s.a.).

20 Jest to wiec odmienna sytuacja od powstatej w wyniku orzeczenia TK z 20 lutego 2002, K 39/00, w ktorym

Trybunat stwierdzil bezprawno$¢ per se ustawy o ogrodkach dziatkowych ze skutkiem ab initio.

21 OTK ZU 2001/1/5.

22 OTK ZU 2003/7A/76.

2 Na temat procedury wnoszenia skargi o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia pi-
sali m.in.: T. Erecinski, Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia, [W:] Prawo
prywatne czasu przemian. Ksigga pamigtkowa dedykowana profesorowi Stanistawowi Soltysinskiemu, Po-
znan 2005; H. Pietrzkowski, Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia, ,,Prze-
glad Sadowy” 2006, nr 4; J. Gudowski, Wezlowe problemy skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia, ,,Przeglad Sadowy” 2006, nr 1; W. Sanetra, Uwagi o skardze o stwierdzenie nie-
zgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia — ze szczegolnym uwzglednieniem spraw z zakresu prawa
pracy, ,,Przeglad Sadowy” 2005, nr 9; M. Manowska, Zmiany w kodeksie postgpowania cywilnego wprowa-
dzone w 2004 r., ,,Przeglad Sadowy” 2005, nr 5; J. Gesiak, Prejudykat a odpowiedzialnosé za szkode wyrzq-
dzong wydaniem orzeczenia w postgpowaniu cywilnym, ,,Przeglad Sadowy” 2007, nr 7-8; A. Gorski, Nie-
zgodnosé z prawem prawomocnego orzeczenia sqdu cywilnego, jako podstawa skargi z art. 424" KPC,
»Monitor Prawniczy” 2005, nr 20.

24 Ustawa z 23 listopada 2002 r. o Sgdzie Najwyzszym, Dz. U. z 2002 r. Nr 240, poz. 2052 z p6zn zm.
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W tym miejscu na szczegdlng uwage zastuguje wspomniana skarga o stwierdzenie
niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia, uregulowana w art. 424'-424" k.p.c.
Jest to w polskiej procedurze cywilnej nowa instytucja prawna, wprowadzona w celu dosto-
sowania przepisow Kodeksu postepowania cywilnego do znowelizowanego art. 417' § 2
k.c. Jej konstrukcja wskazuje wyraznie, iz jest dopuszczalna tylko wowczas, gdy stronie
wyrzadzona zostata szkoda poprzez wydanie prawomocnego orzeczenia, a jego wzruszenie
w drodze innych srodkow prawnych nie byto i nie jest mozliwe*. Wprawdzie skarzacy musi
jedynie uprawdopodobni¢ wyrzadzenie szkody, jednakze brak owego uprawdopodobnie-
nia* stanowi¢ bedzie niedochowanie wymogu formalnego, okreslonego w art. 424° § 1
pkt 4 k.p.c. Sad Najwyzszy w wyniku rozpoznania skargi moze wyda¢ orzeczenie ja odda-
lajace, jesli stwierdzi brak podstaw do uznania, iz zaskarzone orzeczenie jest niezgodne
z prawem. Wowczas — z braku niezb¢dnej przestanki, jaka jest stwierdzenie we wiasciwym
postepowaniu owej niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia — sagd w procesie
odszkodowawczym powinien powddztwo oddalic. W przypadku natomiast uwzglednienia
skargi przez SN i stwierdzenia, iz prawomocne orzeczenie jest w zaskarzonym zakresie
niezgodne z prawem, sad orzekajacy w procesie odszkodowawczym nie bedzie juz badat
tego zagadnienia, gdyz jest zwigzany orzeczeniem SN. Powdd natomiast bedzie musiat
wykazac istnienie pozostatych przestanek, tj. szkody oraz zwigzku przyczynowego pomie-
dzy wydaniem orzeczenia niezgodnego z prawem a szkoda. Jak bowiem stwierdzit SN
w uchwale z dnia 26 pazdziernika 2005 r., IIl BZP 1/05 — orzeczenie uwzgledniajgce skarge
o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia daje stronie jedynie moz-
liwo$¢ dochodzenia roszczen odszkodowawczych i1 przesadza o istnieniu jednej z przesta-
nek deliktowej odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa?’. W procedurze cy-
wilnej pozostaja jeszcze dwa inne $rodki prawne stuzace wzruszeniu prawomocnych
orzeczen, wspomniana skarga kasacyjna oraz skarga o wznowienie postgpowania. Pierwsza
z instytucji w zwigzku z nowelizacja Kodeksu cywilnego w 2004 roku rowniez uleglta zmia-
nie. Jakkolwiek nie konkuruje z oméwiong powyzej skarga o stwierdzenie niezgodnosci
z prawem prawomocnego orzeczenia (niedopuszczalne jest skorzystanie z obu $rodkow
prawnych w tej samej sprawie), to rowniez stanowi¢ moze prejudykat do dochodzenia rosz-
czen odszkodowawczych, jezeli SN wyda na wniosek skarzacego orzeczenie reformatoryj-
ne na podstawie art. 398! k.p.c. w zwiazku z art. 415 k.p.c.”® Jednakze zaréwno w skardze
kasacyjnej, jak i skardze o wznowienie postepowania, stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem
prawomocnego orzeczenia, ze skutkami wynikajacymi z art. 417" § 2 k.c., odbywa sig¢ nie-
jako przy okazji.

Podobny $rodek prawny do uregulowanego w art. 424'-424' k.p.c. zostal wprowa-
dzony do przepisow ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
w wyniku nowelizacji z 12 lutego 2010 r.* Przestanki wniesienia skargi o stwierdzenie

% Dodatkowo mozliwe jest wniesienie skargi od prawomocnego orzeczenia wydanego przez sad w pierwszej

lub w drugiej instancji, jezeli strony nie skorzystaty z przystugujacych im srodkéw prawnych. Warunkiem
jest jednak, aby niezgodno$¢ wynikta z naruszenia podstawowych zasad porzadku prawnego lub konstytu-
cyjnych wolnosci albo praw cztowieka i obywatela, a zmiana lub uchylenie tego orzeczenia nie jest mozliwe
(art. 424' § 2 k.p.c.).

Uprawdopodobnienie jest srodkiem zastepczym dowodu wykazujgcym jedynie prawdopodobienstwo twier-
dzenia o jakims fakcie.

27 OSNC 2006/5/78.

2 Osobnego omoéwienia wymagalaby jeszcze instytucja tzw. przedsadu, ktora ma miejsce zarowno w przypadku
przyjecia do rozpoznania skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia, jak i skar-
gi kasacyjnej. Stusznie podnosi si¢ w doktrynie prawa cywilnego, iz w istocie mamy do czynienia z podwoj-
nym prejudykatem. Tak m.in. J. Ggsiak, op. cit., s. 93.

Ustawa z dnia 12 lutego o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow administracyjnych i ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 36, poz. 196), ktora weszla w zycie z dniem

26

29
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niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia zostaty sformutowane w podobny spo-
sob. Skarga przystuguje od prawomocnego orzeczenia wojewodzkiego sadu administracyj-
nego, jezeli przez jego wydanie stronie zostata wyrzadzona szkoda, a zmiana lub uchylenie
orzeczenia w drodze innych przystugujacych stronie srodkéw prawnych nie bylo i nie jest
mozliwe. W wyjatkowych wypadkach mozliwe jest rowniez wniesienie skargi w trybie
art. 285a § 3 u.p.p.s.a. od prawomocnego orzeczenia wydanego przez NSA, jezeli jego nie-
zgodno$¢ z prawem wynika z razacego naruszenia norm prawa Unii Europejskiej. Co do
zasady bowiem skarga taka od orzeczen NSA nie przystuguje. Zaréwno w procedurze cy-
wilnej, jak 1 sagdowoadministracyjnej skarge mozna oprzeé na zarzucie naruszenia prawa
materialnego lub przepiséw postepowania, ktore owa niezgodnos$¢ z prawem spowodowa-
ty. Jej podstawa nie moga by¢ jednak zarzuty dotyczace ustalenia faktow lub oceny dowo-
dow (art. 424*k.p.c. i art. 285d u.p.p.s.a.).

Jesli chodzi o ostateczne decyzje administracyjne, zastosowanie maja przepisy poste-
powania administracyjnego regulujace procedure ich wzruszania. Podstawg dochodzenia
roszczen bedzie decyzja wydana w trybie art. 156 k.p.a. przez organ wyzszego stopnia,
w przypadku za$ decyzji wydanej przez ministra badz samorzgdowe kolegium odwotawcze
— ten sam organ. Przestankami wydania rozstrzygnigcia stwierdzajgcego niewazno$¢ osta-
tecznej decyzji sg uchybienia materialne i/lub proceduralne enumeratywnie okre$lone
w art. 156 § 1 k.p.a., przy czym uptyw 10 lat od wydania zaskarzanej decyzji — jesli zarzut
dotyczy pkt. 1, 3,417 art. 156 ust. 1 — lub jesli decyzja wywotata juz nieodwracalne skutki,
moze by¢ powodem jedynie stwierdzenia jego niezgodnosci z prawem. Jakkolwiek w $wie-
tle art. 417' § 2 k.c. — zostanie spelniona przestanka wlasciwego postepowania. W tym miej-
scu nalezatoby si¢ odnie$¢ do kwestii intertemporalnych, do czasu bowiem wejscia w zycie
nowelizacji Kodeksu cywilnego z 2004 roku podstawe roszczen odszkodowawczych od
organdéw administracji publicznej stanowit art. 160 k.p.a.. Nalezy si¢ zgodzi¢ z Jozefem
Kremisem, iz w dalszym ciggu bedzie on mial zastosowanie do przypadkéw, w ktorych
zaro6wno wydanie decyzji, jak 1 stwierdzenie jej niewazno$ci nastgpito przed wejSciem
w zycie znowelizowanego art. 417" k.c. W przypadku za$ stwierdzenia niewaznosci decyzji
po dacie 1 wrzesnia 2004 roku, ale w odniesieniu do decyzji wydanej przed wspomniang
nowelizacja k.c. — zastosowanie znajdzie juz art. 417' § 2 k.c.** Ponadto kazda decyzja osta-
teczna moze by¢ w niezbednym zakresie uchylona lub zmieniona przez ministra®!, jesli nie
mozna w inny sposob usuna¢ zagrozenia dla zycia lub zdrowia ludzkiego czy zapobiec po-
waznym szkodom dla gospodarki lub waznych intereséw Panstwa — zgodnie z art. 161 § 1
k.p.a. Rowniez ona moze by¢ podstawg roszczen odszkodowawczych poszkodowanego
podmiotu, jakkolwiek o odszkodowaniu orzekaé bedzie w decyzji organ, ktory uchylit lub
zmienit decyzje ostateczng. Odszkodowanie za$ ograniczone jest do szkody rzeczywistej
poniesionej przez poszkodowanego.

Analogiczna procedura ma miejsce w $wietle przepiséw ordynacji podatkowe;j. Prze-
stanki stwierdzenia niewazno$ci decyzji ostatecznej dotycza uchybien materialnych lu-
b/i proceduralnych i okreslone sg w art. 247 § 1 pkt 1-8 o.p. Po uptywie terminow przewi-
dzianych w art. 68 lub 70 o.p., tj. przyktadowo 5 lat, po ktorych zobowigzanie podatkowe
przedawnia si¢, organ moze jedynie stwierdzi¢, iz decyzja ostateczna zawiera wade prawna,
jedna z enumeratywnie wymienionych w art. 247 § 1 o.p. Decyzja wydawana jest w trybie
art. 247 przez organ wyzszego stopnia lub ministra wlasciwego ds. finansow publicznych,

10 kwietnia 2010 .

30 J. Kremis, Glosa do uchwaly SN z 6 listopada 2008 r., III CZP 101/08, OSP 2010/3/32.

31 W odniesieniu za$ do decyzji wydanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach nale-
zacych do zadan z zakresu administracji rzadowej, zgodnie z art. 161 § 2 k.p.a., uprawniony do zmiany badz
jej uchylenia jest rowniez wojewoda.
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dyrektora izby skarbowej, dyrektora izby celnej, samorzadowe kolegium odwotawcze, jesli
decyzja ostatecznie wydana zostala przez ten wlasnie organ.

Przestanke ,,wlasciwego postepowania” w zakresie stwierdzenia niewydania orzecze-
nia lub decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa zgodnie z art. 417"
§ 3, spetnia w pierwszym przypadku procedura uregulowana w ustawie z 17 czerwca 2004 r.
o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy* — o czym bedzie mowa
w dalszej czesci publikacji, w drugim za$ postepowanie uregulowane w ustawie prawo
o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi. Podstawg zaskarzenia bezczynnosci or-
ganow administracji publicznej jest art. 3 § 2 pkt 8 u.p.p.s.a. Kontrola dziatalnosci admini-
stracji nalezy do sadow administracyjnych i moze by¢ dokonywana w zakresie niewydania
decyzji administracyjnej, postanowien zaskarzalnych, konczacych postepowanie lub roz-
strzygajacych sprawe co do istoty, postanowien zaskarzalnych wydanych w postepowaniu
egzekucyjnym i zabezpieczajagcym oraz niepodjecia innych niz okreslone wyzej, aktow
badz czynnosci dotyczacych uprawnien lub obowigzkow wynikajacych z przepisow prawa,
a takze niewydania pisemnych interpretacji w sprawach indywidualnych, dotyczacych pra-
wa podatkowego®*. Podkresli¢ nalezy, iz przedmiotem kontroli dokonywanej przez sady
administracyjne nie jest sam akt, czy czynnos¢, tylko jej brak w sytuacji, gdy organ admini-
stracji publicznej miat okreslony prawem obowigzek wydania aktu lub dokonania czynno-
$ci w okreslonej formie i czasie (terminie). Obowigzek ten musi by¢ zatem dostatecznie
sprecyzowany. Warunkiem formalnym wniesienia skargi na bezczynno$¢ organéw admini-
stracji publicznej do sadéw administracyjnych jest wyczerpanie toku instancji w postgpo-
waniu administracyjnym, tj. wniesienie w trybie art. 37 k.p.a. zazalenia do organu wyzsze-
go stopnia nad tym, ktéry si¢ zwloki dopuscit. Jak stwierdzit NSA w wyroku z 24 maja
2001 r., IV SA 572/99: ,,Wniesienie zazalenia nie moze by¢ traktowane jako odrebne i sa-
modzielne postegpowanie administracyjne. Niezaleznie od pozytywnego lub negatywnego
stanowiska zajetego przez organ wyzszego stopnia strona moze wnies$¢ skarge na bezczyn-
no$¢ organu i w sgdowym postepowaniu ze skargi na bezczynno$¢ moze ewentualnie pod-
waza¢ stanowisko organu wyrazone w trybie art. 37 § 1 k.p.a.” Ponadto nieztozenie uprzed-
nio zazalenia w trybie art. 37 k.p.a. stanowi brak formalny skargi i moze by¢ przyczyna jej
odrzucenia*

Przestanka wniesienia skargi na bezczynno$¢ administracji jest niedotrzymanie termi-
nu na zalatwienie sprawy, okreslonego w art. 35 k.p.a. i n., tj. gdy organ nie podejmie zad-
nych czynnosci w sprawie lub mimo ich podjecia, nie zakonczyt postepowania w sprawie
poprzez wydanie stosownego rozstrzygnigcia. Nie ma przy tym znaczenia, jak stwierdzit
NSA w wyroku z 5 listopada 1987 r., SAB 23/87, czy organ administracji nie wydat decyzji
z powodu opieszatosci w zatatwieniu sprawy, czy wobec uznania, iz zachodzg przestanki

32 Dz. U. 22004 1. Nr 179, poz. 1843 z p6zn. zm.

3 W doktrynie prawa zwraca si¢ uwage, iz skarga na bezczynno$¢ organéw podatkowych bedzie naleze¢ do
rzadkosci, ze wzgledu na odpowiednie gwarancje zawarte w przepisach ordynacji podatkowej. Zgodnie
z art. 14d interpretacj¢ podatkowg w sprawie indywidualnej wydaje si¢ bez zbgdnej zwtoki, lecz nie pozniej
niz w terminie 3 miesiecy od dnia ztozenia wniosku przez zainteresowany podmiot. Po tym czasie, tj. od dnia
nastepujacego po uptywie 3-miesigcznego terminu na jej wydanie i dorgczenie, przyjmuje si¢ istnienie fikcji
prawnej w postaci ,,interpretacji milczacej”. Zaktada si¢, ze interpretacja taka zostala wydana i jest zgodna ze
stanowiskiem wnioskodawcy. Stanowisko takie potwierdza w odniesieniu do niedorgczenia interpretacji
przez organ podatkowy, orzecznictwo NSA, m.in. w wyroku z 4 listopada 2008 r., I FPS 2/08 (ONSA i WSA
2009/1/2). ,,Interpretacja milczaca” — jak i wydana w przepisanym prawem terminie — moze by¢ zmieniona
przez Ministra Finanséw w trybie art. 14 d o.p. Por. A. Kabat, Komentarz do art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (Dz.U.02.153.1270), [w:] B. Dauter, B. Grusz-
czynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komen-
tarz, Warszawa 2009, wyd. I11.

3 B. Adamiak, Glosa do postanowienia NSA z dnia 17 pazdziernika 1997 r., IV SAB 31/97, OSP 1998/10/185.
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negatywne do jej wydania®. Terminy okres$lone w art. 35 k.p.a. uzaleznione sg od stopnia
skomplikowania sprawy, w ostateczno$ci jednak nie powinny przekracza¢ dwoch miesiecy,
nie liczac okreséw zawieszenia badz opdznien z winy strony lub opdznien niezaleznych od
organu administracji. O kazdej zwloce organ powinien powiadomi¢ stron¢ i wyznaczy¢
nowy termin do zatatwienia sprawy. Po jego bezskutecznym uplywie stronie przyshuguje
prawo wniesienia zazalenia do organu wyzszego stopnia w trybie art. 37 k.p.a., dopiero
skorzystanie z tego $rodka zaskarzenia stanowi spetnienie formalnego warunku wniesienia
skargi do sagdu administracyjnego na bezczynno$¢ administracji*®, o czym byta mowa powy-
zej. Inng przestankg wniesienia skargi na milczenie administracji moze by¢ odmowa wyda-
nia aktu, mimo istnienia ustawowego obowiazku do jego wydania®’.

Jezeli jednak organ wyzszego stopnia uzna zazalenie wniesione w trybie art. 37 k.p.a.
za uzasadnione i zgodnie z ust. 2 podejmie okreslone §rodki majace na celu wyjasnienie
przyczyn zaniechania oraz ustalenia osob winnych powstatego stanu rzeczy, decyzja taka
moze by¢ uznana za stwierdzajacg niezgodno$¢ z prawem dziatania organu administracji
polegajacego na jego bezczynnoS$ci. Postgpowanie odwolawcze przed organem wyzszego
stopnia spetni wigc przestanke wlasciwego postgpowania w $wietle art. 417! § 3 k.c. i sta-
nowi¢ moze prejudykat do dochodzenia roszczen odszkodowawczych. Stanowisko takie
jest zgodne z powotanym wyzej orzeczeniem NSA z 24 maja 2001 r., IV SA 572/99%,

Analogiczna procedura ma miejsce w postgpowaniu podatkowym, regulowanym
przepisami art. 140 i 141 o.p. Srodkiem zaskarzenia do organu podatkowego wyzszego
stopnia lub ministra wlasciwego ds. finansow publicznych w okres§lonych ustawa przypad-
kach, jest ponaglenie. Ma ono szczeg6lny charakter, wymusza bowiem na organie odwo-
fawczym zajecie okreslonego stanowiska w zakresie bezczynnosci organu podatkowego.
Na podobnym stanowisku stanat Wojewodzki Sad Administracyjny (dalej: WSA) w Lubli-
nie w postanowieniu z 20 pazdziernika 2008 r., I SAB/Lu 9/08%. Zaréwno rozstrzygnigcie
pozytywne, jak i negatywne dla strony postgpowania podatkowego powinno by¢ wydane
— zgodnie z art. 139 § 2 o.p. — niezwlocznie, jednak nie pdzniej niz w terminie 30 dni od
dnia wniesienia ponaglenia do organu wyzszego stopnia*’. Jesli organ ten uzna ponaglenie
za zasadne i podejmie okreslone srodki przewidziane w art. 141 ust. 2 o.p., postgpowanie
takie mozna uzna¢ za spetniajace wymogi ,,wlasciwego” w trybie art. 417' § 3 k.c. Jesli
jednak organ wyzszego stopnia uzna ponaglenie za nieuzasadnione, stwierdzi to we wla-
Sciwym rozstrzygnieciu, ktore powinno przybraé posta¢ postanowienia. Nalezy si¢ w tym
miejscu zgodzi¢ z WSA w Poznaniu, ktory w wyroku z 24 kwietnia 2008 r., III SA/Po
597/07* uznat, iz takie postanowienie rowniez stanowi rozstrzygnigcie merytoryczne co
do bezczynnosci organu, jakkolwiek dla strony ma charakter negatywny. Dopiero skorzy-
stanie z tego Srodka zaskarzenia jest warunkiem koniecznym do wniesienia skargi na bez-
czynno$¢ do sadu administracyjnego. Jak wynika bowiem z tresci art. 52 § 112 u.p.p.s.a.,
whiesienie skargi uzaleznione jest od rozpatrzenia ponaglenia przez organ wlasciwy w try-
bie art. 141 § 1 o.p. Skuteczne wniesienie skargi moze zatem nastapi¢ po wyczerpaniu toku

35 ONSA 1988/1/13.

3¢ Warunek taki zostanie rowniez spetniony w przypadku wezwania organu do usunigcia naruszenia prawa
w trybie art. 52 § 3 u.p.p.s.a., zwlaszcza w odniesieniu do niewydania zaswiadczen. Por. postanowienie NSA
z 30 kwietnia 2010 r., 1 OSK 698/10, LEX nr 578345.

37 Por. m.in. wyrok NSA z 14 czerwca 1983 r., SA/Wr 6/83, GP 1983 z. 24, s. 2.

Na podobnym stanowisku stoi E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wiadzy

publicznej, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 375.

3 LEX nr 507286.

4 Podobnie NSA w wyroku z dnia 14 lutego 2006 r., I FSK 588/05 (LEX nr 193106) oraz WSA w Warszawie
w wyroku z dnia 16 stycznia 2008 r., VIII SAB/Wa 24/07, LEX nr 489150.

4 LEX nr 483580.
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instancji w postgpowaniu podatkowym*. W tym miejscu na uwage zastuguje wyrok WSA
w Gliwicach z 11 stycznia 2008 r., III SAB/GI 20/07, w ktérym stwierdzil, iz nawet jesli
organ wyzszego stopnia uzna ponaglenie za nieuzasadnione, istnieje jedna z przestanek
uzasadniajgcych zagdanie naprawienia szkody powstatej w wyniku zaniechania organu pra-
wodawczego. Jesli bowiem zwlekanie z zatatwieniem sprawy wyrzadzi szkode w majatku
strony, zgodnie z art. 417 § 1 k.c. za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem zanie-
chanie organu wladzy publicznej odpowiedzialno$¢ ponosi Skarb Panstwa lub jednostka
samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca wiadz¢ publiczng z mocy
prawa®.

Najwigcej kontrowersji w praktyce stosowania stwarza konieczno$¢ stwierdzenia
przez sad zaniechania prawodawczego. Zgodnie z art. 417" § 4 k.c. wlasciwy jest sad roz-
poznajacy sprawe o naprawienie szkody w zwiazku z niewydaniem aktu normatywnego
przez organ prawodawczy, w sytuacji, w ktorej obowiazek taki wynikat z przepisow prawa.
Pojecie zaniechania prawodawczego nie jest jednolicie rozumiane w doktrynie i judykatu-
rze. Przewazajaca cz¢$¢ doktryny prawa stoi jednak na stanowisku, iz z zaniechaniem legi-
slacyjnym mamy do czynienia w przypadku catkowitego braku dziatania ze strony prawo-
dawcy (zaniechanie wlasciwe*), nie za$ fragmentarycznego badz niepetnego uregulowania
danej materii. O ile stwierdzenie catkowitego zaniechania nalezy do wtasciwosci sadu roz-
poznajacego roszczenia strony o naprawienie szkody wyrzadzonej wskutek niewydania
aktu normatywnego, o tyle stwierdzenie istnienia luki prawnej o charakterze konstrukcyj-
nym* lub aksjologicznym* naleze¢ bedzie do Trybunatu Konstytucyjnego. Podstawa do-
chodzenia ewentualnych roszczen odszkodowawczych bedzie wigc omoéwiony wezesniej
art. 417' § 1 k.c., prejudykatem za$ orzeczenie TK stwierdzajace niezgodno$¢ z konstytucja
takiej luki w §wietle zasad i warto$ci konstytucyjnych oraz funkcjonalnosci catego systemu
prawnego. Zaniechanie catkowite ma miejsce najczesciej w przypadku niewydania aktu
wykonawczego do ustawy lub umowy miedzynarodowej, ktorej stosowanie uzaleznione
jest od wezesniejszej ratyfikacji za zgoda wyrazong przez Sejm w ustawie (zgodnie z art. 91
ust. 2 Konstytucji RP). Ponadto w zakresie tym mieszczg si¢ rowniez niewydane akty prawa
miejscowego oraz ustawy.

Aby stwierdzi¢ catkowite zaniechanie prawodawcy, najpierw nalezatoby ustali¢ jego
obowiazek do ustanowienia okreslonych uregulowan prawnych (co do formy i tresci), ktory
wynikatby z konkretnych przepiséw prawa, a nastgpnie wykazac, iz milczenie prawodawcy
— poprzez zaniechanie konkretnych, natozonych na niego obowiazkéw prawotworczych —
bylto niezgodne z prawem, np. gdy Konstytucja naktada na ustawodawce obowiazek wyda-
nia ustawy precyzujacej jej postanowienia, a ustawodawca tego obowigzku nie dopehnia,

42 Tak m.in. WSA w Warszawie w wyroku VIII SAB/Wa 24/07; NSA w wyroku I FSK 588/05. Podobnie E. Ba-
ginska, op. cit., s. 375; M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postepowanie sqdowoadministracyj-
ne, wyd. 2, Warszawa 2005, s. 130.

# LEX nr 400485.

4 Zobacz m.in. L. Bosek, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza panstwa za zaniechanie ustawodawcze (Uwagi

na tle wyroku SN z 23 IX 2003 r.), ,,Przeglad Sadowy” 2004, nr 11-12, s. 5 oraz wyrok SN z 24 wrze$nia

2003 r., I CK 143/03 (orzecz. niepubl.).

Istnienie luki konstrukcyjnej wiaze si¢ z sytuacja, w ktorej ,,brak jakiego$ integralnego fragmentu regulacji,

stanowigcego konieczng konstrukcyjng catos$¢ z regulacja juz istniejaca (niepena regulacja konieczna)”, co

w konsekwencji prowadzi¢ bedzie do faktycznej i prawnej niemoznosci jej stosowania (np. gdy od wykonania

danej czynno$ci prawnej uzaleznia si¢ wystapienie skutkow prawnych, a nie zostaly ustanowione przepisy

okreslajace tryb i sposob wykonania tej czynnosci), K. Gonera, E. Letowska, Art. 190 Konstytucji i jego kon-

sekwencje w praktyce sgdowej, ,,Panistwo i Prawo” 2003, z. 9, s. 5.

Luka aksjologiczna ma miejsce wowczas, gdy dany akt normatywny zawiera pominigcia okre§lonej grupy

podmiotow badz zdarzen. Jakkolwiek luka ta nie powoduje przeszkody w stosowaniu tego aktu, to narusza

konstytucyjne zasady prawa.
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niewatpliwie mamy do czynienia z zaniechaniem legislacyjnym. Podobnie jest, gdy okre-
$lone w ustawach organy panstwa (np. Rada Ministréw, minister, Prezydent RP) mimo cia-
zacego na nich obowiazku wydania aktow wykonawczych do ustaw, aktow takich nie wy-
dadza, uniemozliwiajac tym samym stosowanie niektorych postanowien ustawowych.
Jezeli w przypadku rozporzadzen, ktore wydawane sa na podstawie delegacji ustawowych,
mozna ustali¢, na czym konkretnie miatby polega¢ obowigzek prawodawcy, delegacja ta
zawiera bowiem zarowno wskazanie organu wlasciwego do jego wydania, jak i wytyczne
co do tresci, tak w przypadku ustawy nie jest mozliwe wyrazne ustalenie jej tresci. W dok-
trynie wskazuje si¢ na mozliwo$¢ uznania zaniechania legislacyjnego za bezprawne w sytu-
acji, gdy obowigzek wydania ustawy byt oczywisty, a jej minimalna tre$¢ moze zostac okre-
slona na podstawie przepisu, z ktorego obowigzek wydania ustawy wynika. Przyjecie
odmiennego zatozenia, tj. odwolywania si¢ przez sad powszechny do ogdlnej niezgodnosci
z prawem niewydania aktu normatywnego, bez wskazania konkretnego obowigzku uregu-
lowania danej materii przez ustawodawce, naruszaloby zakres dyskrecjonalnej wtadzy usta-
wodawcy i byloby przejawem ingerencji w zasad¢ podziatu wiadz. Zatem niedopuszczalne
jest ustalanie hipotetycznych tresci ustawy przez organ orzekajacy (w tym przypadku sad),
poprzez odwotanie si¢ np. do kryteriow aksjologicznych*’. Proces rekonstrukcji tresci usta-
wy nie moze bowiem wkracza¢ w autonomiczne kompetencje legislatora*. Aby jednak
roszczenia odszkodowawcze poszkodowanego dziataniem organu prawodawczego pod-
miotu mogty by¢ skuteczne, konieczne jest dla celow ustalenia zwiazku przyczynowo skut-
kowego zrekonstruowanie, cho¢ w minimalnym zakresie, treci niewydanego aktu norma-
tywnego. W przypadku ustawy odtworzenie woli ustawodawcy jest znacznie utrudnione,
rowniez jesli chodzi o termin wydania takiego aktu. Istniejg jednak sytuacje, kiedy ustalenie
takiego obowigzku bedzie mozliwe. Przyktadowo obowigzek wydania ustawy moze by¢
zrekonstruowany z konkretnych przepisow konstytucyjnych, uméw mie¢dzynarodowych
w odniesieniu do gwarancji ochrony praw czlowieka lub innych ustaw®. Na podobnym
stanowisku stanat SN w wyroku z 4 sierpnia 2006 r., I[II CSK 138/05%, w ktorym wskazat,
ze: ,,odpowiedzialno$¢ za szkod¢ wyrzadzona zaniechaniem legislacyjnym powstaje tylko
wtedy, gdy prawa jednostek — przyznane przez prawodawce w sposob oczywisty i bezwa-
runkowy — nie mogg by¢ zrealizowane na skutek niewydania odpowiedniego aktu norma-
tywnego”. Ponadto orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajace niekonstytucyj-
no$¢ pomini¢¢ ustawodawczych badz orzeczenie stwierdzajace niekonstytucyjnos$é aktu
normatywnego i nakltadajgce rownoczes$nie na ustawodawce obowigzek dokonania zmian
legislacyjnych w okreslonym terminie moga stanowi¢ podstawe obowigzku prawodawcze-
go ustawodawcy®!.

W zakresie okolicznosci zwigzanych z zaniechaniem prawodawczym miesci si¢ row-
niez niewydanie aktu prawnego przez organy prawodawcze w zwigzku z obowiazkiem im-
plementacji dyrektywy unijnej. Podstawa wydania aktow implementujgcych dyrektywy wy-
nika z art. 2 Traktatu akcesyjnego®?, na mocy ktorego Polska przystapita do Unii Europejskiej.

47 7. Banaszczyk, Grzech zaniechania i nadgorliwosci, ,,Rzeczpospolita” z 25-26 1X 2004 r., nr 226, s. C3.

E. Baginska, op. cit., s. 408.

4 Tak SN w uchwale z 6 lipca 2006 r., III CZP 37/06, Biuletyn SN 7/2006.

50 OSNC 2007/4/63.

51 Przyktadowo orzeczenie TK z 6 maja 1998 1., K 37/97 (OTK ZU 1998/3/33); wyrok TK z 25 czerwca 2002 1.,
K 45/01, OTK ZU 2002/4/46, i in.

Podobnie L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2007, s. 265. Odmiennie A. Olejni-
czak, Komentarz do art. 417" k.c., [w:] A. Kidyba (red.), A. Olejniczak, A. Pyrzynska, T. Sokotowski, Z. Gaw-
lik, A. Janiak, G. Koziet, Kodeks cywilny. Komentarz. Tom 111. Zobowigzania — czes¢ ogolna, LEX, 2010.
Traktat migdzy Krolestwem Belgii, Krolestwem Danii, Republika Federalna Niemiec, Republika Grecka,
Kroélestwem Hiszpanii, Republikg Francuska, Irlandia, Republikg Wtoska, Wielkim Ksigstwem Luksembur-
ga, Krolestwem Niderlandéw, Republika Austrii, Republika Portugalska, Republika Finlandii, Krolestwem
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Zgodnie z art. 288 TFUE dyrektywa wiaze kazde panstwo, do ktorego jest skierowana. Pan-
stwa zobowiazane s3 do osiagnigcia rezultatu okreslonego w dyrektywie, majac jednakze
swobodg¢ co do wyboru $rodkoéw, metod oraz formy implementacji. Oznacza to, ze polski
prawodawca decyduje, czy implementacja dyrektywy nastapi w formie ustawy, czy rozpo-
rzadzenia, co determinowaé begdzie wybdr odpowiedniej procedury przyjecia aktu norma-
tywnego. Zwigzany jest jednak celem dyrektywy, ktoéry musi zosta¢ osiagniety, oraz termi-
nem na jego realizacje. Jakkolwiek stwierdzenie uchybienia obowigzku implementacji
nalezy zasadniczo do Trybunalu Sprawiedliwosci (ETS) — albo w trybie pytania prejudy-
cjalnego skierowanego don przez sad krajowy (art. 267 TFUE), albo w trybie skargi
o stwierdzenie naruszenia prawa przez panstwo czlonkowskie wszczetej przez Komisje
Europejska (art. 258 TFUE), to orzekanie o odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa
nalezy do sadu krajowego na podstawie przepisow wewnetrznych. Sad krajowy, rozpozna-
jac sprawe roszczen poszkodowanego podmiotu, moze réwniez sam stwierdzi¢ zaniecha-
nie prawodawcze panstwa bez koniecznosci skierowania pytania prejudycjalnego do ETS,
a takze — w razie uptywu terminu na implementacj¢ dyrektywy — orzec bezposrednio na jej
podstawie o prawach jednostki. Orzeczenie wstepne wydane przez ETS wskutek wniesie-
nia pytania prejudycjalnego przez sad rozpoznajacy dang sprawe, stanowic¢ bedzie dodat-
kowy argument na rzecz odpowiedzialno$ci panstwa za zaniechanie legislacyjne. W $wie-
tle jednak art. 417" § 4 k.c. nie jest warunkiem koniecznym. Inaczej natomiast jest
w przypadku niewlasciwej badz niepelnej implementacji dyrektywy. Zgodnie bowiem
zart. 417" § 1 k.c. naprawienia szkody wyrzadzonej wydaniem aktu normatywnego mozna
zada¢ dopiero po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu m.in.
z ratyfikowang umowag miedzynarodowa. Umowg taka jest niewatpliwie Traktat akcesyjny,
przewidujacy w art. 2, ze od dnia przystapienia nowe panstwa cztonkowskie sg zwigzane
postanowieniami Traktatow zatozycielskich i aktéw przyjetych przez instytucje UE. Wat-
pliwoscia, jaka si¢ tutaj pojawia, jest problem kognicji TK oraz ETS. Jesli chodzi bowiem
o badanie zgodnosci aktow normatywnych z prawem pochodnym UE, brak jest przepisu,
ktory regulowatby kompetencje TK w tym zakresie, zatem zastosowanie znajdzie zasada
wyrazona w art. 91 ust. 3 Konstytucji, ustanawiajaca — w razie kolizji — pierwszenstwo pra-
wa stanowionego przez organizacj¢ miedzynarodowa przed ustawami. Stanowisko takie
jest zgodne z zasada pierwszenstwa prawa unijnego wyrazong przez ETS (w orzeczeniu
Costa v. ENEL, 6/64 ikolejnych) i stanowiaca cze$¢ acquis communautaire. Jesli natomiast
idzie o badanie zgodnosci aktéw normatywnych z prawem pierwotnym, to w Swietle
art. 267 TFUE Trybunat Sprawiedliwosci jest wlasciwy — w ramach wydawania orzeczen
wstepnych z pytan prejudycjalnych® — m.in. do wyktadni traktatu*. Jesli zatem sad krajo-
wy rozpoznajac dang sprawe stwierdzi istnienie kolizji pomiedzy prawem wewngtrznym

Szwecji, Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Pin. (Panstwami Cztonkowskimi Unii Euro-
pejskiej) a Republika Czeska, Republika Estoniska, Republika Cypryjska, Republika Lotewska, Republika
Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty, Rzeczapospolita Polska, Republika Stowenii, Republika
Stowacka dotyczaca przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republi-
ki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Re-
publiki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia
2003 r. (Dz. U. z dnia 30 kwietnia 2004 r. Nr 90, poz. 864). Art. 2 znajduje si¢ w czg¢sci Traktatu: Akt dotycza-
cy warunkow przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki L.o-
tewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republi-
ki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowan w Traktatach stanowigcych podstawe Unii
Europejskie;j.

Na temat orzeczen wstepnych ETS patrz m.in. P. Dabrowska, Obowigzywanie w czasie wyrokow wstegpnych
ETS, ,,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 7-8, s. 53 i n.

Na marginesie wypada wspomnie¢, ze teoretycznie istnieje mozliwo$¢ skierowania przez sad pytania praw-
nego w trybie art. 193 Konstytucji do TK, ktory zgodnie z art. 188 jest wlasciwy do orzekania o zgodnosci

5

bt}

820



Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy...

a prawem unijnym pierwotnym, b¢dzie mogt wystapi¢ do ETS z wnioskiem o dokonanie
wyktadni traktatu, w ramach pytania prejudycjalnego®. Podkresli¢ jednak nalezy, ze ETS
nie jest kompetentny do dokonywania wyktadni prawa krajowego. Natomiast w razie ist-
nienia kolizji prawa krajowego z prawem wtornym, jedyna droga do stwierdzenia ewentu-
alnych zastrzezen, co do jego zgodnosci z prawem unijnym, moga by¢ rozpoznawane
w trybie art. 258 TFUE zarzuty niewykonania przez panstwo cztonkowskie zobowiazan
traktatowych, polegajace np. na niedostosowaniu prawa krajowego do unijnego porzadku
prawnego mimo istnienia takiego obowiazku®®. Postepowanie takie, jak zostato wczesniej
wspomniane, inicjowane jest najczesciej przez Komisje Europejska (dalej: KE)*7. Samo
whniesienie skargi do Trybunatu Sprawiedliwo$ci poprzedzone jest jednak dtuga procedura
o charakterze administracyjnym, podczas ktoérej KE wysyta do ministerstwa ds. spraw za-
granicznych panstwa cztonkowskiego pismo ostrzegawcze, a w braku reakcji umotywowa-
ng opini¢. Ostatni ze Srodkow poprzedza zasadnicze skierowanie skargi do ETS, ktory
w toku postepowania stwierdzi naruszenie prawa unijnego przez panstwo czlonkowskie
lub oddali zarzuty Komisji jako niezasadne. Podkresli¢ nalezy, ze jednostka nie ma bezpo-
$redniej mozliwosci zainicjowania takiego postepowania przed ETS, moze jednak powia-
domi¢ KE o przypadkach naruszenia prawa przez panstwo cztonkowskie poprzez wniesie-
nie do Komisji tzw. skargi indywidualnej®.

Prawo do wynagrodzenia szkody z powodu braku lub niewltasciwej implementacji dy-
rektywy unijnej wywiedzione jest z zasady odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstw
cztonkowskich, ktora uksztaltowana zostata przez ETS w jego orzecznictwie. Pierwszym
rozstrzygnigciem dajagcym podstawe do wysunigcia roszczen wobec panstwa cztonkowskie-
go bylo orzeczenie w sprawie 6/60 Humblet v. Belgia®. Przestanki tej odpowiedzialnosci
zostaly jednak okreslone dopiero w orzeczeniu w potaczonych sprawach C 6/90 i C 9/90
z 19 listopada 1990 r., Andrea Francovich i Danila Bonifaci®. ETS orzekl wowczas, ze
mozliwo$¢ otrzymania odszkodowania ze strony panstwa cztonkowskiego jest niezbedna,
kiedy catkowita skuteczno$¢ normy wspolnotowej jest uzalezniona od podjecia dziatania
przez panstwo cztonkowskie, a panstwo dziatan takich nie podjeto, przez co jednostka nie
moze dochodzi¢ przed sadem wewngetrznym praw przyznanych jej przez prawo wspolnoto-
we (teza III). Prawo do uzyskania odszkodowania w tej sytuacji uzaleznione jest od spetnie-
nia tacznie trzech warunkéw: 1) rezultat przewidziany przez dyrektywe obejmuje przyzna-
nie praw na rzecz jednostek; 2) tres¢ tych praw moze by¢ okreslona na podstawie przepisow
dyrektywy; 3) istnieje zwigzek przyczynowy migdzy naruszeniem prawa przypisanym pan-
stwu i szkodg poniesiong przez osoby poszkodowane (teza IV). Przestanki odpowiedzialno-
$ci panstwa zostaly rozszerzone i doprecyzowane przez Trybunal w kolejnych orzeczeniach,

ustaw z umowami mi¢dzynarodowymi. Jakkolwiek podkresli¢ nalezy, iz TK nie ma wlasciwosci do dokony-
wania wyktadni ani prawa pierwotnego, ani prawa wtornego UE.

Podkreslenia wszakze wymaga, iz jednostka—strona postgpowania przed sadem krajowym nie ma wplywu na
faktyczne skierowanie pytania prejudycjalnego do ETS. Jest to bowiem autonomiczna decyzja sadu orzekaja-
cego w danej sprawie. Podobnie, poza wptywem stron pozostaje sposob sformutowania pytania wstepnego.
Zasadnicza rola przypada tutaj sedziemu rozpatrujacemu spor miedzy stronami. Jesli jednak dojdzie do skie-
rowania pytania do ETS, strony mogg w charakterze uczestnikow brac¢ udziat w postgpowaniu przez Trybu-
natem. Zgodnie z Regulaminem proceduralnym TS strony moga (ale nie musza) by¢ reprezentowane przez
pelnomocnikow.

Poglad taki wyrazit m.in. K. Dzialocha, Podstawy prounijnej wyktadni Konstytucji RP, ,,Panstwo i Prawo”
2004, z. 11, s. 31.

Istnieje ponadto mozliwo$¢ wniesienia skargi na naruszenie prawa przez panstwo cztonkowskie do ETS przez
inne panstwo czlonkowskie, w trybie art. 259 TFUE. W praktyce jednak ta Sciezka uruchamiana jest rzadko.
Formularze takiej skargi indywidualnej dostepne sg na stronie Komisji Europejskie;.

% Orzeczenie 6/60 Humblet v. Belgia [1960] ECR 559.

¢ Sprawy polaczone C-6/90 i C-9/90 Andrea Francovich i Danila Bonifaci v. Wlochy [1991] ECR 1-5357.
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m.in. o konieczno$¢ wystapienia ,,odpowiednio powaznego naruszenia prawa”®'. Podkresle-
nia w tym miejscu wymaga, iz polski system prawny, rezygnujac z konieczno$ci wykazania
przez poszkodowany podmiot kwalifikowanej bezprawnosci dziatania organu wiadzy, za-
pewnia pelniejszy zakres odpowiedzialno$ci®.

2.3. Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przewlektoscia
postepowania sagdowego lub przygotowawczego

Kolejng podstawa odpowiedzialnosci panstwa za dziatania niezgodne z prawem jest
—w odniesieniu do funkcjonariuszy publicznych — art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Zagadnie-
nie to wigze si¢ z przedstawiong wczesniej procedurg stwierdzenia naruszenia prawa przez
organ wladzy publicznej jako przestanki ,,wlasciwego postepowania” okreslonej w art. 417
§ 3 k.c. Owo naruszenie polega¢ moze na niewydaniu orzeczenia, gdy obowiazek jego
wydania przewiduje przepis prawa. Przepis art. 45 ust. 1 Konstytucji spetnia bardzo istotng
funkcje gwarancyjng praw jednostek, wymienia on bowiem wymogi, jakie musi speiniaé
proces oraz sad (sprawujacy wymiar sprawiedliwosci), aby zapewnié realizacje konstytu-
cyjnego prawa do sadu, przystugujacego kazdemu znajdujgcemu si¢ pod wtadzg Rzeczy-
pospolitej (art. 37 Konstytucji RP). Prawo to ma zaréwno charakter zasady prawa konsty-
tucyjnego, jak i charakter prawa podmiotowego. W pierwszym znaczeniu stanowi
dyrektywe skierowang do ustawodawcy w zakresie tworzenia prawa. Obowigzkiem pra-
wodawcy jest wiec stanowienie takich norm prawnych, ktére bedg rozwijaé i konkretyzo-
wac konstytucyjng zasad¢ prawa do sadu (aspekt pozytywny), a takze niestanowienie norm
z nig sprzecznych (aspekt negatywny). W drugim znaczeniu natomiast prawo to jest pra-
wem osobistym (podmiotowym) jednostki, co wynika m.in. z usytuowania go w rozdziale
IT Konstytucji dot. praw i wolno$ci cztowieka i obywatela. Jest prawem do rozpatrzenia
sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty, niezalezny od innych organow witadzy,
bezstronny sad, podleglty jedynie Konstytucji oraz ustawom (art. 178 ust. 1). Konstytucyj-
nymi wymogami postepowania sgdowego sa: wymog publicznego i sprawiedliwego rozpa-
trzenia oraz rozpatrzenie sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki (,,w rozsagdnym terminie”).
W doktrynie prawa nie ulega watpliwosci, ze ,,sp6zniona sprawiedliwo$¢ nie jest sprawie-
dliwoscig”, dlatego tez skoro postepowanie sgdowe jest przewlekle, to znaczy, ze jest
sprzeczne z normg art. 45 ust. 1 Konstytucji. Owa przewlekto$¢ decyduje wtasnie o naru-
szeniu normy konstytucyjnej.

Do czasu wejscia w zycie ustawy z 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa
strony do rozpoznania sprawy w postgpowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nad-
zorowanym przez prokuratora i postgpowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwloki®,
w prawie polskim nie bylo srodka prawnego umozliwiajagcego zaskarzenie przewlektego
postepowania. Wprowadzona ustawg skarga jest nowym $rodkiem prawnym, ktéry z jed-
nej strony (w $wietle art. 45 ust. 1 Konstytucji) daje podstawe roszczenia wobec panstwa za
naruszenie ,,prawa do sadu”, jesli chodzi o rozpatrzenie sprawy bez nieuzasadnionej zwlo-
ki, z drugiej za$ jest tzw. wlasciwym postepowaniem — w rozumieniu art. 417' § 3 k.c. —
umozliwiajagcym dochodzenie od Skarbu Panstwa odszkodowania za szkod¢ wyrzadzona

1 Sprawy polaczone nr C-46/93 i C-48/93 Brasserie du Pécheur v. Niemcy i The Queen v. Secretary of State for

Transport ex parte Factortame Ltd. i in. [1996] ECR 1-1029; sprawa Paola Faccini Dori.v. Recreb Srl.
Nr 91/92; Orzeczenie C-5/94, The Queen v. Ministry of Agriculture Fisheries and Food ex parte: Hedley Lo-
mas (Ireland) Ltd. [1996] ECR 1-2553; Orzeczenie C-424/97, S. Haim v. Kassenzahndrztliche Vereinigung
Nordrhein [2000] ECR 1-5123; Orzeczenie C-224/01 G. Kébler v. Austria [2003] ECR baza danych Celex
62001J0224 i pdzniejsze.

Podobnie J. J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody wyrzqdzone przez wladze publiczng, Wyd. LexisNexis,
Warszawa 2005, s. 324 i n.

S Dz. U. 22004 r. Nr 179, poz. 1843 z p6zn. zm.
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wskutek niewydania orzeczenia sadowego®. Przestanki przewlektosci postepowania zo-
staly sformutowane przez ETPCz na tle art. 6 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 1.9, zgodnie z ktérym: ,,Kazdy ma prawo do
rzetelnego i1 publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie przez niezawisty
i bezstronny sad ustanowiony ustawa”®. Przestanki te powtarza ustawa z 2004 r. w art. 2
ust. 2, zgodnie z ktérym, aby stwierdzi¢, czy w sprawie doszto do przewleklo$ci postepo-
wania, nalezy oceni¢ terminowos¢ i prawidtowos¢ czynnosci podjetych przez sad oraz
uwzgledni¢ przy tym: charakter sprawy, stopien faktycznej i prawnej zawitosci sprawy,
znaczenie dla strony, ktora wniosta skarge na przewlektos$¢, rozstrzyganych w niej zagad-
nien oraz zachowanie si¢ stron, a w szczegolnosci strony, ktora wniosta skarge. Przewlekte
postepowanie zatem to takie, ktore trwa dtuzej niz to jest konieczne do rozstrzygnigcia lub
zalatwienia sprawy.

Strona moze wnies¢ skarge w toku postgpowania dotknietego przewlektoscia. Takie
postepowanie ma charakter incydentalny. Jezeli skarga ta zostanie uwzgledniona, sad moze
przyzna¢ od Skarbu Panstwa odpowiednia sume tytutem odszkodowania w wysokos$ci nie-
przekraczajacej 20 tys. ztotych® (wyptaty dokonuje sad, w ktérym nastapita przewlekltosc).
Poniewaz ustawodawca nie okreslit zadnych kryteridw, jakimi powinien kierowac si¢ sad
przy ustalaniu wysoko$ci przyznanej rekompensaty, mozna przyjac, iz decydujace znacze-
nie powinien mie¢ stwierdzony w danym postepowaniu stan (czas) przewlektosci®’. Fakt
przyznania rekompensaty w postgpowaniu, zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy, nie zamyka dro-
gi do dochodzenia roszczen w odrgbnym procesie. Warunkiem koniecznym jest jednak
uwzglednienie skargi na przewlekto$¢ przez sad wilasciwy do jej rozpoznania. Sad odszko-
dowawczy bedzie wowczas takim orzeczeniem zwigzany, w $wietle za$ art. 417' § 3 k.c.
stanowi¢ ono bedzie prejudykat uzyskany we wtasciwym postepowaniu. Stronie, ktdra nie
whniosta jednak w toku postepowania skargi, rowniez przystuguje roszczenie o naprawienie
szkody z powodu przewlektosci, ale po prawomocnym zakonczeniu postgpowania co do
istoty sprawy. Podstawg prawng bedzie w tym przypadku art. 417 k.c. Podkres§lenia wyma-
ga, ze tryb rozpoznawania skargi jest inny w przypadku skargi wnoszonej w toku postepo-
wania, rozpatrywana bowiem jest przez sad przetozony nad sadem, w ktérym sprawa si¢
toczy, jak wynika z art. 4 ust. 1 ustawy. W przypadku natomiast skargi wniesionej po zakon-
czeniu postgpowania — sad rozpoznajacy sprawe o odszkodowanie.

Podstawg roszczen moze by¢ w $§wietle ustawy réwniez przewlektosé postepowania
przygotowawczego prowadzonego lub nadzorowanego przez prokuratora. Przy czym stwier-
dzenie przewleklosci postepowania powinno by¢ poprzedzone — podobnie jak postepowania

% Uwagi krytyczne na temat rozwigzan ustawowych wyrazita J. Przybylska, Odpowiedzialnos¢ parstwa za
przewlektos¢ postepowania sqdowego w sprawach cywilnych, ,,Rejent” 2004, rok 14, nr 9 (161), s. 87. Od-
miennie B. Draniewicz, O pojeciu nieuzasadnionej zwloki w ustawie o skardze na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postepowaniu sqgdowym bez nieuzasadnionej zwloki, ,,Radca Prawny” 2005, nr 3, s. 53;
A. Jozefowicz, Prawo do skargi na przewlektos¢ postgpowania sqdowego, ,,Jurysta” 2004, nr 10, s. 5.

% Dz U.z1993 1. Nr 61, poz. 284.

% Na marginesie wypada wspomnie¢, iz art. 6 EKPCz jest podstawa wielu orzeczen Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka. W duzym stopniu do powstania orzecznictwa w zakresie przewlektosci postepowan sado-
wych przyczynita si¢ strona polska. Do§¢ wspomnie¢ chociazby o sprawie Kudla przeciwko Polsce, ktora
miata charakter przetomowy. Z uwagi na duzy odsetek spraw dot. przewlektosci postepowan sadowych, na
Polske oraz inne panstwa strony Konwencji (Polska zajmowata 111 miejsce) — w zwigzku wlasnie ze sprawg
Kudla przeciwko Polsce (orzeczenie z 26 pazdziernika 2000 r.) — zostato natozone zobowigzanie do wprowa-
dzenia w systemie prawa wewngtrznego $rodka poprzedzajacego dochodzenie ,,prawa do sadu” przed ETPCz
w Strasburgu. Trybunat podkreslat przy tym, iz brak takiego $rodka stanowi rowniez naruszenie art. 13 Kon-
wencji, tj. naruszenie prawa do skutecznego $rodka odwotawczego. Ustawa z 2004 roku stanowi realizacj¢
tego zobowigzania.

¢ M. Michalska, Skarga o stwierdzenie przewleklosci postepowania egzekucyjnego, PPE 2007, nr 12, s. 5.
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sadowego — oceng terminowosci i prawidlowosci czynnosci podjetych przez prokuratora
w celu jego zakonczenia. Skarge wnosi si¢ do prokuratora prowadzacego lub nadzorujacego
to postepowanie, jej rozpoznanie natomiast nalezy do sadu przetozonego nad sadem, ktéry
bytby wlasciwy rzeczowo do rozpoznania sprawy wszczetej wskutek wniesionego aktu
oskarzenia. Skarga, oprocz wymogoéw formalnych okreslonych w ustawie, zawiera¢ moze
zadanie zasgdzenia odpowiedniej sumy pienieznej w wysokosci od 2000 zt do 20 000 z1%3.
Sad rozpoznajacy skarge, jesli uzna ja za zasadna, stwierdza, ze w postgpowaniu, ktorego
ona dotyczy, nastapila przewlektos¢ oraz — na zadanie skarzacego (lub z urzgdu) — przyzna
od Skarbu Panstwa odpowiednig sum¢ pieni¢zng. Mimo przyznania stronie rekompensaty
z tytutu przewleklo$ci postepowania przygotowawczego, moze ona w odrebnym procesie
dochodzi¢ naprawienia wyniktej stad szkody. Podobnie, uprawnienie takie przystuguje
podmiotowi, ktory w toku postgpowania przygotowawczego dotknigtego przewlekloscia
nie skorzystat z mozliwo$ci wniesienia skargi. Warunkiem koniecznym jest jednak prawo-
mocne zakonczenie postgpowania co do istoty sprawy. Zaréwno w pierwszym, jak i w dru-
gim przypadku podstawe prawng roszczen stanowié bedzie zasada ogoélna wyrazona
w art. 417 k.c.

2.4, Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej niestusznym skazaniem
lub tymczasowym aresztowaniem

Kolejng regulacja okreslong konstytucyjnie, mogaca stanowi¢ podstawe odpowie-
dzialnosci panstwa, jest art. 41 ust. 5, gwarantujacy kazdemu bezprawnie pozbawionemu
wolnosci prawo do odszkodowania. Przepis ten stanowi lex specialis w stosunku do art. 77
ust. 1 Konstytucji RP®. Z faktu umiejscowienia tego roszczenia w Konstytucji wynikajg
okreslone konsekwencje. Po pierwsze, co do jego zakresu przedmiotowego. Pojecie ,,bez-
prawnego pozbawienia wolno$ci” jest niewatpliwie szersze niz uzyte w Kodeksie postepo-
wania karnego (dalej: k.p.k.) pojecie ,,niestusznego skazania”. Obejmuje bowiem zaréwno
niestuszne skazanie, niewatpliwie niestuszne tymczasowe aresztowanie, zatrzymanie oraz
inne $rodki pozbawienia wolnosci, ktore okazaty si¢ bezprawne (np. bezpodstawne zastoso-
wanie $rodka zabezpieczajacego w postaci umieszczenia w szpitalu psychiatrycznym czy
bezpodstawne umieszczenie nieletniego w zaktadzie poprawczym)™. Jakkolwiek w doktry-
nie prawa istniejg watpliwosci co do tego, czy regulacja konstytucyjna swoim zakresem
obejmuje réwniez bezprawne ograniczenie wolnosci (z wyktadni jezykowej to nie wynika,
ale problem nie jest ostatecznie przesgdzony)’!. Po drugie, art. 41 ust. 5 jako lex specialis
moze stanowi¢ podstawe rozstrzygniecia wraz z przepisami art. 552 i n. k.p.k. (wspolstoso-
wany), bez koniecznos$ci jednoczesnego powotywania art. 77 ust. 1. Wreszcie po trzecie, co
wydaje si¢ najwazniejsze, moze stanowi¢ podstawe skargi konstytucyjnej do Trybunatu
Konstytucyjnego, jezeli doszto do naruszenia praw i wolnosci jednostki w ten sposob, iz
orzeczono ostatecznie o tych prawach lub wolnosciach na podstawie przepisow ustawy
uznanych nastepnie za niezgodne z art. 41 ust. 5 Konstytucji.

8 Jak stwierdzit SN w wyroku z dnia 6 lutego 2006 r., ITT SPP 163/05: ,,Zadanie zasadzenia od Skarbu Panstwa
stosownej sumy pieni¢znej w zwigzku ze stwierdzong przewlektoscig postepowania sagdowego jest nieuzasad-
nione, jezeli skarzacy nie wykazat, ze doznat krzywdy polegajacej na negatywnych przezyciach psychicznych
i moralnych spowodowanych ta przewlektoscig” (OSNP 2007/5-6/87).

Wzmocnienie art. 41 ust. 5 Konstytucji stanowi art. 14 ust. 6 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych z 1966 r. oraz art. 5 ust. 5 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawo-
wych Wolnosci z 1950 r., a takze art. 3 Protokotu Siodmego do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, dotyczacy odszkodowania za niestuszne skazanie.

Zobacz P. Cioch, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa z tytutu niestusznego skazania, Warszawa 2007, s. 75 i n.
7V Ibidem, s. 75.
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Rozwinigcie regulacji konstytucyjnej stanowia przepisy rozdziatu 58 k.p.k. dotyczace
odszkodowania za niestuszne skazanie, tymczasowe aresztowanie lub zatrzymanie oraz nie-
shuszne zastosowanie $rodka zabezpieczajacego, a takze przepisy art. 114-116 Kodeksu
postepowania w sprawach o wykroczenia”, regulujace odszkodowanie za wykonanie kary
lub $rodka karnego, ktorych obwiniony nie powinien byt ponies¢ oraz niewatpliwie nie-
shuszne zatrzymanie lub osadzenie w zaktadzie karnym na podstawie art. 82 § 5 pkt 2-3,
jesli nastepnie osoba ta zostala prawomocnie uniewinniona lub wobec ktorej prawomocnie
umorzono postepowanie. W przepisach tych okre§lone sg podstawy odszkodowania oraz
postepowanie w sprawie dochodzenia roszczen. Podstawg do wniesienia roszczen odszko-
dowawczych jest uniewinnienie, skazanie na tagodniejszg kare lub umorzenie postgpowa-
nia wskutek okolicznosci, ktorych nie uwzglgdniono we wczesniejszym postepowaniu.
W postepowaniu za$ ,,wykroczeniowym” jedynie uniewinnienie lub umorzenie post¢powa-
nia wskutek okolicznos$ci nieuwzglednionych we wezesniejszym postepowaniu. Oba poste-
powania — za niestuszne skazanie lub zatrzymanie, czy za wykonanie kary lub $rodka kar-
nego — maja szczegodlny charakter. Sa to bowiem postepowania cywilne, toczace si¢ jednak
przed sagdami karnymi. Dochodzone za$ na podstawie przepiséw postgpowania karnego
odszkodowanie jest w istocie roszczeniem cywilnym. Na takim stanowisku stangt SN w po-
stanowieniu z dnia 29 kwietnia 1991 r., V KRN 475/907. Podkre$lenia wymaga ponadto, iz
orzeczenie uniewinniajace czy inne, wydane w wyniku wzruszenia prawomocnego roz-
strzygnigcia, nie stanowia prejudykatu w rozumieniu art. 417" § 2 k.c. Jakkolwiek jest nie-
zbedne do uznania roszczen poszkodowanego — oskarzonego (obwinionego).

Uprawnienie do wynagrodzenia szkody moze nastapi¢ po wzruszeniu prawomoc-
nych™ orzeczen w wyniku wznowienia postepowania, kasacji lub stwierdzenia niewaznosci
orzeczenia (wg k.p.k.). Fakt wydania orzeczenia uniewinniajacego, umarzajacego postepo-
wanie badz skazujacego na tagodniejszg karg (wg k.p.k.) jest stwierdzeniem w istocie, iz
nastapito bezprawne pozbawienie wolnosci. I nie ma tutaj znaczenia — w ocenie SN wyra-
zonej w uchwale z 15 wrzesénia 1999 r., KPZ 27/997 — czy sad podjat rozstrzygnigcie zgod-
nie z prawem, ale na podstawie nieprawdziwych okolicznosci, co zostalo ustalone w pdz-
niejszym okresie. Na uwage zastuguje rdwniez inne orzeczenie Sadu Apelacyjnego
w Krakowie, ktory uznat, iz: ,,Odszkodowanie i zado§¢uczynienie za niestuszne tymczaso-
we aresztowanie nalezy si¢ takze wtedy, gdy aresztowanie bylo wykonywane rownolegle
z odbywaniem kary pozbawienia wolno$ci. Wnioskodawca podlegat bowiem rygorowi
tymczasowego aresztowania, innemu jak rygory odbywania kary pozbawienia wolnosci,
zgodnie z art. 223a § 11 2 k.k.w., a nie powinien byt mu podlegaé”’®.

Zadanie odszkodowania lub zado$éuczynienia oskarzony (obwiniony) winien zgtosié
w sadzie okregowym, w ktorego okregu wydano orzeczenie w pierwszej instancji. Jesli
jednak zadanie dotyczy niewatpliwie niestusznego tymczasowego aresztowania lub zatrzy-
mania, nalezy je zglosi¢ w sadzie okregowym wilasciwym ze wzgledu na miejsce, w ktd-
rym nastgpito jego zwolnienie Roszczenia poszkodowanego — oskarzonego (obwinionego)
przystuguja od Skarbu Panstwa. Podkreslenia wymaga, iz mimo braku wplywu na sytuacje
poszkodowanego (wskutek wydania krzywdzacego orzeczenia), Skarbowi Panstwa na

72 Ustawa z 24 sierpnia 2001 r. Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenie, Dz. U. Nr 106, poz. 1148

z pozn. zm.

7 OSN 1991/10/52.

7 Jak stusznie stwierdzit Sad Apelacyjny we Wroctawiu w postanowieniu z dnia 17 wrze$nia 2007 r., Il Akz
459/07: ,,Brak prawomocnego orzeczenia w sprawie, w ktorej nastapito zatrzymanie, moze stanowic przyczy-
n¢ zawieszenia postepowania w przedmiocie odszkodowania i zado$¢uczynienia za krzywdy wynikte z nie-
watpliwie niestusznego podjgcia tej czynnosci”, LEX nr 301485.

> OSN 1999/11-12/72.

76 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 27 maja 2009 r., IT Aka 99/09, KZS 2009/11/50.
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podstawie art. 557 k.p.k. przystuguja roszczenia zwrotne do osob, ktoére swoim bezpraw-
nym dzialaniem spowodowaly niestuszne skazanie, niewatpliwie niestuszne tymczasowe
aresztowanie lub zatrzymanie, czy niestuszne zastosowanie srodka zabezpieczajacego.
W kregu podmiotow odpowiedzialnych znajduja si¢ — oprocz prokuratoréw czy policji —
takze sedziowie, ktorych odpowiedzialno§¢ wynikaé moze przyktadowo z zastosowania
tymczasowego aresztowania mimo braku ku temu podstaw prawnych albo poprzez razace
naruszenie prawa doprowadzenie do wydania wyroku niestusznie skazujacego. Powodz-
two przeciwko np. prokuratorowi czy s¢dziemu moze wnie$¢ prokurator albo organ powo-
tany do reprezentowania Skarbu Panstwa (np. Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa).
Poniewaz rozpoznanie roszczen regresowych nastepuje w postepowaniu cywilnym, na pro-
kuratorze lub organie spoczywac bedzie obowigzek udowodnienia zarowno faktu napra-
wienia szkody, jak i bezprawnego dziatania policji (s¢dziego, prokuratora) oraz zwigzku
z nieshusznym skazaniem, aresztowaniem czy zatrzymaniem’’.

3. Podsumowanie

Omowione wyzej mozliwosci dochodzenia roszczen odszkodowawczych za szkody
wyrzadzone przez niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy publicznej nie wyczerpuja
w catosci tematu. Ramy niniejszej publikacji uniemozliwiaja bowiem przedstawienie
wszystkich zagadnien. Autorka skoncentrowata si¢ na tych podstawach, ktoére maja konsty-
tucyjne zakotwiczenie. Celowo zatem pomini¢te zostato prawo do wynagrodzenia szkody
wyrzadzonej dziataniem komornika w postgpowaniu egzekucyjnym czy funkcjonariusza
publicznego, ktéry przekraczajac swoje uprawnienia lub nie dopetniajac swoich obowiaz-
kow, dziatal na szkodg interesu prywatnego lub publicznego (art. 231 k.k.). Rowniez jedy-
nie wspomniano o mozliwo$ci dochodzenia roszczen odszkodowawczych od Skarbu Pan-
stwa za decyzje podatkowe. Z konieczno$ci skrotowo przedstawiono takze zasady
odpowiedzialno$ci panstwa wobec jednostki za szkody wyrzadzone naruszeniem prawa
unijnego. Rozwazania powyzsze pozwalaja jednak stwierdzi¢, iz instytucja odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej panstwa za dzialania niezgodne z prawem i odpowiadajace jej
uprawnienie jednostki do wynagrodzenia szkody przeszly istotng ewolucje w prawie pol-
skim i stanowia wazna gwarancj¢ ochrony jej praw wobec dyskrecjonalnych dziatan orga-
néw wiadzy publicznej. Mimo iz przepisy prawne zapewniaja wysoki standard ochrony,
a coraz bogatsze orzecznictwo sadowe w tym zakresie wskazuje, iz jest ona nalezycie reali-
zowana, nie nalezy jednak zapominaé, ze w ostatecznos$ci cig¢zar wadliwego dziatania orga-
now wiadzy ponosi spoteczenstwo.
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