Andrzej Matan

Postepowanie wtasciwe dla stwierdzenia
niezgodnosci z prawem niewydania decyz;ji
(art. 417* § 3 k.c.)

Abstrakt
Artykut po$wigcony jest jednemu ze szczegdlnych przypadkéw odpowiedzialnosci za szkody wyrza-
dzone przez niezgodne z prawem zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej polegajacemu na
niewydaniu decyzji, gdy obowiazek jej wydania przewiduje przepis prawa.

Stowa kluczowe
zaniechanie, decyzja, odpowiedzialnos¢ za szkode, szkoda, wlasciwe postgpowanie.

1. Uwagi wprowadzajace

Dla ustalenia zasad odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez niezgodne z pra-
wem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej zasadnicze znaczenie
majg postanowienia art. 417 oraz 417! k.c. Pierwszy ze wskazanych przepisow ma charakter
ogolny, natomiast drugi zawiera regulacje szczegolne w tym znaczeniu, ze w sytuacjach
przewidzianych w § 1, § 2, § 31 § 4 art. 417" k.c. muszg zosta¢ spetnione dodatkowe prze-
stanki odpowiedzialno$ci. Generalnie rzecz ujmujac, warunkiem odpowiedzialnosci bedzie
wykazanie we ,,wlasciwym postgpowaniu” bezprawnosci dziatania lub zaniechania powo-
dujacego szkode (szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie aktu normatywnego — § 1;
szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decy-
zji — § 2; szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowia-
zek ich wydania przewiduje przepis prawa — § 3; szkoda zostata wyrzadzona przez niewy-
danie aktu normatywnego, ktdrego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa — § 4).

Stosownie do art. 417" § 3 k.c., jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie
orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej napra-
wienia mozna zgda¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postgpowaniu niezgodnosci z pra-
wem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba Ze przepisy odrgbne stanowia inaczej.

Przedmiotem dalszych rozwazan pozostaje problem ustalenia ,,wtasciwego poste-
powania” dla niewydania decyzji.

2. Niewydanie ,,decyzji”

Analiza postanowien art. 417! § 3 k.c., analogicznie jak jest to w przypadku art. 417
§ 2 k.c., prowadzi do wniosku, iz hipotezg zawartej w nim normy zostaty obj¢te decyzje
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administracyjne. Taki poglad prezentowany jest w literaturze przedmiotu przez E. Baginska,
ktora odwotuje si¢ do zasad wykladni nakazujacych nadawanie tego samego znaczenia
pojeciom wystepujacym w roznych galeziach prawa. Jesli zatem w normie cywilnoprawnej
wystepuje pojecie decyzji, to nalezy traktowac je tak, jak jest to przyjete w prawie admini-
stracyjnym'. Z tej racji przepis ten nie dotyczy postanowien ani tez innych form dziatania
administracji (do nich stosowac nalezy art. 417 k.c.). Dostrzega jednak szereg okolicznosci,
ktore moga przemawiac na rzecz objgcia zakresem pojecia ,,decyzja” takze postanowien
(przynajmniej pewnej ich grupy, okreslonej jako postanowienia merytoryczne, zblizone do
decyzji). Zwraca uwagg na r6zna terminologi¢ stosowana przez ustawodawce na oznaczenie
roéznych typow decyzji administracyjnych (koncesja, zezwolenie itd.) oraz konieczno$é
przyjmowania kryterium materialnego dla ustalenia zakresu tego pojecia. Poza tym, co
podkresla, dochodzenie roszczen odszkodowawczych za wadliwe postanowienia na podsta-
wie art. 417 k.c. oznaczaloby w istocie rzeczy poddanie ich kontroli sadu powszechnego,
podczas gdy pozostaja one w zakresie jurysdykcji sadu administracyjnego. Jest to jednak
korzystniejsze dla poszkodowanego, bowiem skraca droge realizacji roszczenia odszkodo-
wawczego ze wzgledu na brak obowigzku uzyskania prejudykatu wymaganego przez art. 417!
§ 2 k.c. Rozwigzanie tego problemu upatruje w zmianie przepisu art. 417" § 2 k.c. poprzez
zastgpienie obecnej formuty zwrotem: ,,indywidualne rozstrzygnigcie™.

Wiele postanowien, co nalezy podnies¢ dodatkowo na rzecz tego stanowiska, wy-
dawanych jest na szczegolnych podstawach prawnych (nie w trybie k.p.a.) i nie ma moz-
liwosci stwierdzania ich niezgodnosci z prawem. Przyjecie, ze pozostaja one w kregu
decyzji, wykluczatoby mozliwo$¢ dochodzenia roszczen odszkodowawczych na podsta-
wie art. 417 k.c., jak i art. 417' § 2 k.c.

Odmienny poglad prezentuje Z. Banaszczyk. Jego zdaniem odpowiedzialno$¢
przewidziana w art. 417" § 2 k.c. moze by¢ odnoszona do tej grupy postanowien, co do
ktorych ustawa przewiduje tryb stwierdzania niezgodnosci z prawem ich wydania®. Bedg
to zatem postanowienia, na ktore stuzy zazalenie (wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy), jak i postanowienia, na ktore takie zwyczajne $rodki zaskarzenia nie stuzg (i tym
samym nalezy uznac¢ je za ostateczne w dacie dorgczenia). Mieszczg si¢ one bowiem
w ogodlnej formule ,,orzeczen lub decyzji’™*. W przepisie art. 417' § 2 k.c. chodzi, w istocie
rzeczy, o odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone wladczymi ,,czynnosciami
konwencjonalnymi®, obejmujacymi takze wskazane wyzej postanowienia.

Niezaleznie od kwestii obejmowania zakresem pojecia ,,decyzja” takze postanowien
rodzi pytanie o to, czym jest decyzja w rozumieniu art. 417' § 2 1 § 3 k.c. Pytanie jest
o tyle istotne, ze z calg pewnos$cig wyjasnienie tego pojecia powinno przebiegaé

' E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 12, Warszawa 2010, s. 336.

2 Ibidem, s. 337.

3 Z.Banaszczyk, Odpowiedzialnosé za szkody, [w:] A. Olejniczak (red.), System Prawa Cywilnego, t. 6.
Prawo zobowiqgzan — czes¢ ogolna, Warszawa 2009, s. 834.

4 Z.Banaszczyk, op. cit., s. 242.

5 Z Radwanski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wiadzy
publicznej w swietle projektowanej nowelizacji Kodeksu cywilnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2004, z. 2, s. 15.
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z uwzglednieniem ustalen przyjmowanych w nauce prawa administracyjnego, a tam
kwestia ta nie jest jednoznacznie rozstrzygnigta. W szczegolnosci nie jest do konca jasne,
czy ustawodawca, postugujac si¢ terminem ,,decyzja”, ma na uwadze jego znaczenie
formalne czy materialne. Juz w kodeksie postgpowania administracyjnego, podobnie jak
w ordynacji podatkowej, a wigc aktach regulujacych tryb podejmowania decyzji, postu-
guje si¢ raz formalna wersja, a innym razem materialng.

Podejmujac probe charakterystyki decyzji, siegnac trzeba do ustalen przyjmowanych
w tym zakresie w pis§miennictwie oraz w orzecznictwie sagdowym. Pojecie decyzji ad-
ministracyjnej moze oznacza¢ decyzje stosowania prawa administracyjnego (decyzja
W ujeciu teoretycznym), decyzje wydana w trybie kodeksu (decyzja w znaczeniu formal-
nym) i decyzj¢ rozstrzygajaca o prawach i obowigzkach stron postepowania administra-
cyjnego (decyzja w znaczeniu materialnym).

Przywotany podzial nie wigze si¢ jednak z wyznaczeniem nieprzekraczalnych
granic miedzy poszczegdlnymi rodzajami (typami) decyzji administracyjnych. Wrecz
odwrotnie, w istocie rzeczy chodzi o t¢ sama konstrukcj¢ prawng. Ujecia te, jak trafnie
zauwaza A. Wrobel, nie pozostajg ze sobg w sprzecznosci, jedynie akcentujg odmienne
aspekty tej samej instytucji, ktore uzupetniajg i dopetniaja sie wzajemnie®.

Decyzja, w odroznieniu od aktow stanowienia prawa, jest rezultatem stosowania
prawa, ktorego istota bgdzie ustalanie przez organy panstwa konsekwencji prawnych
zaistniatych faktéw, w sposob wiazacy, dla okreslonych podmiotéw na podstawie norm
prawa obowiazujacego’. Chodzi w zasadzie o konsekwencje norm prawa materialnego
administracyjnego, ale proces stosowania obejmuje takze normy prawa procesowego,
jak i w pewnym stopniu normy prawa ustrojowego®.

Formalna koncepcja decyzji administracyjnych eksponuje aspekt procesowy, wia-
73cy si¢ z trybem podejmowaniem tego aktu, jak rowniez z jego formg. W doktrynie
procesu cywilnego podkresla sie, iz ,,tworzenie aktu jurysdykcyjnego nastgpuje w okre-
$lonych formach procesowych, ktore w stosunku do materialnej podstawy sadowej decy-
zji merytorycznej sg uregulowane w metanormach, w normach o charakterze instrumen-
talnym’. Przez wydanie decyzji organ administracji publicznej ,,zatatwia sprawe”,
rozstrzygajac co do jej istoty w catosci lub w czgsci albo w inny sposob konczy sprawe
w danej instancji (art. 104 § 11 § 2 k.p.a. oraz art. 207 § 11 § 2 0.p.%). Z formalnego
punktu widzenia decyzja zamyka postgpowanie administracyjne w danej instancji, sta-
nowigc efekt (wynik) czynnosci procesowych podejmowanych przez organ prowadzacy
postepowanie, strony oraz inne podmioty w nim uczestniczace, wedle regut okreslonych
w przepisach procesowych!!. Zamkniecie postepowania decyzja rodzi okreslone skutki

¢ A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 80.

7 W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1979, s. 413.

8 J.P. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny a wykladnia prawa administracyjnego, Warszawa 1999,
s. 115.

? K. Piasecki, [w:] Z. Resich (red.), System prawa procesowego cywilnego, t. I, Wroctaw 1987, s. 226.

10" Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2017 r., poz. 201) — dalej o.p.

' Nie jest dopuszczalne wydanie decyzji w sytuacji, kiedy nie zawisto postepowanie administracyjne,
a co za tym idzie, wlasciwy organ nie podejmowat czynnosci procesowych w okreslonej sprawie.

289



Andrzej Matan

procesowe, w szczegolnosci bedzie to zwigzanie organu wydang decyzja (art. 110 k.p.a.
iart. 212 o.p.). Wydana decyzja tworzy stan rzeczy osadzonej, co powoduje, iz poza wy-
jatkowymi przypadkami wskazanymi w przepisach procesowych organ, ktory ja wydat
(jak rowniez inne organy), w tej samej sprawie nie moze juz procedowac ani orzekac.

Decyzja administracyjna powinna spetnia¢ wymagania co do struktury, okreslone
przepisami prawa procesowego. Dotyczy to zwlaszcza zamieszczenia w niej odpowied-
nich sktadnikéw (elementow) wskazanych w art. 107 k.p.a. oraz 201 o.p., jak i innych
sktadnikéw przewidzianych w przepisach szczegdlnych. Regulacje ustawowe wymaga-
ja, aby decyzja zostala wyrazona w okreslonej przez prawo formie; dla decyzji wydawa-
nych w ogoélnym postepowaniu administracyjnym przewidziano forme pisemna, ale
dopuszczalna jest takze forma ,,elektroniczna” i wyjatkowo forma ustna'?, zas dla decy-
zji podatkowych bedzie to wylacznie forma pisemna (art. 211 o.p.).

Dla formalnego ujecia decyzji nie jest istotne, czy decyzja rozstrzyga o prawach
i obowiazkach stron, wystarczy bowiem spetnienie warunkow i przestanek procedural-
nych (formalnych) stawianych rozstrzygnieciu®®. Trafnie ujat to J. Pokrzywnicki: ,,[...]
nawet decyzja materialnie niewazna ubrana zostata w przepisane prawem formy ze-
wnetrzne, pozostaje ona decyzja, dopoki nie zostanie obalona™.

W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje si¢, ze minimum wymagan formalnych,
jakie powinna spelnia¢ decyzja, to: oznaczenie organu wydajacego akt, wskazanie
adresata aktu, rozstrzygnigcie o istocie sprawy oraz podpis osoby dziatajacej w imieniu
organu®. Uznanie za konstytutywne jedynie cz¢éci sktadnikow wymienionych w prze-
pisie art. 107 za elementy konieczne dla zakwalifikowania danego aktu jako decyzji
administracyjnej byto uzasadnione unikaniem przez organy administracji publicznej
stosowania formy decyzji administracyjnej w btednym prze§wiadczeniu, ze brak nie-
ktorych elementow decyzji wymaganych przez powyzszy przepis czyni rozstrzygnigcie
jedynie niewigzaca prawnie informacjg. Kazde pismo organu administracji publiczne;j,

12 Chodzi o przypadek okreslony w art. 14 § 1 k.p.a., ktory dopuszcza ustne zalatwianie sprawy, gdy
przemawia za tym interes strony, a przepis prawa nie stoi temu na przeszkodzie. Natomiast tre$¢ oraz istotne
motywy takiego zalatwienia powinny by¢ utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez
strong adnotacji.

13- A. Wrobel, Komentarz do art. 1, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, op. cit.

14 J. Pokrzywnicki, Postgpowanie administracyjne. Komentarz — Podrecznik, Warszawa 1948, s. 183.

15 Por. przyktadowo wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 r., SA 1163/81, OSP 1982, z. 9-10, poz. 169, z glo-
sa J. Borkowskiego, gdzie stwierdzono, ze: ,,1. Naczelny Sad Administracyjny jest wlasciwy w rozstrzyganiu
skarg na decyzje dotyczace praw i obowigzkow pracownikow mianowanych. Rozstrzygniecia w sprawach
indywidualnych dotyczace nawigzania, zmiany lub rozwiazania stosunku pracy z pracownikami mianowany-
mi oraz roszczen wynikajacych z tego stosunku sa decyzjami w rozumieniu art. 1 § 1 pkt 1 oraz art. 104 k.p.a.
i podlegaja kontroli NSA na zasadach okreslonych w tym kodeksie (dzial VI). 2. Pisma zawierajace rozstrzy-
gnigcia w sprawie zatatwianej w drodze decyzji sa decyzjami, pomimo nieposiadania w petni formy przewi-
dzianej w art. 107 §1 k.p.a., jesli tylko zawieraja minimum elementow niezbednych do zakwalifikowania ich
jako decyzji. Do takich elementow nalezy zaliczy¢: oznaczenie organu administracji panstwowej wydajacego
akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygniecie o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentujacej organ admi-
nistracji. 3. Opinie o pracy, przewidziane w art. 98 kodeksu pracy, nie sa decyzjami w rozumieniu kodeksu
postepowania administracyjnego. 4. Rozstrzygniecie roszczenia w sprawie naprawienia szkody wyrzadzone;j
przez zaktad pracy pracownikowi mianowanemu skutkiem niewydania w terminie lub wydania niewlasciwe-
go $wiadectwa pracy lub opinii jest decyzja administracyjna (art. 99 kodeksu pracy)”.
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ktore zawiera w swej tresci wskazane wyzej elementy, powinno by¢ kwalifikowane jako
decyzja administracyjna w rozumieniu art. 104, o ile dotyczy sprawy administracyjnej
w znaczeniu ustalonym w art. 1 pkt 112 k.p.a.

Wedle materialnej koncepcji decyzji, istote tego aktu stanowi merytoryczne roz-
strzygnigcie w kwestii praw 1 obowigzkow jej adresata. Materialne pojecie decyzji ad-
ministracyjnej oznacza kwalifikowany akt administracyjny, stanowiacy przejaw woli
organow administracji publicznej, wydany na podstawie powszechnie obowigzujacego
prawa administracyjnego o charakterze wtadczym i zewnetrznym, rozstrzygajacy kon-
kretng sprawe, konkretnie okreslonej osoby fizycznej lub prawnej w postepowaniu
unormowanym przez przepisy proceduralne. Organ administracji publicznej, podejmujac
indywidualny akt administracyjny, dokonuje konkretyzacji prawa. Taki akt staje si¢
decyzja dopiero w chwili doreczenia lub ogloszenia go stronie. Z tg chwila wobec strony
powstajg skutki w postaci nabycia praw lub wykonania obowigzkdw!e.

W tym kierunku zmierza definicja decyzji zaproponowana w projekcie ustawy —
»Przepisy ogdlne prawa administracyjnego™’, gdzie okreslono ja jako ,,jednostronny,
wiladczy akt organu administracji publicznej rozstrzygajacy konkretng sprawe indywi-
dualnego podmiotu nie wynikajgca z organizacyjnego lub stuzbowego podporzadkowa-
nia organowi, ktory go wydat, niezaleznie od nazwy nadanej w przepisach temu aktowi”.
Proponowana definicja decyzji administracyjnej, jak podkreslono w uzasadnieniu pro-
jektu, ma charakter materialny, przy czym jest ona w petni zgodna z pojeciem doktry-
nalnym decyzji przyjetym i akceptowanym powszechnie w orzecznictwie sagdowym.
O koniecznosci przyjecia definicji tej instytucji przesadzaja m.in. do§wiadczenia zwia-
zane z watpliwosciami, jakie budzi ono w praktyce dziatania organéw administracji oraz
w orzecznictwie administracyjnym'®.

W literaturze przedmiotu przywotuje si¢ czgsto charakterystyke dokonang przez Sad
Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty z dnia 5 lutego 1988 r., III AZP 1/88, ktory za decy-
zje administracyjnag uznat: ,,[...] kwalifikowany akt administracyjny, stanowiacy przejaw
woli administracyjnych w panstwie organow, wydany na podstawie powszechnie obowig-
zujacego prawa administracyjnego lub finansowego, o charakterze wladczym i zewnetrz-
nym, rozstrzygajacy konkretng sprawe, konkretnie okreslonej osoby fizycznej lub prawne;j
W postepowaniu unormowanym przez przepisy proceduralne”. Zwrocit jednoczesnie
uwage na trzy wtasciwosci warunkujace uznanie okreslonego aktu za decyzj¢: ,,po pierw-
sze — decyzja jest przejawem woli organu administracyjnego, co oznacza, ze organ ten,
rozstrzygajac sprawe, narzuca wladczo swoje stanowisko; po wtore — decyzja musi wy-
raznie wskazywaé podstawe prawng w powszechnie obowigzujacych przepisach prawa
administracyjnego lub finansowego, chodzi tu zatem o ustawy, dekrety, akty wykonawcze
wydane na podstawie upowaznienia ustawowego; po trzecie — decyzja rozstrzyga kon-
kretng sprawe konkretnej osoby fizycznej lub prawnej w postgpowaniu unormowanym
przez przepisy proceduralne, decyzja wyposazona jest w atrybut waznosci, jej adresat

16 Wyrok NSA z dnia 11 wrze$nia 2009 r. I OSK 1326/07, LEX nr 489638.

17" Art. 5 ust. 1 pkt 1 ,,Projektu przepisow ogdlnych prawa administracyjnego” zamieszonego [w:] Prawo
do dobrej administracji, Biuletyn RPO nr 60, Warszawa 2008, s. 54.

'8 Ibidem,s. 731 74.
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moze si¢ odwotac tylko za pomocg srodkow przewidzianych w prawie, a w razie niewy-
konania decyzji stosuje si¢ przymus panstwowy”.

Charakterystyka ta, w istocie rzeczy, odnosi si¢ do rozumienia decyzji we wskaza-
nych wyzej trzech ujeciach: wskazuje na kontekst materialnoprawny, jej wlasciwosci
jako aktu stosowania prawa oraz jako aktu formalnego.

Pojecie decyzji uzyte w art. 417! § 21 § 3 k.c., podobnie zreszta jak i w innych
przepisach prawa cywilnego, karnego i publicznego, o ile ustawodawca wyraznie badz
w sposOb dorozumiany nie nadaje mu innej tresci, trzeba widzie¢ w perspektywie ma-
terialnej, bowiem taki wlasnie jest jej cel i podstawowa funkcja. Zwigzek miedzy for-
malnym a materialnym kontekstem decyzji ma taki sam charakter, jak zwigzek miedzy
forma a trescia. Swiadezyé o tym moze powszechnie akceptowany poglad co do minimum
wymagan formalnych odnoszonych do decyzji (oznaczenie organu wydajacego akt,
wskazanie adresata aktu, rozstrzygnigcie o istocie sprawy oraz podpis osoby dziatajacej
W imieniu organu), przy czym wymogi te maja okreslone znaczenie materialne.

Istote decyzji stanowi merytoryczne rozstrzygniecie w kwestii praw i obowigzkoéw
jej adresata. Jest ona zatem aktem administracyjnym, stanowigcym przejaw woli panstwa
(organu administrujacego dzialajacego w imieniu panstwa), wydanym na podstawie
normy kompetencyjnej zawartej w akcie powszechnie obowigzujagcym, o charakterze
wladczym i zewngtrznym, rozstrzygajacym konkretng sprawe konkretnie okreslonej
osoby fizycznej lub prawnej. Nie ma istotnego znaczenia nazwa tego aktu. Nie ma tez,
dla oceny jego charakteru, znaczenia, czy zostal on wydany w wyniku okre$lonego
postgpowania. Przyktadowo organ odwotawczy bedzie uprawniony do kontroli decyzji
wydanej poza postgpowaniem, o ile speinia ona materialne wymogi oraz minimum
wymogoéw formalnych. Podobnie wobec tego aktu zastosowanie znajdga nadzwyczajne
tryby postepowania, jak rowniez bedzie mozliwe poddanie go kontroli sadowe;.

Traktowanie decyzji jako aktu materialnego powinno uwzglednia¢ domniemanie
sprawy indywidualnej i domniemanie decyzyjnej formy zatatwienia takiej sprawy. By¢
moze domniemania te stracity troche na znaczeniu po otwarciu mozliwosci zaskarzania
do sadu administracyjnego innych aktow i czynnosci z zakresu administracji publiczne;j
(art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.””), jednakze nie mozna odmoéwic im znaczenia, zwlaszcza w kon-
tekscie prawa do procesu, jakie gwarantuje przyjecie formy decyzji.

3. Obowigzek wydania decyz;ji

Przepis art. 417' § 3 k.c. dotyczy tylko tych przypadkéw, w ktorych zachodzi prawny
obowigzek wydania decyzji?’. Obowiagzek taki moze by¢ ksztattowany tylko i wylacznie

1 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postegpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
z 2017 r., poz. 1369 z p6zn. zm.).

20 Przepis art. 417" §3 k.c. okresla odpowiedzialnos¢ wladzy publicznej za zaniechania w dokonywaniu
aktow indywidualnych o charakterze wtadczym, czyli za uszczerbki spowodowane przewlekto$cia postgpo-
wania sagdowego albo administracyjnego. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za niewydanie orzeczenia
lub decyzji dotyczy tylko przypadkow, gdy obowigzujacy przepis prawa nakazywat sadowi lub organowi
administracyjnemu wydanie orzeczenia lub decyzji. Przestanka przypisania obowigzku naprawienia szkody
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przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, okreslajacego kompetencje administra-
cji publicznej do rozstrzygania o indywidualnej sytuacji prawnej jednostek w drodze
aktu wtadczego, jednostronnego, podejmowanego w trybie okreslonym przez k.p.a.,
0.p. badz przepisy szczegdlne. Sam fakt istnienia w prawie materialnym administracyj-
nym kompetencji do podjecia decyzji nie zawsze rodzi obowiazek jej wydania. Moze on
zachodzi¢ w dwu sytuacjach: pierwsza — z przepiséw prawa wynika obowiazek wszcze-
cia z urzedu postegpowania zmierzajacego do wydania decyzji; druga — z przepisow
prawa wynika, iz postepowanie w okreslonej sprawie wszczynane jest na wniosek legi-
tymowanego podmiotu i podmiot ten skutecznie postgpowanie inicjuje. Teoretycznie
moze mie¢ miejsce jeszcze inna sytuacja, kiedy z przepiséw prawa wynika mozliwos¢
wszczecia postepowania na wniosek, natomiast organ administracji, ze wzgledu na
szczegodlnie wazny interes strony, wszczyna postepowanie z urzedu?'. Wiasciwy organ
administracji zostal wyposazony w dyskrecjonalne prawo do zawigzania postepowania.
Jednakowoz nalezy przyjaé, iz ustalenie szczegdlnie waznego interesu strony w podjeciu
okreslonej sprawy bedzie obligowat organ do podjgcia postepowania i zatatwienia spra-
wy w drodze decyzji, chyba ze strona nie wyrazi na to zgody.

4. Niewydanie decyzji

Jesli chodzi o druga z wymienionych przestanek, to przyjdzie zauwazy¢, iz usta-
wodawca ogranicza ja do przypadkéw ,,niewydania decyzji”. Stwierdzenie niewydania
w terminie decyzji w obowigzujacym terminie oznacza, w istocie rzeczy, stan bezczyn-
no$ci organu (rozumiany jako niezatatwienie sprawy z terminie bez wzgledu na sposob
prowadzenia postgpowania). Przyjecie takiego stanowiska, wedle ktorego zwrot ,,nie-
wydanie decyzji” rozumiany jest jedynie jako stan bezczynnosci, powodowatoby w kon-
sekwencji wylgczenie mozliwo$ci dochodzenia na podstawie art. 417' § 3 k.c. roszczen
odszkodowawczych za szkody wyrzadzone przewlektym prowadzeniem postepowania.
Oczywiscie nie przesadza to o braku podstaw do dochodzenia takich roszczen na pod-
stawie art. 417 k.c. Bezprawno$¢ dziatania wtadzy publicznej, polegajaca na przewlektym
prowadzeniu postgpowania, pozostawalby zatem poza zakresem hipotezy art. 417' § 3
k.c. Nie odnositaby si¢ bowiem do niewydania decyzji.

W doktrynie pojawia si¢ jednak poglad, iz hipoteza art. 417' § 3 k.c. objete sa przy-
padki nie tylko klasycznej bezczynnosci, ale réwniez przewleklos¢ postgpowania admi-
nistracyjnego®. Znajduje on oparcie glownie w tym, ze zachowania polegajace na nie-
wydaniu orzeczenia sagdowego w rozsagdnym terminie stanowig przejaw bezprawnego
dzialania po stronie organéw wtadzy publicznej, zobowiazanych do podejmowania
wszelkich staran majacych na celu wlasciwe zorganizowanie postepowania. ETPC

wyrzadzonej przewlekloscig postepowania jest wigc skonkretyzowany w przepisie prawa obowiazek podje-
cia przez organ sagdowy lub administracyjny okre$lonych dziatan wtadczych, o charakterze indywidualnym,
ktorych zaniechanie spowodowato szkode (wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 3 kwietnia 2013 r.
TACa206/13, LEX nr 1314834).

2 Art. 61 § 2 kp.a.

2 Tak Z. Banaszczyk, op. cit., s. 266 i n.
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traktuje takie zachowania jako naruszenie prawa do sadu®. W przypadku niewydania
orzeczenia w postepowaniu sgdowym (cywilnym, karnym, karnym skarbowym, w spra-
wach o wykroczenia), sadowoadministracyjnym lub egzekucyjnym okolicznos$¢ taka
stwierdza si¢ w odrebnym postepowaniu uregulowanym ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r.
o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postgpowaniu przygo-
towawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sadowym
bez nieuzasadnionej zwloki**. Strona, ktorej skarge wniesiong na podstawie tej ustawy
uwzgledniono, moze w odrgbnym postgpowaniu dochodzi¢ od Skarbu Panstwa albo
solidarnie od Skarbu Panstwa i komornika naprawienia szkody wyniktej ze stwierdzonej
przewlektosci (art. 15 ust. 1 ustawy). Postanowienie uwzgledniajace skarge wiagze sad
w postepowaniu cywilnym o odszkodowanie lub zado$¢uczynienie co do stwierdzenia
przewlektosci postepowania (art. 15 ust. 2 ustawy). Zatem postanowienie uwzgledniaja-
ce skargg na przewleklos¢ bedzie pelnito role prejudykatu w postgpowaniu odszkodo-
wawczym prowadzonym na podstawie art. 417' § 3 k.c. Je$li strona nie wniosta skargi na
przewlekto$¢ postepowania zgodnie z ta ustawa, moze dochodzi¢ naprawienia szkody
wyniktej z przewlektosci, po prawomocnym zakonczeniu postegpowania co do istoty
sprawy na podstawie art. 417 k.c. (art. 16 ustawy).

Wskazana wyzej ustawa nie znajduje zastosowania do przewlektosci postepowania
administracyjnego. W tym zakresie obowiazuja odrebne regulacje, ktore przyjmuja
rozrdznienie bezczynnosci od przewlektosci i w przypadku bezczynnos$ci okreslajg tryb
postepowania oraz orzeczenia, jakie w wyniku postgpowania sg podejmowane, natomiast
nie czynig tego (przynajmniej tak wyraznie) wobec przewlektosci postepowania. Doty-
czy to trybdéw administracyjnych, stuzacych do stwierdzania bezczynnosci i przewle-
ktosci postgpowania, jak i trybow sadowo-administracyjnych. Majac na uwadze zasad-
nicze réznice migdzy postgpowaniem sgdowym a postgpowaniem administracyjnym,
w ktorym ustawodawca wyznacza instrukcyjne terminy zalatwienia sprawy, co traktuje
si¢ jako miernik bezczynno$ci organu, okresleniem ,,niewydanie orzeczenia lub decyzji”
ze wzgledow systemowych nalezy obejmowacé takze (poza bezczynno$cia) stany prze-
wlektosci postgpowania administracyjnego.

5. Stwierdzenie niewydania decyzji we ,,wtasciwym” postepowaniu

Niewydanie decyzji powinno zosta¢ stwierdzone we ,,wlasciwym postepowaniu”,
co oznacza konieczno$¢ uzyskania prejudykatu w trybie okreslonym w przepisach prawa.
Jako wlasciwe w literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na postepowania regulowane
w art. 37 § 6 k.p.a., art. 149 § 1 p.p.s.a. oraz, z pewnymi zastrzezeniami, postepowanie
skargowe (art. 227 k.p.a.)>.

3 M. Safjan, K. J. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej, Warszawa 2009,
s. 126.

2 Dz. U. 22004 r., Nr 179, poz. 1843 z p6zn. zm.

2 M. Safjan, K. J. Matuszyk, op. cit., s. 125.
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Przepis art. 37 § 1 ust. 112 k.p.a. przyznaje stronie uprawnienie do korzystania ze
srodka ochrony prawnej w postaci ponaglenia w przypadku, w ktorym nie zatatwiono
sprawy w terminie okreslonym w art. 35 lub przepisach szczegélnych ani w terminie
wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 (bezczynnosc¢) badz tez postgpowanie jest prowadzone
dtuzej niz jest to niezbedne do zalatwienia sprawy (przewlektos¢). Ponaglenie wnoszo-
ne jest do organu stopnia wyzszego, a jezeli nie ma takiego organu wyzszego stopnia, do
organu prowadzacego postepowanie (art. 37 § 3 ust. 112 k.p.a.).

Stosownie do art. 37 § 6 k.p.a. organ rozpatrujacy ponaglenie wydaje postanowienie,
w ktorym:

1) wskazuje, czy organ rozpatrujacy sprawe dopuscit sie bezczynnosci lub przewle-
ktego prowadzenia post¢powania, stwierdzajac jednoczesnie, czy mialo ono miejsce
Z razgcym naruszeniem prawa;

2) w przypadku stwierdzenia bezczynnosci lub przewlektosci:

a) zobowiazuje organ rozpatrujacy sprawe do zatatwienia sprawy, wyznaczajgc
termin do jej zatatwienia, jezeli postgpowanie jest niezakonczone,

b) zarzadza wyjasnienie przyczyn i ustalenie os6b winnych bezczynnosci lub
przewlektosci, a w razie potrzeby takze podjecie srodkdéw zapobiegajacych bez-
czynnosci lub przewleklosci w przysztosci.

Postanowienie, ktorego trescig bedzie wskazanie bezczynnosci lub przewlektego
prowadzenia postgpowania, bedzie stanowito prejudykat stwierdzajacy niewydanie de-
cyzji w terminie. Nie ma przy tym znaczenia, czy ustalone zaniechanie organu miato
miejsce z razgcym naruszeniem prawa’’.

Podobnie nalezy traktowa¢ postanowienie podjete na podstawie art. 141 § 2 o.p. W mysl
art. 141 § 1 o.p. na niezalatwienie sprawy we wlasciwym terminie lub terminie ustalonym
na podstawie art. 140 stronie stuzy ponaglenie do:

1) organu podatkowego wyzszego stopnia;

2) dyrektora izby administracji skarbowej, jezeli sprawa dotyczy rozpatrywania od-
wolan od decyzji, o ktorych mowa w art. 83 ust. 4 1 5 ustawy z dnia 16 listopada
2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, wydanych przez naczelnika urzgdu
celno-skarbowego;

3) Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, jezeli sprawa nie zostala zatatwiona przez
dyrektora izby administracji skarbowe;.

Organ podatkowy wymieniony w § 1, uznajgc ponaglenie za uzasadnione, wyzna-
cza dodatkowy termin zatatwienia sprawy oraz zarzgdza wyjasnienie przyczyn i usta-
lenie oséb winnych niezalatwienia sprawy w terminie, a w razie potrzeby podejmuje
$rodki zapobiegajace naruszaniu terminow zatatwiania spraw w przysztosci. Organ
stwierdza jednoczes$nie, czy niezatatwienie sprawy w terminie miato miejsce z razagcym
naruszeniem prawa (art. 141 § 2 o.p.).

26 Natomiast b¢dzie to miato znaczenie dla odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariusza administra-
cji publicznej, ktory dopuscit si¢ bezczynnos$ci lub przewlektosci. Por. art. 5 ust. 3 w zw. z art. 6 pkt 6 usta-
wy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naru-
szenie prawa (Dz. U. z 2016 r., poz. 1169).
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Zgodnie z art. 149 § 1 p.p.s.a. sad administracyjny, uwzgledniajac skarge na bez-
czynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania przez organy w sprawach okreslo-
nych w art. 3 § 2 pkt 1-4 albo na przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach
okreslonych w art. 3 § 2 pkt 4a:

1) zobowiazuje organ do wydania w okre$lonym terminie aktu, interpretacji albo do
dokonania czynno$ci;

2) zobowigzuje organ do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wy-
nikajacych z przepisow prawa;

3) stwierdza, ze organ dopuscit si¢ bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia po-
stepowania.

Przewidziana w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. skarga przystuguje na bezczynne lub prze-
wlekte prowadzenie postgpowania w przypadkach dotyczacych: decyzji administracyj-
nych; postanowien wydawanych w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy
zazalenie albo konczacych postgpowanie, a takze postanowien rozstrzygajacych sprawe
co do istoty; postanowien wydawanych w postgpowaniu egzekucyjnym i zabezpieczaja-
cym, na ktore stuzy zazalenie oraz innych niz okreslone w pkt 1-3 aktow lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obowigzkéow wynikajacych
Z przepisOw prawa oraz pisemnych interpretacji przepisow prawa podatkowego wyda-
wanych w indywidualnych sprawach.

Po nowelizacji art. 149 p.p.s.a.?” nie budzi watpliwos$ci, ze sad administracyjny moze
orzec jedynie o bezczynnosci lub przewlektym prowadzenia postepowania (art. 149 § 1
pkt 3) bez zobowigzywania organu do wydania w okreslonym terminie decyzji®.

Orzeczenie sadu administracyjnego, podjete na podstawie art. 149 § 1 p.p.s.a., bedzie
miato charakter prejudycjalny w swietle art. 417' § 3 k.c. jedynie w zakresie stwierdzenia
bezczynnoS$ci organu przejawiajacej si¢ niewydaniem ostatecznej decyzji badz postano-
wienia lub prowadzenia przez niego postepowania w tym zakresie w sposob przewlekly?.
Stwierdza ono bowiem niezgodno$¢ z prawem niewydania decyzji (postanowienia) w tych
przypadkach, kiedy obowigzek wydania przewiduje przepis prawa. Natomiast pozosta-
fe orzeczenia podejmowane na tej podstawie prawnej prejudykatami takimi nie sg. Jesli
w wyniku orzeczenia sad zobowigzuje organ do wydania w okreslonym terminie aktu

27 Art. 1 pkt 40 z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi (Dz. U. z 2015 r., poz. 658) — dalej p.p.s.a. Zmiana weszla w zycie z dniem 15 sierpnia 2015 1.

2 Takie watpliwosci wezeéniej podnoszono, aczkolwiek pojawiaty sie tez stanowiska dopuszczajace
mozliwos$¢ stwierdzania jedynie bezczynnosci lub przewlektosci. Tak m.in. uznat Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 25 lutego 2014 r. Il SAB/Kr 315/13 (LEX nr 1502598). ,,Przyjecie
wykladni art. 149 p.p.s.a., zgodnie z ktdra w razie wydania aktu administracyjnego konczacego postgpowa-
nie, skarga na bezczynnos$¢ staje si¢ nieuzasadniona, prowadzitaby do pozbawienia strony mozliwosci do-
chodzenia odszkodowania, o ktorym mowa w art. 417" § 3 k.c. za szkode, ktorej zrodtem jest niewydanie
decyzji lub postanowienia. Art. 417" § 3 k.c. okresla odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej za szkody, kto-
rych zrédlem sg zaniechania dotyczace wydania aktéw indywidualnych o charakterze wtadczym, czyli za
szkody spowodowane takim dziataniem, jezeli jest to niezgodne z prawem i zostato stwierdzone we wlasci-
wym postepowaniu sgdowym albo administracyjnym”.

¥ 7. Banaszczyk, op. cit., s. 270. Autor nadaje temu orzeczeniu charakter prejudykatu jedynie w odnie-
sieniu do decyzji, ale nie budzi wigkszej watpliwosci, iz chodzi tu takze o cz¢$¢ postanowien odpowiadajg-
cych materialnym cechom decyzji.
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lub interpretacji albo dokonania czynnos$ci lub stwierdzenia albo uznania uprawnienia
lub obowiagzku wynikajacych z przepisow prawa, to moze ono stanowi¢ podstawe do-
chodzenia roszczen odszkodowawczych na podstawie art. 417 k.c.*

Powyzszy, zasadniczy katalog ,,prejudykatow” powinien zosta¢ uzupetniony o kil-
ka innych przypadkow.

Zdaniem M. Safjana wlasciwym w rozumieniu art. 417' § 3 k.c. jest takze postepo-
wanie skargowe, prowadzone na podstawie przepisow zawartych w dziale VIII k.p.a. na
podstawie art. 221-240. Przedmiotem skargi (postgpowania) sg w szczegolnosci: zanie-
dbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wtasciwe organy albo przez ich pra-
cownikow, naruszenie praworzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze przewlekte lub
biurokratyczne zatatwianie spraw. W sytuacji, kiedy przedmiotem skargi bedzie prze-
wlekte zatatwianie spraw i skarga ta zostanie uwzgledniona®', moze otwiera¢ to droge
do dochodzenia roszczen odszkodowawczych w trybie art. 417' § 3 k.c.3?

Za wlasciwe postepowanie w rozumieniu 417" § 3 k.c. uzna¢ przyjdzie postepowa-
nie ,,autokontrolne” regulowane art. 54 § 3 p.p.s.a., a za prejudykat decyzje organu od-
wotawczego uwzgledniajaca skarge na bezczynnos¢ lub przewlektosé postgpowania.
W istocie rzeczy poprzez uwzglednienie skargi organ potwierdza niezgodnos¢ z prawem
niewydania decyzji.

Podobnie rzecz si¢ ma z postepowaniem prowadzonym przez sad okregowy w spra-
wach z zakresu ubezpieczen spotecznych. Jezeli odwotanie wniesiono w zwigzku z nie-
wydaniem decyzji przez organ rentowy lub niewydaniem orzeczenia przez wojewddzki
zesp6t do spraw orzekania o niepelnosprawnosci, sad w razie uwzglednienia odwotania
zobowigzuje organ lub zespdt do wydania decyz;ji lub orzeczenia w okre§lonym terminie,
zawiadamiajac o tym organ nadrzgdny, albo orzeka co do istoty sprawy. Wyrok wydany
na podstawie art. 477" § 3 k.p.c. ma niewatpliwie charakter prejudykat w postepowaniu
odszkodowawczym prowadzonym na podstawie art. 417' § 3 k.c.

W pewnych przypadkach taka role moze petni¢ takze postanowienie wydane na
podstawie art. 6 ust. la u.p.e.a.* Zgodnie z tym przepisem na bezczynnos$¢ wierzyciela
w podejmowaniu czynnosci, o ktorych mowa w § 1, stuzy skarga podmiotowi, ktorego
interes prawny lub faktyczny zostat naruszony w wyniku niewykonania obowiazku, oraz
organowi zainteresowanemu wykonaniem obowiazku. Postanowienie w sprawie skargi
wydaje organ wyzszego stopnia. Na postanowienie oddalajace skarge przystuguje zaza-
lenie. Chodzi o sytuacje, w ktorej czynnosci, ktorych nie podjat wierzyciel egzekucyjny,
powinny byty przybra¢ posta¢ decyzji**.

30 Ibidem, s. 270

31 Przepis art. 238 § 1 k.p.a. przewiduje jako forme zatatwienia skargi ,,zawiadomienie o sposobie jej
zatatwienia”. Zatem prejudykatem dla art. 417" § 3 k.c. byto to wlasnie zawiadomienie.

32 Autor tego pogladu zastrzega, iz chodzi tu tylko o pewne sytuacje, w ktorych bedzie to mozliwe, nie
wyjasniajac charakteru (rodzaju) tych sytuacji.

3% Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r, o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2017 1.
poz. 1201 z pdézn. zm.).

3% Takie stanowisko wyrazit Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 29 listopada 2011 r., I CSK 99/11 (LEX
nr 1125077)
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The article is a devoted to one of the special cases of liability for damage caused by unlawful omission
in the exercise of a public authority involving the failure to give a decision where the obligation to
issue it provides rule of law.

Key words
omission, decision, liability for damage, damage, proper conduct.

Prof. dr hab. Andrzej Matan — profesor nadzw. US w Katedrze Postepowania Administracyj-
nego i Sadowoadministracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego
w Katowicach

Literatura

Baginska E., Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 12, Warszawa 2010

Banaszczyk Z., Odpowiedzialnosé za szkody, [w:] A. Olejniczak (red.), System Prawa Cywilne-
go, t. 6, Prawo zobowigzan — czes¢ ogolna, Warszawa 2009

Jaskowska M., Wrébel A., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2013
Lang W., Wréblewski J., Zawadzki S., Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1979

Pokrzywnicki J., Postepowanie administracyjne. Komentarz — Podrecznik, Warszawa 1948
Prawo do dobrej administracji, Biuletyn RPO nr 60, Warszawa 2008

Radwanski Z., Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu
wladzy publicznej w swietle projektowanej nowelizacji Kodeksu cywilnego, ,,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, z. 2

Resich Z. (red.), System prawa procesowego cywilnego, t. I, Wroctaw 1987

Safjan M., Matuszyk K. J., Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej, Warszawa
2009

Tarno J.P., Naczelny Sqd Administracyjny a wykladnia prawa administracyjnego, Warszawa 1999

,1. Przewidziana w art. 54 § 2 u.p.e.a. skarga na przewlekto$¢ postgpowania egzekucyjnego dotyczy
sytuacji, gdy toczy si¢ postgpowanie egzekucyjne, a nie wowczas, gdy postepowanie egzekucyjne w ogo-
le nie zostato wszczete.

2. Art. 6 § lau.p.c.a. (obowigzujacy od dnia 30 listopada 2001 r.) przewiduje skarge na bezczynnosé
wierzyciela w podejmowaniu czynnosci, o ktorych mowa w § 1 tego artykutu, ktéra moze wnie$¢ podmiot,
ktérego interes prawny lub faktyczny zostat naruszony w wyniku niewykonania obowiazku. Postanowie-
nie wydane na podstawie tego przepisu moze by¢ uznane za prejudykat, o ktorym mowa w art. 4171 § 3
k.c., jedynie wowczas, gdy czynnosci, ktorych nie podjal wierzyciel egzekucyjny, powinny byty przybra¢
posta¢ decyzji (lub odpowiednio postanowienia)”.
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