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Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza

wtadzy publicznej

Leszek Zatyka, Aleksandra Florek

Tematyka odpowiedzialnoéci odszkodowawczej wtadzy publicznej nie jest powszechnie

znana. Wiele oséb nie jest §wiadomych szerokich uprawnien, ktérymi dysponujg w zwigzku

z dziataniami organéw wtadzy publicznej. W efekcie poszkodowani nie dochodzg zwykle

naprawienia szkéd powstatych w zwiqzku z dziatalnoéciq szeroko rozumianej administracii

publicznej.

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy
publicznej nie jest nowoscia w prawie pol-
skim. Jej genezy nalezy szuka¢ juz w Konsty-
tucji z 1921 r., ktéra przewidywala solidarng
odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa i odpo-
wiedzialnego za szkode organu. Stosowne
przepisy zostaly tez zawarte w ustawie
z 15 pazdziernika 1956 r. o odpowiedzialnosci
panstwa za szkody wyrzadzone przez funk-
cjonariuszy panstwowych, ktére nastepnie
niemal catkowicie powtérzono w art. 417 —
421 Kodeksu cywilnego z 23 kwietnia 1964 .
Przepisy Kodeksu cywilnego, z wyjatkiem
uchylonych art. 418 — 420°, obowiazuja w tym

zakresie do dzis.

Instytucja odpowiedzialnosci Skarbu Pafstwa
nie jest dzi§ wyrazem wylacznie dobrej woli
polskiego ustawodawcy. Na uprawnienia kaz-
dego obywatela Polski ma wplyw zaréwno
prawo miedzynarodowe, jak i prawo Unii
Europejskiej, w tym bogate orzecznictwo
sadoéw wspolnotowych. Prawo do odszkodo-
wania z tytutu wykonywania wiadzy publicz-
nej jest tez zawarte w art. 77 ust. 1 Konstytu-
cjl.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza podmio-

tow wladzy publicznej uregulowana jest

w Kodeksie cywilnym oraz w przepisach

szczegolnych.

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
podmiotéw wiadzy publicznej za nie-
zgodne z prawem dziatania lub zaniecha-

nia

Wiladza publiczna ponosi odpowiedzialnosé
za szkode wyrzadzong przez niezgodne
z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wy-
konywaniu tej wladzy (art. 417 § 1 k.c)), jak
réwniez za szkodg, ktora powstata w zwiazku
z wydaniem aktu normatywnego (art. 417'
§ 1k.c.), prawomocnego orzeczenia albo osta-
tecznej decyzji (att. 417" § 2 k.c.), jak rowniez
w zwiazku z niewydaniem orzeczenia, decyzji
(art. 417" § 3 k.c.) albo aktu normatywnego
(art. 417" § 4 k.c.), gdy obowiazek ich wydania

przewiduje przepis prawa.

Podmiotami wladzy publicznej, ktére pono-
sza, odpowiedzialno$¢, sq Skarb Panstwa, jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz inne
osoby prawne wykonujace wiadze publiczng
z mocy prawa. Odpowiedzialno$¢ Skarbu
Panstwa wigze si¢ z dzialalno$cia poszczegdl-
nych jednostek organizacyjnych, ktérych or-
gany reprezentuja Skarb Panstwa w sprawach

odszkodowawczych (stationes fisci). Wirod tych



podmiotéw wyrézni¢ mozna migdzy innymi:
ministréw, wojewodow, organy rzadowe;j
administracji zespolonej (np. wojewodzcy
inspektorzy ochrony $rodowiska, wojewddzcy
inspektorzy nadzoru budowlanego) oraz or-
gany administracji niezespolonej (np. naczel-
nicy urzedéw skarbowych, naczelnicy urze-
déw celnych). Odpowiedzialno$¢ podmiotow
wladzy publicznej powsta¢ moze réwniez w
zwigzku z funkcjonowaniem m.in. Agencji
Nieruchomosci Rolnych czy Agencji Restruk-

turyzacji i Modernizacji Rolnictwa.

Skarb Panstwa ponosi rowniez odpowiedzial-
nos$¢ za niezgodne z prawem dzialanie lub
zaniechanie przy wykonywaniu czynnosci
przez komornika. Odpowiedzialnos¢ ta jest
jednakze solidarna z komornikiem, ktory
w pierwszej kolejnosci obowiazany jest do
naprawienia szkody wywolanej swoimi czyn-
nosciami (art. 23 ustawy z dnia 29 sierpnia

1997 r. o komornikach sadowych 1 egzekucii).

Skarb Panstwa nie ponosi natomiast odpo-
wiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez
notariusza przy wykonywaniu czynnosci nota-
rialnych. Wraz z wejSciem w zycie ustawy
z dnia 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie
cigzar odpowiedzialnosci odszkodowawczej
zostal przesuniety na notariusza, ktéry obo-
wiazany jest do posiadania ubezpieczenia od
odpowiedzialnosci cywilnej (art. 19a oraz

art. 49 Prawa o notariacie).

Odpowiedzialno§¢ podmiotéw wiadzy pu-
blicznej moze powsta¢ w zasadzie w kazdej
dziedzinie zycia gospodarczego, na styku
funkcjonowania przedsigbiorcéw, oséb  fi-
zycznych oraz administraciji publicznej. Ma to
szczegblne znaczenie dla podmiotéw gospo-
darczych, gdyz z uwagi na zakres i wielkos¢
prowadzonej dzialalnosci wadliwe dziatania
organdéw wladzy publicznej moga prowadzi¢
do powstania szkéd duzych rozmiaréw badz

szeregu innych negatywnych konsekwencji.

Skutkiem takich dzialan moze by¢ bowiem
ograniczenie prowadzonej dzialalnodci go-
spodarczej, niemoznos¢ realizacji zlecen dla
kontrahentéw, utrata rynku, utrata renomy na
rynku, konieczno$¢ redukcji zatrudnienia,

a w skrajnych przypadkach nawet upadtosc.

Szczegdlnie widoczne przypadki wystgpowa-
nia szkdéd u przedsigbiorcéw majg zwiazek
z funkcjonowaniem organéw podatkowych
lub organéw celnych. Wiaze si¢ to w szcze-
golnoséci z wadliwym nakladaniem obciazen
finansowych na przedsi¢biorcéw, zajmowa-
niem w toku postegpowan urzadzen przedsie-
biorstwa czy tez towaréow. Na dodatek organy
te wyposazone sa W instrumenty prawne,
ktére pozwalaja im na szybkie wyegzekwowa-
nie podjetych decyzji (zanim np. zdaza one
zosta¢ zbadane przed sadem administracyj-
nym, gdzie zostana uznane za bledne). Dzia-
tania te w znacznym stopniu utrudniajg pro-
wadzenie biezacej dziatalnosci, uniemozliwia-
ja wywiazanie si¢ z zaciagnietych zobowigzan
kontraktowych oraz negatywnie wplywaja na
plynnosc¢ finansowa, co w konsekwencji skut-

kuje powstaniem szkody.

Czgsto dopiero po wielu latach okazuje sig, ze
podjete przez administracje publiczna czyn-
nosci mialy charakter wadliwy, a odzyskany
po dlugim czasie towar bywa uszkodzony czy

wrecz zupelnie pozbawiony wartosci.

Negatywne skutki wadliwej dziatalnosci orga-

moga
u podmiotéw prowadzacych przedsigbiorstwa

néw wladzy publicznej powstaé
z branzy energetycznej, wydobywczej, pali-
wowej, lotniczej, transportowej czy u réznego
rodzaju producentéw, ktérzy w prowadzonej
dzialalnosci postuguja si¢ koncesjami 1 ze-
zwoleniami. Kazda wadliwa odmowa wydania
koncesji czy zezwolenia badz ich odebranie
prowadzi¢ moze do powstania szkody pod-

miotu, ktéry poczynil inwestycje, a utracit
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mozliwo§¢ prowadzenia dzialalnosci gospo-

darczej w danym obszarze.

Odpowiedzialno$¢ podmiotéow wladzy pu-
blicznej moze by¢ tez spowodowana odmowsa
wydania decyzji administracyjnej badz wyda-
niem decyzji administracyjnej niezgodne;j
z prawem. Z takimi przypadkami mamy do
czynienia np. w sprawach zwiazanych z dzia-
alnoscig deweloperéw oraz firm budowla-
nych. Odmowa wydania decyzji o warunkach
zabudowy badZ pozwoleniu na budowe, ale
réwniez wydanie wadliwych decyzji, konte-
stowanych pézniej, moze prowadzi¢ do nie-
przeprowadzenia badZ niedokonczenia inwe-
stycji budowlanej, a w konsekwencji do utraty
zainwestowanych §rodkéw finansowych oraz
nieuzyskania planowanych zyskéw. Powyzsze
kwestie opisalismy w artykule ,,Odpowie-
dzialno$¢ wladzy publicznej w procesie inwe-

stycji budowlanej”.

Wskazane powyzej naruszenia to tylko nie-
ktére z mozliwych sytuacji mogacych rodzi¢
odpowiedzialno§é organdw wiadzy publiczne;

na podstawie przepisow Kodeksu cywilnego.

Przepisy szczegoélne wzgledem Kodeksu
cywilnego

Przytoczone wyzej podstawy odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa nie
sa wyczerpujace, na co wprost wskazuje
art. 421 k.c. Przepis ten stanowi, ze art. 417,
art. 417" i art. 417 k.c. nie maja zastosowania,
jezeli odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzo-
ng przy wykonywaniu wladzy publicznej ure-

gulowana jest w przepisach szczegdlnych.

Takimi przepisami sq m.in. przepisy Kodeksu
postgpowania karnego regulujace odpowie-
dzialno$¢ za niesluszne skazanie oraz nie-
stuszne tymczasowe aresztowanie badz za-
trzymanie (art. 552 — 558 k.p.k.). Nalezy pa-
migta¢ jednak, ze problem odpowiedzialnosci

karnej moze by¢ réowniez konsekwencja po-

dejrzenia popelnienia przestgpstwa o charak-
terze gospodarczym i moze bezposrednio
dotyka¢

przedsiebiorcéw. Wadliwe dzialania organéw

dzialalnosci prowadzonej przez
panstwowych w takich sprawach beda niosly
negatywne konsekwencje nie tylko dla osoby
objetej postepowaniem karnym, ale réwniez
dla przedsi¢biorstwa, ktérego taka osoba byla
reprezentantem. Im wyzsze stanowisko jed-
nostka ta piastowala, tym wigksze konse-
kwencje wizerunkowe, a w konsekwencji fi-

nansowe poniesie podmiot gospodarczy.

Inna podstawa odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa za wadliwe dzialania sa przepisy
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na
naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postgpowaniu przygotowawczym
prowadzonym lub nadzorowanym przez pro-
kuratora i postgpowaniu sagdowym bez nieu-
zasadnionej zwloki, regulujace kwestie odpo-
wiedzialnosci za przewlekle prowadzenie
postepowan. Odpowiedzialno$¢ podmiotow
publicznych na podstawie tej ustawy opisali-
$my w artykule ,,Przewleklos¢ postepowania
1jej skutki”.

Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnosé¢ od-
szkodowawcza rowniez w oparciu 0 umowy
migdzynarodowe o wzajemnym popieraniu
1 wspieraniu inwestycjli — zwane umowami
BIT (Bilateral Investment Treaties), na podstawie
ktérych panstwo polskie zapewnito inwesto-
rom zagranicznym z danego kraju bezpie-
czefistwo i ochrong inwestycji. Dochodzenie
roszczen przez inwestoréw zagranicznych
nastgpuje przed miedzynarodowymi trybuna-

tami arbitrazowymi.

Odpowiedzialnos¢ organéw wiadzy pu-
blicznej za dziatania legalne

Opisane wczesniej przypadki odpowiedzial-
nosci podmiotéw wladzy publicznej wiaza si¢
z ich dzialaniami niezgodnymi z przepisami

prawa, a wigec dzialaniami bezprawnymi.
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Przestanka bezprawnosci nie zawsze jest jed-
nak wymagana do powstania odpowiedzial-
nosci organéw wiadzy publicznej. Wyjatkowo
bowiem mozna méwi¢ o odpowiedzialno$ci
za dzialania legalne, podjete w interesie pu-
blicznym. Jako przyklad wskaza¢ mozna
przede wszystkim kwestie wywlaszczenia —
w zwiazku z przygotowaniem inwestycji dro-
gowych (art. 12 1 nast. ustawy 2z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania 1 realizacji inwestycji w zakre-
sie drog publicznych) czy te dotyczace nieru-
chomosci polozonych na obszarach przezna-
czonych w planach miejscowych na cele pu-
bliczne (art. 128 1 nast. ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami). Do tej samej kategorii zaliczy¢
trzeba m.in. szkody powstale w zwiazku
z uchwaleniem planu zagospodarowania prze-
strzennego, w wyniku ktérego korzystanie

z nieruchomosci lub z jej czgsci stato si¢ nie-

mozliwe badz znacznie ograniczone (art. 36
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu

1 zagospodarowaniu przestrzennym).

Podsumowanie

W zestawieniu z rozwiazaniami europejskimi
odszkodo-

wawczej organéw wiladzy publicznej w prawie

konstrukcja odpowiedzialnosci
polskim przyznaje jednostkom szerokie moz-
liwosci. Wielo§¢ podstaw prawnych, wsparta
bogatym orzecznictwem, wyposaza poszko-
dowanych w silne instrumenty w walce z dzia-
taniami i zaniechaniami wladz. Warto z nich

czasem skorzystac.

Krél nie zawsze ma racje

Mikotaj Kubik, Agata Gérska

W dawnych czasach przyjmowano, ze krél jest nieomylny, a podwazanie jego sqdéw zwy-

kle koriczyto sie nieszczeéliwie dla kwestionujqcego. Dzi§, szczesliwie dla ludu, istniejq na-

rzedzia pozwalajgce egzekwowaé odpowiedzialno$é wltadzy zaréwno za jej dziatanie,

jak i zaniechanie.

Kodeks cywilny, ktory swictowal niedawno
poélwiecze obowigzywania, od samego po-
czatku zawieral artykul 417 traktujacy o od-
powiedzialnosci podmiotéw wladzy publicz-
nej. Przepis ten ulegal wielu przemianom
1 dzi§ nie wymaga okreslenia, kto konkretnie
dopuscil si¢ naruszenia. Co to oznacza dla

poszkodowanego?

Ot6z w obecnym stanie prawnym poszkodo-
wany nie musi wskazywac konkretnej osoby,

ktéra ponosi wing za naruszenie, ktére do-

prowadzilo do ujemnych skutkéw po jego
stronie. Konstrukcja przepisu wskazuje, ze
Skarb Panstwa, jednostka samorzadu teryto-
rialnego lub inna osoba prawna wykonujaca te
wladz¢ z mocy prawa odpowiada za takie

dzialanie jak za swoje wlasne.

Takie unormowanie jest korzystne dla po-
szkodowanego, poniewaz wskazuje, ze pod-
miot wladzy publicznej nie odpowiada na
zasadzie winy, totez nie moze zwolni¢ si¢ od

odpowiedzialnosci, wykazujac jej brak. Wy-
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starczy, ze naruszenie jest niezgodne z obo-

wigzujacym prawem.

Co to sg podmioty wladzy publicznej?

Katalog podmiotéw wchodzacych w zakres
imperium jest dosy¢ obszerny. Polscy konsty-
tucjonalisci opowiadaja si¢ za twierdzeniem,
ze s3 to wszelkie podmioty o panstwowym
lub samorzadowym charakterze, ktére zostaly
wyposazone w atrybut wiadzy, a wiec
w uprawnienie pozwalajace na stosowanie
wobec obywateli sSrodkéw przymusu. Jednak
orzecznictwo poszerza t¢ kategorie o wszelkie
podmioty wykonujace zadania publiczne.
Wprost o odpowiedzialnos$ci podmiotoéw
wykonujacych zadania publiczne wypowie-
dzial si¢ Sad Najwyzszy w sprawie o sygnatu-
rze 11T CSK 211/13, gdzie w orzeczeniu za-
warto tez¢ mowiaca, ze: ,,jezeli wykonywanie
zadan z zakresu wladzy publicznej zlecono,
na podstawie porozumienia, jednostce samo-
rzadu terytorialnego albo innej osobie praw-
nej, solidarng odpowiedzialno$¢ za wyrzadzo-
ng szkode ponosi ich wykonawca oraz zleca-
jaca je jednostka samorzadu terytorialnego
albo Skarb Panstwa”. Réwniez na gruncie
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE
ustalono zakres podmiotéw wykonujacych
dzialania w sferze imperinm. Uzywane wcze-
$niej pojecie podmiotdw  przejawiajacych
,emanacj¢ panstwa’” usci§lone zostalo orze-
czeniem TSUE w sprawie Foster (C-188/89),
ktore wskazuje, ze podmiot taki $wiadczy
ustugi publiczne, ma specjalne uprawnienia
dla $wiadczenia takich ustug oraz dziala pod

kontrola pafistwa.

Przestanki odpowiedzialno$ci

Sq trzy podstawowe przestanki odpowiedzial-
nosci podmiotéw wladzy publicznej, ktore
musza zosta¢ spelnione kumulatywnie, aby
mozna bylo skorzystac z art. 417 k.c. Sa nimi
szkoda, bezprawne dzialanie lub zaniechanie

przy wykonywaniu wiadzy publicznej oraz

zwigzek przyczynowy pomigdzy dziataniem

lub zaniechaniem a szkoda.

Omawiajac pierwszg z przestanek — szkode —
nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca nie definiu-
je jej w kontekscie przepisu art. 417 k.c. Przy-
ja¢ nalezy zatem szeroka koncepcje szkody
ujetg w art. 361 § 2 k.c., na ktora sktadaja si¢
dwa elementy skladowe — dammnum emergens,
czyli szkoda rzeczywista, ktora okresla strate
w aktywach lub powigkszenie pasywéw po-
szkodowanego, oraz lucrum cessans, czyli utra-
cone pozytki, a wigc niemoznos¢ osiagniecia
potencjalnych korzysci w przysztosci. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze taka wyktadnia dotyczy
szkody wyrzadzonej po wejsciu w zycie Kon-
stytucji. Wykladni¢ t¢ ugruntowalo orzecze-
nie Trybunalu Konstytucyjnego z 2003 r.
w sprawie o sygnaturze K 20/02. TK uznal
wowczas, ze niektore ograniczenia odpowie-
dzialno$ci wiadzy publicznej za zaistniale
1 potencjalne szkody sq niezgodne z ustawa
zasadniczq. Tym samym pozbawil wladze¢
publiczng mozliwosci ograniczenia zakresu

odpowiedzialnosci odszkodowawcze;.

Druga przestanka odpowiedzialnosci pod-
miotow wiadzy publicznej jest bezprawne
dziatanie lub zaniechanie. Bezprawnos¢ jest
efektem niezgodnosci z prawem zaistnialym
na gruncie publicznoprawnym, nie zas w sfe-
rze relacji cywilnoprawnych. Takie dzialanie
lub zaniechanie musi nastapi¢ w zwiazku
z wykonywaniem wladzy publicznej, gdyz
w innym wypadku nie bedzie mozna moéwic
o odpowiedzialnosdci powstalej w sferze zmpe-
rium. Nie bez powodu bezprawnos¢ nie jest tu
postrzegana tozsamo z niezgodnoscia. Przy-
chylajac si¢ bowiem do obecnie ksztaltowa-
nych pogladéw, to pierwsze okredlenie zawie-
ra szerszy desygnat poje¢. W przeciwienstwie
do czystej niezgodnosci pozwala poszkodo-
wanemu na wskazywanie niezgodnosci nie

tylko z prawem pozytywnym, a wigec tym spi-
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sanym w postaci réznych aktow prawa, ale
réwniez z zasadami wspolzycia spolecznego.
Te z kolei charakteryzuja si¢ znacznie wigksza
elastycznoscia 1 daja poszkodowanemu wigk-
sze pole do dochodzenia swoich roszczen. Co
wigcej zrodla takiej interpretacji cywiliSci upa-
truja w samej Konstytucji, ktéra w art. 2
stanowi, ze Rzeczpospolita ma specjalny

wzglad na zasade sprawiedliwosci spoteczne;.

Ostatnia z przeslanek kodeksowych, ktéra
musi zosta¢ spelniona, by méc dochodzi¢
roszczen z tytulu odpowiedzialnosci podmio-
tow wladzy publicznej, jest zwiazek przyczy-
nowy pomiedzy dwiema opisanymi wyzej

przestankami.

W pierwszej kolejnosci sad zbada, czy rze-
czywiscie doszlo do dzialania (lub jego bra-
ku), ktére wywotato ujemny skutek po stronie
skarzacego. Nastepnym krokiem bedzie usta-
lenie, czy faktycznie powstata szkoda. Dopie-
ro na kodcu poddany badaniu prawnemu
zostanie zwiazek przyczynowy. Deliktowy
charakter  odpowiedzialnosci  podmiotow
wladzy publicznej wyraza si¢ tym, ze to po
stronie skarzacego, jako osoby posiadajacej
interes prawny w zalatwieniu sprawy, tj. np.
w uzyskaniu odszkodowania, istnieje obowia-
zek dowiedzenia, ze wszystkie przestanki zo-
staly spetnione. Wyjatkiem sa sprawy z zakre-
su ochrony doébr osobistych, gdzie istnieje
kodeksowe domniemanie, ze osoba narusza-
jaca czyje$ dobra osobiste dzialala bezpraw-

nie.

W kontekscie przestanek warunkujacych od-
powiedzialno§¢ wiadzy publicznej nie sposéb
nie wspomnie¢ o przeslance uzyskania preju-
dykatu, tj. stwierdzenia we wlasciwym poste-
powaniu niezgodno$ci z prawem dziatan
wladzy publicznej. Uzyskanie prejudykatu nie
jest wymagane przy dochodzeniu naprawienia
szkody w oparciu o art. 417 k.c., lecz w przy-
padkach, do ktérych maja zastosowanie
art. 417" § 1, § 2, § 3 k.c. Dotyczy to zatem
sytuacji, gdy szkoda powstata w wyniku wy-
dania aktu normatywnego, prawomocnego
orzeczenia sadu lub ostatecznej decyzji, za-
niechania wydania orzeczenia lub decyzji,
ktorych obowiazek wydania przewiduje pra-
wo. Przestanka uzyskania prejudykatu zostala
Kodeksu  cywilnego

w 2004 r. w momencie uchylenia art. 160

wprowadzona  do

Kodeksu postgpowania administracyjnego.

Odpowiedzialno§¢ odszkodowawcza Skarbu
Panstwa, a takze jednostek samorzadu teryto-
rialnego, jest wiec w Kodeksie cywilnym ure-
gulowana dos$¢ szeroko, co w polaczeniu
z legislacja europejskq daje poszkodowanemu
mozliwos$¢ skutecznego domagania si¢ na-
prawienia szkody. Wykazanie tej odpowie-
dzialnosci 1 jej przeslanek wymaga jednak
szerokiej inicjatywy dowodowej po stronie

poszkodowanego.



Odpowiedzialno$¢ Skarbu Paistwa

za szkode wynikajgcq z naruszenia prawa UE

Agnieszka Kraifska

Potencjalnie mozna dochodzi¢ od Skarbu Parnstwa odszkodowania za szkode wynikajgceq z

naruszenia prawa UE, np. z niewdrozenia unijnej dyrektywy. Trudnoéci proceduralne spra-

wiajq jednak, ze mato kto decyduje sie na takie rozwigzanie.

Traktat o Unii Europejskiej (TUE) w art. 4
ust. 3 zobowiazuje panstwa czlonkowskie
1 UE do lojalnej wspolpracy; zobowiazuje tez
panstwa do podjecia wszelkich $rodkow ko-
niecznych do wykonania zobowigzan wynika-
jacych z prawa UE, a wigc do zapewnienia
skutecznosci (efektywnosci) prawu europej-
skiemu na ich terytorium. Zasada efektywno-
$ci wymaga od panstwa czlonkowskiego za-
pewnienia  skutecznej ochrony prawnej
w dziedzinach objetych prawem unijnym, na
co wskazuje z kolei art. 19 ust. 1 TUE. Try-
bunat Sprawiedliwosci UE w swoim orzecz-
nictwie podkreslal niejednokrotnie, ze zasada
skutecznej ochrony prawnej jest prawem
podstawowym chronionym przez Europejska
Konwencje Praw Czlowieka 1 Karte Praw
Podstawowych UE, uznanym przez wspolna

dla panstw UE tradycj¢ konstytucyjna.

Odpowiedzialnos§¢ panstwa za szkody wyrza-
dzone jednostkom na skutek naruszenia praw
przyznanych tym jednostkom prawem unij-
nym lub prawem krajowym stanowi element

skutecznej ochrony prawne;j.

Przestanki odpowiedzialno$ci

Kluczowymi orzeczeniami Trybunal Spra-
wiedliwoéci UE dla okredlenia zasad odpo-
wiedzialno$ci panstw czlonkowskich za naru-

szenie prawa UE s3 wyroki w sprawach

C-6/90 1 C-9/90 Francovich i Bonifaci, C-46/93
Brasserie du Péchenri C-48/93 Factortame.

Trybunal we wspomnianych wyrokach wska-
zal, ze panstwa czlonkowskie ponosza od-

powiedzialnosé, jezeli:

® naruszony przepis przyznaje uprawnienie

jednostce,
® naruszenie jest wystarczajaco powazne,
® wystepuje szkoda,

e istnieje bezposredni zwiazek przyczynowy
pomiedzy naruszeniem przez panstwo
czlonkowskie obowigzku wynikajacego
z prawa UE a poniesiona szkoda.

Panstwo postrzegane jest jako jednos$¢, nieza-
leznie od tego, czy naruszenie bedace przy-
czyng szkody przypisa¢ nalezy organom wla-
dzy ustawodawczej, sadowniczej czy wyko-
nawczej. Odpowiedzialno$¢ panstwa czlon-
kowskiego nie jest uzalezniona od wczesniej-
szego wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE

stwierdzajacego to naruszenie.

Powazne naruszenie

Pojecie powaznego naruszenia zostalo dopre-
cyzowane w orzecznictwie Trybunalu Spra-
wiedliwosci UE jako oczywiste ipowazne
wykroczenie przez panstwo czlonkowskie

poza granice przyslugujacego mu swobodne



go uznania. Badajac naruszenie, nalezy brac
pod uwage stopien jasnosci 1 precyzji naru-
szonej normy, zakres swobodnego uznania,
jaki naruszona norma pozostawia wiladzom
krajowym, umyslny lub nieumyslny charakter
popetnionego uchybienia lub spowodowane;j
szkody, usprawiedliwiony lub nieusprawiedli-
btedu

w stosowaniu prawa lub okoliczno$¢, ze po-

wiony  charakter  ewentualnego
stepowanie jednej z instytucji Wspolnoty mo-
glo przyczyni¢ si¢ do zaniechania, wydania
lub utrzymania w mocy przepiséw lub prak-
tyki krajowej sprzecznych z prawem wspolno-
towym.

Za powazne naruszenie nalezy uznaé sytuacje,
gdy uchybienie trwalo mimo ogloszenia wy-
roku, wydania orzeczenia prejudycjalnego lub
istnienia utrwalonego orzecznictwa Trybuna-
tu w danej dziedzinie, z ktérych wynikal bez-
prawny charakter postgpowania panstwa
cztonkowskiego. Nieterminowa transpozycja
dyrektywy réwniez stanowl powazne naru-

szenie prawa UE.

Autonomia proceduralna

Dochodzenie odszkodowania odbywa sig¢
zgodnie z procedurg krajowa przed sadem
panstwa czlonkowskiego. Zasady dotyczace
naprawienia szkody, ustanowione przez pra-
wo krajowe, nie moga by¢ mniej korzystne
niz zasady dotyczace podobnych krajowych
srodkéw prawnych (zasada réwnowaznosci).
Nie moga tez by¢ tak skonstruowane, by
w praktyce uniemozliwialy lub nadmiernie
utrudnialy otrzymanie odszkodowania (zasa-
da efektywnosci). Procedury krajowe moga
przewidywac termin na dochodzenie roszcze-
nia, zasady okreslenia zwiazku przyczynowe-
go, miarkowania szkody czy oceny jej rozmia-
ru. Zasada jest jednak, ze podlegajaca napra-
wieniu szkoda obejmuje zaréwno szkode

rzeczywista, jak 1 utracone korzysci.

Procedura polska

Kodeks cywilny w art. 417 statuuje odpowie-
dzialno$¢ Skarbu Panstwa za szkode wyrza-
dzona przez niezgodne z prawem dzialanie
lub zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy
publicznej. Zgodnie z art. 417" k.c. szkoda
moze zosta¢ wyrzadzona przez wydanie aktu
normatywnego, prawomocnego orzeczenia
lub ostatecznej decyzji albo poprzez niewy-
danie aktu normatywnego, orzeczenia lub
decyzji. Jednoczesnie art. 417" k.c. przewiduje,
ze jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez
niewydanie aktu normatywnego, ktérego ob-
owigzek wydania przewiduje przepis prawa,
niezgodno$¢ z prawem niewydania tego aktu
stwierdza sad rozpoznajacy sprawe o napra-

wienie szkody.

W odniesieniu do wydania aktu normatywne-
go, prawomocnego orzeczenia lub ostateczne;j
decyzji oraz niewydania orzeczenia lub decyzji
art. 417" k.c. warunkuje wszczecie postepo-
wania odszkodowawczego przeprowadze-
niem wczesniejszego postepowania stwierdza-
jacego niezgodnos¢ z prawem aktu norma-
tywnego, prawomocnego orzeczenia lub osta-
tecznej decyzji albo stwierdzajacego obowig-
zek wydania orzeczenia lub decyzji (prejudy-

kat).

Biorac pod uwage wskazane powyzej zasady
odpowiedzialnosci za naruszenie prawa UE
przez panstwo czlonkowskie, zasade efek-
tywnosci prawa UE oraz stwierdzony w
orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE
brak obowiazku uzyskiwania wczesniejszego
wyroku Trybunatu stwierdzajacego narusze-
nie obowigzkow traktatowych przez pafnstwo
czlonkowskie, wymog uzyskiwania prejudyka-
tu stanowi niedopuszczalne ograniczenie dla
dochodzenia odszkodowania w przypadku
niezgodnosci aktu normatywnego z prawem

UE. W konsekwencji wymoég uzyskania pre-
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judykatu dla dochodzenia odszkodowania
w przypadku niezgodnosci aktu normatywne-
go z prawem UE nalezy w naszej ocenie po-
minaé¢, a o naruszeniu prawa UE powinien
decydowa¢ sad rozpoznajacy sprawe o na-
prawienie szkody (analogicznie jak w przy-

padku niewydania aktu normatywnego).

Jezeli chodzi o mozliwo$¢ wzruszenia pra-
womocnego orzeczenia lub ostatecznej decy-
zji oraz o przypadki szkody spowodowanej
niewydaniem orzeczenia lub decyzji, poste-
powania stanowiace prejudykat musza by¢
uksztaltowane w ten sam sposéb w odniesie-
niu do zarzutéw zwiazanych z naruszeniem
prawa krajowego 1 zarzutow zwigzanych
z naruszeniem prawa unijnego (zasady row-

nowaznosci 1 efektywnosci prawa UE).

W odniesieniu do zwiazku przyczynowego
art. 361 k.c. wskazuje, ze odpowiedzialnosé
dotyczy normalnych nastgpstw dziatania lub
zaniechania, 2z ktérego szkoda wynikla,
1 obejmuje straty poniesione przez poszko-

dowanego oraz utracone korzysci.

Dwa wyroki Sadu Najwyzszego

Sad Najwyzszy w uchwale 7 sedziow
z 19 maja 2009 r. (IIT CZP 139/08) stwiet-
dzil, ze art. 417 k.c. stanowil podstawe praw-
ng odpowiedzialnosci odszkodowawczej pan-
stwa za naruszenie prawa wspolnotowego
(w tym za zaniechanie implementacji dyrek-
tywy we wiasciwym terminie) juz od dnia
przystapienia Polski do Unii Europejskie;
(1 maja 2004 r.), a wicc jeszcze przed wej-
$ciem w zycie art. 417" § 4 k.c. Z kolei w wy-
roku z 19 czerwca 2013 r. I CSK 392/12)
Sad Najwyzszy przeprowadzil szerokq analize
zasad odpowiedzialnodci Skarbu Panstwa
w przypadku zaniechania legislacyjnego doty-
czacego prawa UE. Podkreslit w niej, ze na-
ruszony obowigzek wydania aktu prawnego
musi wynika¢ z okreslonych przepisow prawa

oraz by¢ skonkretyzowany co do terminu

1 tresci. Sad zaznaczyl, Zze prawo zadania od-
szkodowania przystuguje tylko tym osobom,
ktérych sytuacja prawna miala by¢ w sposéb
korzystny dla nich uksztaltowana przez prze-
pisy niewydanego aktu normatywnego. Po-
nadto konieczne jest stwierdzenie, ze doznany
uszczerbek majatkowy nie nastapilby bez
rozpatrywanego zaniechania legislacyjnego, co
skutkuje uznaniem takiego uszczerbku za
normalny skutek takiego zaniechania. SN
ocenil, ze wynikajace z polskiego prawa prze-
stanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej
za zaniechanie legislacyjne nie s3 mniej ko-
rzystne od tych wywodzonych z prawa unij-
nego 1 dotyczacych odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej

panstwa  czlonkowskiego

wobec jednostek za na ruszenie prawa UE.

Co ciekawe, w wyroku z 19 czerwca 2013 r.
SN zauwazyl, ze prawo unijne nie uzaleznia
odpowiedzialnosci  odszkodowawczej pan-
stwa cztonkowskiego od uprzedniego stwier-
dzenia naruszenia tego prawa wyrokiem Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE. Sad stwierdzit
wprost, ze ,rozstrzygniecie czy doszlo do
naruszenia prawa unijnego — obojetnie w ja-
kiej postaci (dziatania legislacyjnego, wydania
decyzji lub orzeczenia albo zaniechania legi-
slacyjnego, niewydania decyzji lub orzeczenia)
— nalezy do sadu panistwa cztonkowskiego, do

ktérego wniesiono pozew o odszkodowanie”.

Wspomniany fragment wyroku $wiadczy¢
moze o tym, ze wymog uzyskania prejudykatu
w postegpowaniu odszkodowawczym, okre-
Slony w art. 417" k.c., w opinii Sadu Najwyz-
szego powinien by¢ wylaczony w odniesieniu
do wszystkich postaci naruszenia prawa UE

przez panstwo czltonkowskie.

Podsumowanie

Odpowiedzialno§¢ panstwa za szkode wyni-
kajacq z naruszenia prawa UE wynika bezpo-
$rednio z prawa UE. Panstwa czlonkowskie

w ramach autonomii proceduralnej zapewnia-
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ja realizacj¢ tego prawa. Polska procedura
dotyczaca odpowiedzialnodci Skarbu Panstwa
za szkode¢ wynikajaca z czynu niedozwolone-
go nie przewiduje wymogow surowszych niz
te wynikajace z prawa UE w odniesieniu do
dochodzenia odszkodowania za zaniechanie
legislacyjne. W odniesieniu do dochodzenia
odszkodowania w przypadku niezgodnosci
aktu normatywnego z prawem UE wymog
uzyskania prejudykatu w naszej ocenie stano-
wi wymoég surowszy niz ten wynikajacy
z prawa UE, a co za tym idzie jest z prawem

unijnym niezgodny.

W procedurze dochodzenia odszkodowania
od panstwa czlonkowskiego za naruszenie
prawa UE musza by¢ przestrzegane zasada
efektywnosci prawa UE oraz zasada rowno-
waznosci. Gdyby przestrzeganie tych zasad
moglo ulec naruszeniu w procesie dochodze-
nia odszkodowania, naszym zdaniem sad kra-
jowy powinien odmoéwié stosowania krajo-
wych przepisow sprzecznych z prawem unij-

nym.

Odpowiedzialno$¢ wtadzy publiczne;

w procesie inwestycji budowlanej

Leszek Zatyka

Proces inwestycyjny w dziatalnoéci deweloperskiej jest uzalezniony od rozstrzygnieé¢ podei-

mowanych przez organy administracji architektoniczno-budowlanej. Proces inwestycyjny

sktada sie przy tym z szeregu nastepujgcych po sobie etapéw i dopiero pozytywne zakon-

czenie jednego z nich umozliwia przystqpienie do kolejnego.

Jezeli na danym terenie nie obowiazuje miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go, rozpoczecie inwestycji budowlanej wyma-
ga uzyskania decyzji organdéw gminy o wa-

runkach zabudowy oraz decyzji starosty
o pozwoleniu na budowe. Jezeli taki plan
obowigzuje, wystarczy sama decyzja o pozwo-
leniu na budowe. Uzyskanie pozwolenia na
budowe wymaga¢ moze dodatkowo uzyskania
przez inwestora szeregu pozwolen, uzgodnien
lub opinii innych organéw. Zakonczenie in-
westycji budowlanej 1 rozpoczecie uzytkowa-
nia obiektu budowlanego laczy si¢ zas z ko-
niecznoscia zawiadomienia o zakofczeniu
budowy budynku badz z koniecznoscia uzy-

skania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie.

Rola organéw administracji architektoniczno-
budowlanej oraz organéw nadzoru budowla-
nego (inspektorzy nadzoru budowlanego) jest
nadzor i dbanie, aby proces budowlany prze-
biegal zgodnie z przepisami prawa. Organy
administracji posiadaja instrumenty prawne
umozliwiajace wypelnianie powyzszych za-
dan, takie jak mozliwo$¢ wydania postano-
wienia w sprawie wstrzymania robét budow-
lanych czy tez decyzji nakazujacej usunigcie
nieprawidlowosci w obiekcie budowlanym
badz nakazujacej jego rozbiorke.

Przeprowadzenie procesu budowlanego Iaczy
si¢ oczywidcie z koniecznosdcia poniesienia
przez inwestora znacznych nakladéw finan-

sowych, zawarcia szeregu umow 1 zaciggniecia
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zobowiazan finansowych. Do takich kosztéw
naleza koszty pozyskania terenu pod inwesty-
cje, koszty ustug geodezyjnych i architekto-
nicznych, koszty materialéw budowlanych
1 sprzetu, jak réwniez koszty obstugi osobo-
wej inwestycji 1 jej zabezpieczenia. Przed
przystapieniem do inwestycji budowlanej
inwestor sporzadza biznesplan, w ktérym
okresla ramy czasowe planowanej inwestycji,
jej koszty, planowany zysk 1 zrédla finanso-
wania. Biznesplan jest réwniez podstawa po-
zyskania Zrédla finansowania, w postaci

np. kredytu bankowego.

Wadliwe funkcjonowanie administracji archi-
tektoniczno-budowlanej i niewltasciwe korzy-
stanie z przystugujacych jej instrumentow
prawnych wplywa¢ moze bezposrednio na
przebieg procesu inwestycyjnego, prowadzac
do jego przerwania badz nawet zakonczenia
wbrew woli inwestora. Kazde za$§ przerwanie
badz przedwczesne zakofczenie inwestycji
budowlanej prowadzi¢ bedzie do powstania

szkody inwestora.

Wadliwe dzialania 1 zaniechania organéw
wladzy publicznej w procesie architektonicz-
no-budowlanym moga wiazaé si¢ z przewle-
klym prowadzeniem postgpowan administra-
cyjnych, bezpodstawnym odmawianiem wy-
dania decyzji o warunkach zabudowy, decyzji
o pozwoleniu na budowe, ale réwniez z wy-
daniem decyzji wadliwych, ktére moga zostaé
nastgpnie usunig¢te z obrotu prawnego, co
moze prowadzi¢ nawet do nakazania rozbior-

ki obiektu budowlanego.

O tym, ze wadliwe dzialania organéw admini-
stracji architektoniczno-budowlanej nie sta-
nowig pojedynczych przypadkéow, niech
swiadczy raport Najwyzszej Izby Kontroli
z 9 marca 2016 r. o wynikach kontroli w wy-
dawaniu decyzji o pozwoleniu na budowe

oraz decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie

obiektow mieszkaniowego budownictwa wie-
lorodzinnego wraz z infrastruktura towarzy-

szacq [do pobrania na stronie NIK]. Raport

ten wskazal na szereg naruszen w dzialaniach
organéw administracji, takich jak nierzetelne
prowadzenie postepowan, dokonywanie réz-
nych rozstrzygnie¢ w sprawach o podobnym
charakterze czy tez trudnosci z interpretacja

przez organy przepiséw prawa budowlanego.

Szkoda inwestora moze przybiera¢ rézne
postaci w zaleznosci od tego, na jakim etapie
nastapila, jakie byly aktualne uwarunkowania
rynkowe oraz w jakiej sytuacji faktycznej
1 majatkowej ostatecznie znalaz! si¢ inwestor.
W orzecznictwie sadowym przez szkode ro-
zumie si¢ réznice miedzy obecnym stanem
majatkowym poszkodowanego a tym stanem,
jaki zaistnialby, gdyby nie wystapilo zdarzenie
wywolujace Szkoda

z art. 361 k.c. moze obejmowaé zaréwno

szkode. zgodnie
straty (damnum emergens), jak 1 korzysci, ktoérych

inwestor nie uzyskal (Zucrum cessans).

Szkoda moga by¢ zaréwno poniesione przez
inwestora dodatkowe koszty zwigzane z ko-
niecznoscig przerwania inwestycji (takie jak
koszty zabezpieczenia placu budowy, koszty
niewywigzania si¢ z zobowiazat wobec pod-
wykonawcéw czy dostawcéw  materialéw
budowlanych, koszty zwigzane z naprawie-
niem szkody nabywcow lokali w zwiazku
z nieterminowym oddaniem budynku do
uzytkowania), jak 1 zmniejszony zysk z inwe-
stycji, w poréwnaniu z hipotetycznym zy-
skiem, jaki moéglby zosta¢ osiagniety z inwe-
stycji w przypadku, gdyby nie nastapily wa-
dliwe dzialania administracji  publiczne;j
1 mozliwa byla wczedniejsza komercjalizacja
inwestycji. Szkoda moga by¢ réwniez dodat-
kowe koszty, ktére inwestor musial poniesé
w zwigzku z obstuga pozyskanego finanso-

wania.
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Wysokos¢ szkody inwestora wigze si¢ réw-
niez nierozerwalnie ze zmieniajacy si¢ sytuacja
rynkowa 1 zmieniajacymi si¢ cenami nieru-
chomosci. Szkoda powstanie, gdy w hipote-
tycznym okresie sprzedazy inwestycji ceny
nieruchomosci byly wyzsze niz w dacie, gdy
nastapita faktyczna sprzedaz opdznionej in-

westycji. Szkoda bedzie zas réznica w cenie.

W zaleznosci od charakteru bezprawnych
dzialan organéw administracji publicznej
roszczenia odszkodowawcze inwestora bu-
dowlanego moga by¢ oparte na podstawie
art. 417 k.c. albo art. 417" § 2 badz § 3 k.c.

Odpowiedzialnos¢ wladzy publicznej w wyzej
opisanych przypadkach wywodzona jest
w  szczegOlnosci w  oparciu o przepisy
art. 417" § 2 badz § 3 k.c. z uwagi na wydanie
wadliwej ostatecznej decyzji administracyj-
nej, badz jej niewydanie. Wymaga to jednak
uzyskania we wlasciwym postgpowaniu pre-
judykatu — stwierdzenia niezgodnosci z pra-
wem ostatecznej decyzji administracyjnej,
badz jej niewydania, gdy obowiazek jej wyda-
nia wynikal z przepisow prawa. Takim preju-
dykatem moze by¢ wyrok sadu administracyj-
nego wydany na podstawie art. 145 czy
art. 145a ustawy Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi czy tez np. decyzja
stwierdzajaca na podstawie art. 156 k.p.a.
niewazno$¢ innej decyzji administracyjnej,
bedacej podstawa odpowiedzialnosci wiadzy
publicznej. Takim prejudykatem bedzie row-
niez rozstrzygnigcie sadu administracyjnego
stwierdzajace

przewleklo$¢  postepowania

administracyjnego.

Jezeli inwestor uzyska we wlasciwym poste-
powaniu np. orzeczenie uchylajace wadliwe
rozstrzygniecia nakazujace wstrzymanie prac
budowlanych, bedzie mégt domagac si¢ na-
prawienia szkody spowodowanej faktycznym
przestojem na budowie. Pamigta¢ jednak na-

lezy, ze samo uzyskanie prejudykatu nie skut-

kuje automatycznym obciazeniem odpowie-
dzialno$cia podmiotu wladzy publicznej. Ko-
nieczne jest bowiem wykazanie pozostalych
przestanek odpowiedzialnosci, jakimi s3
szkoda oraz zwiazek przyczynowy miedzy
szkoda a wadliwym dzialaniem / zaniecha-

niem wladzy publiczne;.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego wskazuje
si¢ natomiast, ze art. 417 k.c. bedzie mogl
stanowi¢ podstawe odpowiedzialnodci wy-
tacznie w odniesieniu do nieostatecznych
decyzji administracyjnych. W przypadku do-
chodzenia naprawienia szkody w tym trybie
konieczne bedzie jednak wykazanie wszyst-
kich przestanek odpowiedzialnosci, a wigc
réwniez wykazanie, ze dzialania / zaniechania

wiladzy publicznej mialy charakter bezprawny.

Postgpowania sadowe majace na celu napra-
wienie szkod spowodowanych wadliwymi
dzialaniami organéw administracji publiczne;j
w procesie inwestycji budowlanych maja cha-
rakter do§¢ skomplikowany. Wynika to z te-
go, ze poszkodowany musi wykazaé szereg
okolicznosci hipotetycznych, jakie zaistnialy-
by, gdyby organy administracji dziataly pra-
widlowo. Poszkodowany musi wykazaé, ze
posiadal wystarczajace §rodki na realizacje
inwestycji, ze z bardzo duzym prawdopodo-
biefistwem udatoby mu si¢ dokonczy¢ budo-
we w zakladanym terminie oraz znalez¢é na-
bywcow, ktorzy gotowi byliby zaplaci¢ ceng
przez niego oczekiwana. W postepowaniu
konieczny jest udzial bieglych sadowych réz-
nych specjalizacji — ds. wyceny nieruchomo-
$ci, architektury, urbanistyki, budownictwa
czy tez rachunkowosci i finanséw przedsie-
biorstw.

Pomimo trudnosci, jakie wiaza si¢ z docho-
dzeniem roszczent odszkodowawczych doty-
czacych inwestycji budowlanych, nalezy pa-
migtaé, ze dzialania takie nie tylko moga do-

prowadzi¢ do naprawienia szkody, ale maja
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tez duze znaczenie edukacyjne dla admini-
stracji publicznej. Zagrozenie konieczno$cia
zaplacenia duzego odszkodowania moze
spowodowacd, ze organy administracji zaczna

podejmowaé dzialania naprawcze wewnatrz

swoich organizacji w celu wyeliminowania

wadliwych dziatan w przysztosci.

Przewlekto$é postepowania i jej skutki

Barbara Majewska

Odpowiedzialno$é¢ wtadzy publicznej za niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie

rozciqga sie réwniez na opieszate funkcjonowanie sqdéw, naruszajgce prawo jednostki do

rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki. Stwierdzenie przewlektosci postepowania

umozliwia sgdowe dochodzenie naprawienia szkody z niej wyniktej.

Odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa 1 jedno-
stek samorzadu terytorialnego wynika nie
tylko z art. 417 1 n. Kodeksu cywilnego
(o czym piszemy w artykule ,,Krél nie zawsze
ma racj¢”), ale réwniez z szeregu innych
ustaw. Jedna z nich jest ustawa o skardze na
naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postgpowaniu przygotowawczym
prowadzonym lub nadzorowanym przez pro-
kuratora 1 postgpowaniu sadowym bez nieu-
zasadnionej zwloki z 17 czerwca 2004 r., no-
szaca pierwotnie tytul: ustawa o skardze na
naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postgpowaniu sadowym bez nieu-
zasadnionej zwloki (dalej jako: ,ustawa

o przewleklosci postgpowania”).

Cho¢ prawo strony do rozpoznania sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki zostalo zagwa-
rantowane w aktach prawa miedzynarodowe-
go oraz w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP
(zgodnie z ktérym ,kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia spra-
wy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasci-
wy, niezalezny, bezstronny i niezawisly sad”),

polskie ustawodawstwo az do 2004 r. nie za-

wieralo §rodka prawnego, ktory przeciwdzia-
talby przewleklosci postepowan sadowych.
Dopiero ustawa o przewleklosci postgpowa-
nia wprowadzila odpowiednie rozwiazania
prawne, rozszerzajac tym samym zakres od-

powiedzialnosci wladz publicznych.

Impulsem dla uchwalenia ustawy bylo
orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka (ETPCz), a w szczegolnosci spra-
wa Kudla przeciwko Polsce z 26 pazdziernika
2000 t. (sprawa nr 30210/96). W orzeczeniu
tym ETPCz wskazal, Ze istnieje obowiazek
zapewnienia przez prawo krajowe §rodkéw,
ktére beda stuzyly zapobieganiu lub wlasci-
wemu reagowaniu na naruszenia prawa do
rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie.
W ocenie ETPCz prawo jednostki do rozpa-
trzenia sprawy w rozsadnym terminie nie
bedzie efektywne, dopoki nie zostanie wpro-
wadzona mozliwo$¢ wnoszenia skargi na
przewleklo$¢ postgpowania w pierwszej ko-
lejnosci do wladz krajowych. W wyniku reali-
zacji powyzszych wskazan, jak rowniez w celu

realizacji prawa do rozpoznania sprawy w

rozsadnym terminie wynikajacego z art. 45
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ust. 1 Konstytucji RP, wprowadzono do pol-
skiego porzadku prawnego regulacje pozwala-
jaca przeciwdziala¢ nadmiernemu przewleka-

niu si¢ postgpowania sadowego.

Nowelizacja ustawy

Juz po wejsciu w zycie ustawy w 2004 r. po-
jawily sie watpliwosci, czy przyjeta regulacja
1 jej stosowanie w praktyce spelnialy wyma-
gania 1 kryteria wynikajace z orzecznictwa
ETPCz. Wskazywano, ze sady krajowe
w wielu przypadkach odstepujg od zasadzenia
zado§¢uczynienia za szkody wynikajace
z przewleklego prowadzenia postepowania
sadowego badZ decyduja si¢ na kompensacije
w bardzo niskiej wysokosci, zaledwie na po-
ziomie 20% maksymalnej kwoty mozliwej do
przyznania skarzacemu (poczatkowo
10 000 zt). Watpliwosci zwiazane ze stosowa-
niem ustawy znalazly wyraz w bogatym
orzecznictwie ETPCz w sprawach polskich.
Wynika z niego, ze sady polskie, oceniajac
dlugotrwalo$¢  postgpowania  sadowego,
w wielu przypadkach nie uwzglednialy stan-
dardow orzecznictwa ETPCz. Ponadto jako
wade ustawy w pierwotnym ksztalcie wska-
Zywano na ograniczenie jej zastosowania wy-
facznie do postgpowania sagdowego i wyko-
nawczego. Nieprawidlowosci w stosowaniu
ustawy z 17 czerwca 2004 r. 1 zwigzany z tym
wplyw licznych skarg do ETPCz stanowily
impuls do wprowadzenia zmian w ustawie.
Celem nowelizacji bylo podniesienie skutecz-
nosci ustawy jako $rodka majacego przeciw-
dzialaé przewleklosci postepowant oraz maja-
cego zapewnia efektywny i realny tryb prze-
ciwdziatania

przewleklosci  postgpowania

przygotowawczego, sadowego 1 wykonawcze-
go.

Przedmiotowy zakres odpowiedzialno$ci
wladzy publicznej

Ustawa o  przewleklosci  postepowania

w obecnym ksztalcie reguluje zasady i tryb

whnoszenia oraz rozpoznawania skargi strony,
ktérej prawo do rozpoznania sprawy bez nie-
uzasadnionej zwloki zostalo naruszone na
skutek dziatania lub bezczynnosci sadu lub
prokuratora prowadzacego lub nadzorujacego
postepowanie przygotowawcze. Ustawa znaj-
duje ponadto odpowiednie zastosowanie, gdy
na skutek dzialania lub bezczynnosci sadu
albo komornika sadowego doszlo do naru-
szenia prawa strony do przeprowadzenia
1 zakoficzenia bez nieuzasadnionej zwloki
sprawy egzekucyjnej lub innej sprawy doty-

czacej wykonania orzeczenia sadowego.

Ustawa po nowelizacji znajduje zastosowanie
do wszystkich postgpowan sadowych, a wigc
szeroko pojetego postgpowania cywilnego
(m.in. z zakresu prawa cywilnego, gospodar-
czego, rodzinnego, prawa pracy, ubezpieczen
spolecznych, ksiag wieczystych, krajowego
rejestru sadowego, rejestru zastawow), poste-
powania karnego, w tym odnoszacego si¢ do
czedci  wojskowej, postepowania karnego
skarbowego, postgpowania w  sprawach
o wykroczenia, postepowania egzekucyjnego,
rowniez w zakresie, w jakim to postgpowanie
prowadzi komornik sadowy, oraz postepo-
wania sadowoadministracyjnego, a takze do
przewleklodci postepowania przygotowaw-
czego jako plerwszego stadium procesu kar-

negol.

Czym jest przewleklos¢ i jak z nig
walczy¢

Zgodnie z art. 2 ust. 1 komentowanej ustawy
przewleklos$¢ postepowania wystepuje wtedy,
gdy dochodzi do naruszenia prawa strony do
rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki. Naruszenie to ma miejsce w sytuacj,
w ktorej postegpowanie trwa dluzej niz to ko-

nieczne dla wyjasnienia tych okolicznosci

\P. Gdrecki, S. Stachowiak, P. Wiliniski, Skarga na prze-
wlektos¢ postepowania przygotowawczego i sadowego.
Komentarz. Oficyna 2010, komentarz do art. 1.
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faktycznych 1 prawnych, ktére sa istotne dla
jej rozstrzygniecia, albo dluzej niz to ko-
nieczne do zalatwienia sprawy egzekucyjnej
lub innej dotyczacej wykonania orzeczenia

sadowego.

W orzecznictwie sadowym przyjmuje sig, ze
przewleklo$¢ postgpowania ma miejsce wte-
dy, gdy jest ono dlugotrwale, prowadzone
rozwlekle i trwa ponad konieczno$é¢ wyja-
$nienia okolicznosci faktycznych i prawnych
niezbednych do koficowego rozstrzygnigcia,
bedacych w zwiazku przyczynowym z dziata-
niem lub bezczynnoscia sadu®. W ocenie Sadu
Najwyzszego ,,do nieuzasadnionej zwloki
moze doj$¢ zarowno wskutek bezczynnosci,
jak 1 wskutek dzialania sadu. Konieczne jest
rozwazanie przy rozpoznawaniu skargi na
przewleklo$¢ postepowania nie tylko termi-
nowosci podjetych czynnosci, ale takze ich
prawidlowosci. O przewleklosci mozna mo-
wi¢ zarowno wtedy, gdy sad nie podejmuje
zadnych czynnosci, jak i wtedy, gdy je podej-
muje, ale nie sa one prawidlowe i w ich na-
stepstwie dochodzi do zwloki w rozpatrzeniu
sprawy’”.

Dla stwierdzenia, czy w sprawie Zzaistniala
przewleklo$¢ postgpowania, pomocne sg kry-
teria zawarte w art. 2 ust. 2 ustawy, zgodnie
ktérymi oceniajac opieszalo$¢ postgpowania

nalezy zwrdci¢ uwage na:

e terminowos¢ 1 prawidlowo$¢ czynnosci
podjetych przez sad w celu wydania
w sprawie rozstrzygnigcia co do istoty,
uwzgledniajac charakter sprawy, stopien

faktycznej 1 prawnej jej zawilosci,

e znaczenie dla strony, ktéra wniosta skar-

ge¢, rozstrzygnictych w niej zagadnien,

2 Por. Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Krakowie
z 22 marca 2007 t., II S 1/07, Legalis nt 86067.

3 Por. Postanowienie Sadu Najwyzszego z 11 lutego
2014 r., WSP 9/13, Lex nr 1430407.

e zachowanie si¢ stron, a w szczegolnosci
strony, ktéra zarzucila przewleklos¢ po-

stepowania.

Powyzsze kryteria powinny by¢ interpretowa-
ne przez pryzmat orzecznictwa ETPCz,
zgodnie z ktorym oceny przewleklosci poste-
powania nalezy dokonywac na tle catkowitej
dlugosci postgpowania, niezaleznie od tego,
przed iloma instancjami sadowymi si¢ ono
toczylo 1 przed jakim sadem jest zawisle
w momencie orzekania o przewleklosci przez
sad krajowy. Ograniczanie ocen sadu rozpo-
znajacego skarge na przewleklo§¢ postepo-
wania tylko do czasu pozostawania sprawy
w jednej instancji sadowej nie spelnia wyma-
gan 1 standardéw narzuconych przez ETPCz
(patrz np. wyrok ETPCz z 11 pazdziernika
2005 . w sprawie 52690/99 Majewski precim-
ko Polsce).

Skarga na przewleklo$¢ w postgpowaniu cy-
wilnym przysluguje stronie, a zatem powo-
dowi i pozwanemu, interwenientowi ubocz-
nemu oraz uczestnikowi postepowania, kto-
rym jest kazdy zainteresowany w sprawie roz-
poznawanej w trybie nieprocesowym. Skarge
nalezy ztozy¢ do sadu, przed ktoérym toczy si¢
postepowanie gléwne, w trakcie trwania tego
postegpowania, ktore dotknigte jest przewle-
kloscia. Co do zasady kompetencje do orze-
kania w zakresie skargi ma sad przelozony
nad sadem, przed ktérym toczy si¢ przewle-

kle postepowanie.

Skarga pod katem formalnym powinna czyni¢
zado§¢ wymaganiom przewidzianym dla pi-
sma procesowego, zgodnie z przepisami regu-
lujacymi typ postgpowania, ktoremu zarzuca
si¢ opieszalo§¢ w prowadzeniu. Powinna tez
zawieraC zadanie stwierdzenia przewleklosci
postepowania w sprawie oraz przytoczenie
okolicznosci uzasadniajacych zadanie. Ponad-
to skarga moze zawiera¢ zadanie wydania

sadowi rozpoznajacemu sprawe zalecenia
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podjecia w wyznaczonym terminie odpo-
wiednich czynnosci oraz zasadzenia sumy
pieni¢znej w wysokosci od 2000 zt do
20 000 zt. Sad wlasciwy, po przekazaniu mu
skargi wraz z aktami sprawy, zawiadamia
o toczacym si¢ postepowaniu Skarb Panstwa
— prezesa sadu, z ktorego dzialaniem lub bez-
czynnoscia zwigzana jest przewleklo$¢ poste-

powania, dorgczajac mu odpis skargi.

Sad rozpoznajacy skarge ma obowiazek wy-
dac orzeczenie w terminie dwdch miesigcy od
daty jej ztozenia. W razie uwzglednienia skar-
gl sad, kierujac si¢ wyzej opisanymi kryteria-
mi, stwierdza, ze postgpowanie, ktérego do-
tyczy skarga, toczy si¢ w sposob przewlekly.
Ponadto sad moze na zadanie skarzacego lub
z urzedu zaleci¢ podjecie przez sad rozpozna-
jacy sprawe co do istoty sprawy odpowied-
nich czynnosci. Na zadanie skarzacego sad
przyznaje tez od Skarbu Panstwa na rzecz
skarzacego sume pienigzna w wysokosci od
2000 zt do 20 000 z1, jako ,,szczegdlna forme
zado§éuczynienia za naruszenie prawa do
rozstrzygniecia sprawy w rozsadnym terminie,
orzekana jednak na szczegdlnych zasadach™.
W przypadku przyznania sumy pieni¢znej od
Skarbu Panstwa wyplaty dokonuje sad pro-
wadzacy postepowanie, w ktérym nastapila
przewleklos¢ postepowania — ze Srodkéw

wlasnych tego sadu.

Ustawodawca w art. 14 ustawy przewidzial
mozliwo§¢ ponownego wystapienia ze skarga
na przewleklo§¢ w tej samej sprawie po
uplywie 12 miesigcy od wydania pierwszego
orzeczenia w tej kwestii. Wprowadzenie ter-
minu, jaki musi uplynaé¢ miedzy merytorycz-
nym rozpoznaniem skargi na przewleklosé
a ponownym wniesieniem skargi przez

uprawnionego w tym samym postgpowaniu,

4], Skorupka (red.), Skarga na naruszenie prawa strony
do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki.
Komentarz. Warszawa 2010, komentarz do art. 15.

ma przeciwdziata¢ przewlekaniu sprawy przez
ponawianie skarg na przewleklo$¢ postepo-
wania (przepis nie dotyczy sytuacji, w ktorych
skarga zostala odrzucona). Skrécony, sze-
$ciomiesieczny termin na ponowne whniesienie
skargi przewidziano dla postepowan przygo-
towawczych, w ktérych zastosowano tymcza-
sowe aresztowanie oraz w sprawach egzeku-
cyjnych lub innych dotyczacych wykonania

orzeczenia sadowego.

Co ze szkoda

Nalezy jednak podkreslié, ze ustawa nie regu-
luje kwestii naprawienia ewentualnej szkody
wyrzadzonej na skutek przewleklego poste-
powania sadowego. Suma pieni¢zna wyplaca-
na w ramach postgpowania ze skargi na
przewleklod¢ nie kompensuje szkody ponie-
sionej na skutek przewleklosci postepowania,
a jedynie kompensuje naruszenie prawa stro-
ny do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnio-

nej zwloki, niezaleznie od poniesionej szkody.

W zwigzku z brzmieniem art. 15 ust. 1 ustawy
o przewleklosci postgpowania strona, ktorej
skarge uwzgledniono, moze w odr¢bnym
postepowaniu dochodzi¢ naprawienia szkody
wyniklej ze stwierdzonej przewleklosci od
Skarbu Panstwa albo solidarnie od Skarbu
Panstwa i komornika, na podstawie art. 417!
§ 3 k.c. Koniecznym warunkiem do skorzy-
stania z tej mozliwosci jest uprzednie uzyska-
nie postanowienia uwzgledniajacego skarge na
przewleklo$¢ postepowania sadowego, kto-
rym to postanowieniem — w zakresie stwier-
dzenia przewleklosci postgpowania — bedzie
zwigzany sad w postgpowaniu cywilnym
o odszkodowanie lub zado$c¢uczynienie. Stro-
na, ktéra poniosta szkode wynikla z przewle-
klego prowadzenia postgpowania, moze za-
tem wytoczy¢ odrebne powddztwo o napra-
wienie szkody majacej zrédlo wlasnie w opie-
szalym prowadzeniu postgpowania. Jednak

warunkiem koniecznym dla ustalenia odpo-
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wiedzialnosci Skarbu Panstwa jest wykazanie
zaistnienia adekwatnego zwiazku przyczyno-
wo-skutkowego miedzy przewlekloscia po-

stepowania a szkodg po stronie skarzacego.

Warto zauwazy¢, ze zgodnie z art. 16 ustawy
o przewleklosci postepowania nieskorzystanie
ze skargi na przewleklo$¢ postgpowania nie
pozbawia strony mozliwosci naprawienia
szkody powstalej wskutek nadmiernie prze-
dluzajacego si¢ dzialania sadu. Z.adanie na-
prawienia szkody znajdzie wowczas podstawe
w art. 417 § 1 k.c., statuujacym ogodlna zasade
odpowiedzialnosci wladzy publicznej za nie-
zgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie.
Zadanie takie bedzie moglo byé zgloszone
dopiero po prawomocnym rozstrzygnieciu
postepowania co do istoty sprawy. W takim
przypadku bedzie istniala jednak koniecznosc¢
wykazania po pierwsze przewleklosci poste-
powania, po drugie szkody, a po trzecie
zwiazku szkoda

przyczynowego — miedzy

a przewlekloscig postepowania.
Niedoskonata ustawa

Cho¢ zasada odpowiedzialnosci wladzy pu-

blicznej za przewlekle i1 opieszate prowadze-

nie postgpowan wymienionych w ustawie
z 17 czerwca 2004 r. nie powinna budzi¢ wat-
pliwosci, to rozwiazania przyjete w tym zakre-
sie sa daleko niedoskonate i nie chronig
w sposéb nalezyty praw skarzacego. Obowia-
zujaca ustawa wymaga dalszych zmian legisla-
cyjnych, wynikajacych chociazby z koniecz-
nosci wykonania orzeczenia ETPCz z 7 lipca
2015 r. w sprawie Rutkowski i inni preciwko
72287/10, 13927/11
i 46187/11, wydanego w ramach procedury

Polsce, nr  skargi
wyroku pilotazowego. Pomimo wielu stabosci
ustawy jako instrumentu do zwalczania prze-
wleklosci postepowan, korzystanie ze $rod-
kow w niej przewidzianych powinno dyscy-
plinowac sady do sprawnego dzialania i roz-
poznawania spraw bez nieuzasadnionej zwlo-
ki oraz jest konieczne w celu uzyskania preju-
dykatu otwierajacego droge do naprawienia
szkody wyniklej z opieszalosci 1 przewleklo-
§ci w postgpowaniach objetych ustawa
w przypadku dochodzenia naprawienia szko-
dy na podstawie art. 417" § 3 k.c.
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z tym ryzykiem inwestycyjnym.

E-mail: barbara.majewska@wardynski.com.pl

Agnieszka Krainska jest radcq prawnym. Specjalizuje sie w zagadnieniach
dotyczqcych prawa miedzynarodowego, prawa Unii Europejskiej, poste-
powan przed Komisjg Europejskg i Trybunatem Sprawiedliwo$ci Unii Eu-
ropejskiej.

E-mail: agnieszka.krainska@wardynski.com.pl
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Agata Gérska jest adwokatem w praktyce reprywatyzacyjnej. Zajmuije sie
gtéwnie sprawami z zakresu prawa cywilnego i administracyjnego.
W ramach spraw reprywatyzacyjnych zajmuje sie réwniez postepowa-
niami spadkowymi oraz polskimi i zagranicznymi aktami stanu cywilne-
go. Ma réwniez doswiadczenie w zakresie mediacji.

E-mail: agata.gorska@wardynski.com.pl

Aleksandra Florek jest cztonkiem prakiyki reprywatyzacyjnej. Absolwentka
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, a obecnie
aplikantka adwokacka | roku. Odbyta poétroczne studia na Erasmus
Universiteit w Rotterdamie w ramach programu LLP Erasmus. W 2015 r.
przebywata na trzymiesiecznym stazu w Ambasadzie RP w Brasilii, pro-

wadzqc jednoczesnie wiasne badania, ktére pozwolity na napisanie pra-
Y cy magisterskiej nt. dwustronnych stosunkéw Polski i Brazylii w zakresie
przekazywania oséb skazanych.

E-mail: aleksandra.florek@wardynski.com.pl

Mikotaj Kubik jest cztonkiem prakiyki reprywatyzacyjnej. Studivje na Wy-
dziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego. Ukonczyt stu-
dia o kierunku gospodarka przestrzenna na Wydziale Geografii i Stu-
dibw Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego. Dziata réwniez jako
ko-mediator w Centrum Rozwigzywania Sporéw i Konfliktow przy Wy-

dziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

E-mail: mikolaj.kubik@wardynski.com.pl
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O kancelarii

Kancelaria Wardynski i Wspélnicy zostata
zatozona w 1988 roku. Czerpiemy z naj-
lepszych tradycji kancelarii adwokackich
w Polsce. Skupiamy sie na biznesowych
potrzebach naszych klientéw, pomagajgc
im znalez¢ skuteczne i praktyczne rozwig-
zanie najtrudniejszych problemoéow praw-

nych.

Firma jest szczegdlnie ceniona przez
klientow i konkurencie za swoje ustugi
w dziedzinie sporéw, transakcji, wtasnosci
intelektualnej, nieruchomosci i reprywaty-
zacji.

Obecnie w firmie jest ponad 100 prawni-
kéw  $wiadczqcych  obstuge  prawng
w jezyku polskim, angielskim, francuskim,
niemieckim, hiszpanskim, rosyjskim, cze-
skim i koreanskim. Nasze biura znajdujq
sie w Warszawie, Krakowie, Poznaniu

i Wroctawiu.

Klientom doradzamy w nastepujgcych
dziedzinach: bankowo$¢ i finansowanie
projektéw,  compliance, dochodzenie
trudnych wierzytelnosci, doradztwo dla
klientéw indywidualnych, fuzje i przejecia,
infrastruktura, instytucie finansowe, kon-
trakty w obrocie profesjonalnym, /ife

science, nieruchomoéci i inwe-

stycie budowlane, nowe technologie, ob-
stuga klientéw z sektora rolnictwa, obstu-
ga korporacyjna, ochrona danych oso-
bowych, ochrona zdrowia, outsourcing,
podatki, pomoc publiczna, postepowania
sqdowe i arbitrazowe, prawo energetycz-
ne, prawo europejskie, prawo karne,
prawo konkurencji, prawo lotnicze, pra-
wo ochrony $rodowiska, prawo pracy,
prawo sportowe, prawo upadtoéciowe,
private equity, reprywatyzacia, restruktury-
zacja, rynki kapitatowe, sprzedaz deta-
liczna i sieci sprzedazy, transport, ubez-
pieczenia, ustugi ptatnicze, wltasnos¢ inte-
lektualna, zaméwienia publiczne i part-

nerstwo publiczno-prywatne.

Dzielimy sie wiedzqg i do$wiadczeniem za
posrednictwem portalu dla  prawnikéw
i przedsiebiorcéw (www.codozasady.pl),
firmowego Rocznika, a takze publikaciji
z serii ,Prawo w praktyce”. Jestesmy tez
wydawcq pierwszej polskojezycznej apli-
kacji o tematyce prawnej na urzqdzenia
mobilne (Wardynski+). Aplikacie mozna
pobra¢ nieodptatnie w App Store i Goo-
gle Play.

www.wardynski.com.pl
www.codozasady.pl

Wardyniski+

22



Wardynski i Wspélnicy
Al. Ujazdowskie 10
00-478 Warszawa

Tel.: 22 437 82 00, 22 537 82 00
Faks: 22 437 82 01,22 537 82 01

E-mail: warsaw@wardynski.com.pl @
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