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Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

Pismem z 13 marca 2026 r, Rzecznik Praw Obywatelskich zgtosit udziat w
postepowaniu o sygn. P 4/26, przedstawiajac stanowisko, ze:

art. 417" § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t. jedn. Dz. U.z 2025,
poz. 1071, ze zm.) w zakresie, w jakim uniemozliwia sgdowi dokonanie samodzielnej
oceny niezgodnosci z prawem ostatecznej decyzji bedgcej zrodiem szkody -

w wypadku, w ktérym poszkodowanemu nie przystugujg srodki pozwalajgce na
uzyskanie takiego stwierdzenia we wiasciwym postepowaniu, jest niezgodny z art. 77
ust. 11 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3i z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Niniejszym przedstawiam uzasadnienie stanowiska Rzecznika.

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 55 17 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
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. Stan faktyczny sprawy

1. Powodowie w sprawie prowadzonej przed Sagdem Okregowym w Warszawie (dalej:
Sad pytajacy) [INNINGEGEGE. ' zcciwko Skarbowi Panstwa o zaptatg
odszkodowania za bezprawne dziatanie wiadzy publicznej, sg spadkobiercami bytych
wtascicieli nieruchomosci objetej dziataniem dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o
wihasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279,
dalej jako: dekret warszawski, dekret).

Byli wiasciciele ztozyli w terminie, na podstawie art. 7 dekretu warszawskiego, wniosek
0 ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego m.in. w odniesieniu do dziatki |
Zanim jednak wniosek ten zostat rozpoznany przez Prezydenta m.st. Warszawy,
jeszcze przed zakonczeniem postepowania dekretowego, w stosunku do tej samej
nieruchomosci, decyzja z 23 grudnia 2009 r.,, wydang na podstawie art. 200 ust. 1
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t. jedn. Dz. U. z
2026 r., poz. 399, ze zm,; dalej u.g.n.), Wojewoda Mazowiecki stwierdzit nabycie z mocy
prawa z dniem 5 grudnia 1990 r. prawa uzytkowania wieczystego przez inny podmiot.
Decyzja taka zostata wydana, mimo wiedzy organu o toczgcym sie rownolegle
postepowaniu dekretowym i wbrew tresci art. 200 ust. 4 u.g.n., zgodnie z ktérym
«nabycie wlasno$ci oraz prawa uzytkowania wieczystego, o ktérym mowa w ust. 11 2
[tego przepisu], nie moze naruszac praw osob trzecich”. Za uprawnione osoby trzecie
orzecznictwo sgdowoadministracyjne uwaza m.in. bytych wiascicieli gruntow
warszawskich; ich roszczenia majg zatem pierwszenistwo przed ,prawami” posiadaczy,
ktérym ustawa umozliwia uwlaszczenie. Dlatego tez takie osoby trzecie powinny miec
zapewniony udziat w postepowaniu uwitaszczeniowym celem obrony swoich praw.
Poniewaz w tej sprawie to nie nastgpito, istniejg uzasadnione podstawy do przyjecia,
ze w postepowaniu uwtaszczeniowym rzeczywiscie doszto do naruszenia prawa,
zaréwno procesowego, jak i materialnego - a w konsekwencji i do naruszenia praw
whioskodawcdw.

Wkrétce po wydaniu decyzji uwlaszczeniowej, w 2010 r., prawo uzytkowania
wieczystego zostato zbyte na rzecz innego podmiotu, ktéry ujawnit swoje prawa w
ksiedze wieczyste;j.

W tych okolicznosciach decyzjg z 6 listopada 2012 r. Prezydent m.st. Warszawy uznat,
iz mimo, Ze (1) wniosek spetnia warunki z art. 7 dekretu - co wprost stwierdzono w
uzasadnieniu decyzji, to jednak (2) odmawia jego uwzglednienia ze wzgledu na




wczesniejsze wydanie decyzji uwtaszczeniowej z 2009 r. oraz wystgpienie
nieodwracalnych skutkéw prawnych: nieruchomos¢ nie pozostaje juz ,w dyspozycji”
organu i wiadajg nig (kolejne) osoby trzecie, tj. kolejni nabywcy praw do gruntu. Tym
samym wiasciwy organ potwierdzit, ze jedyng przeszkoda uniemozliwiajgcg wydanie
decyzji przyznajacej wnioskodawcom prawo majgtkowe pozostaje wczesniejsze
~przechwycenie” nieruchomosci dekretowej w innym postepowaniu przed podmiot
trzeci - mimo, ze w istocie nastgpito to z naruszeniem prawa, a zadania
wnioskodawcdw byty uzasadnione.

2. W tej sytuacji, jeszcze w 2012 r., byli whasciciele w celu ochrony swoich praw
wystapili na droge sadowa oraz administracyjng. Po pierwsze, wytoczyli przeciwko
Skarbowi Pahstwa - Prezydentowi m.st. Warszawy oraz Skarbowi Pafstwa -
Wojewodzie Mazowieckiemu powddztwo o odszkodowanie za wadliwe dziatanie
wtadzy publicznej. Bezprawnos$ci dziatania upatrywano przede wszystkim w wydaniu
przez Wojewode Mazowieckiego decyzji z 2009 r. To ona bowiem, jak potwierdzono to
w pOZniejszej decyzji dekretowej z 2012 r. (oraz pdzniejsze zbycie uzytkowania
wieczystego), uniemozliwita uzyskanie przez powodow prawa uzytkowania
wieczystego do spornej dziatki. | to w tym postepowaniu naruszono zaréwno klauzule
~ochronng z art. 200 ust. 4 u.g.n,, jak i ich prawa do udziatu w tym postepowaniu. Tak
skonstruowane powddztwo, oparte o art. 417" k.c., tj. na twierdzeniu o wadliwosci
decyzji administracyjnej, wymaga}ojedhak uzyskania prejudykatu, tj. ,stwierdzenia we
whasciwym postepowaniu”, ze decyzja ta jest niezgodna z prawem” (art. 417" § 2 zd. 1
k.c.). Dlatego tez konieczne stato sie rdwnolegte wystgpienie przez powoddw na droge
administracyjna, celem uzyskania w postepowaniu nadzorczym potwierdzenia
wadliwosci decyzji, w ktérej wydaniu upatrywali Zrodta poniesionej przez siebie
szkody.

Sciezka administracyjna okazata sie jednak dla powodéw nieskuteczna, jak ostatecznie
potwierdzit to wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 9 listopada 2016 r. I
. Co jednak najistotniejsze, w tym postepowaniu w ogdle nie doszto do
merytorycznej kontroli kwestionowanej przez wnioskodawcow decyzji z 2009 r. - nikt
nie badat, czy decyzja ta jest zgodna z prawem, czy tez nie. Zdaniem organdw
administracyjnych oraz sadéw postepowanie to musiato ulec umorzeniu, bowiem w
takiej sytuacji procesowej jak w tej sprawie, wnioskodawcy w ogdle nie majg interesu
prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. do wszczecia postepowania niewaznosciowego.
O ile rzeczywiscie interes taki mégt im przystugiwac wczesniej (tj. gdy wnioskodawcy




dysponowali jeszcze roszczeniami dekretowymi), to jednak zdezaktualizowat sig on na
skutek decyzji Prezydenta m.st. Warszawy z 6 listopada 2012 r., odmawiajgce;
uwzglednienia wniosku dekretowego. Nie ma zas zadnego prawnego znaczenia
okolicznos¢, ze wytgczng przyczyng wydania odmownej decyzji dekretowej byt fakt
pozostawania w obrocie wadliwej decyzji uwtaszczeniowej - o ktdrej kontrole w tym
konkretnym postepowaniu nadzorczym wnioskodawca wtasnie sie ubiegat. Od razu
nalezy zaznaczy¢, ze stanowisko NSA wpisuje sie w jednolitg linie orzeczniczg sgdoéw
administracyjnych (takze na tle takich standw faktycznych jak w niniejszej sprawie - o
czym mowa w dalszej cze$ci), zgodnie z ktorg interes prawny, warunkujgcy udziat w
danym postepowaniu jako jego strona, musi byc¢ realnie istniejgcy i ,aktualny”.

3. Bezskuteczno$¢ dziatan podjetych na drodze administracyjnej i niemoznos¢
uzyskania prejudykatu wymaganego przez art. 417" § 2 zd. 1 k.c. zmusita powodéw do
modyfikacji powddztwa poprzez jego rozszerzenie o inng podstawe faktyczng, a
mianowicie - o razgcg, bo trwajgcg ponad 60 lat, przewlektos¢ postepowania
dekretowego. Gdyby organ prowadzit je zgodnie z prawem, nie dosztoby do utraty
praw do gruntu w konkurencyjnym postepowaniu, ktére - mimo ze chronito prawa
stabsze - zakoriczyto sie wczesniej, uniemozliwiajgc realizacje praw silniejszych. Tym
samym ostatecznie sformutowana podstawa zgdania pozwu odszkodowawczego
miata charakter ztoZzony i zostata oparta na: (1) wadliwosci decyzji uwtaszczeniowe]

" Wojewody Mazowieckiego z 2009 r. oraz (2) przewlektoéci postepowania dekretowego:
to ona umozliwita rozporzadzenie prawem, o ktérego uzyskanie ubiegali sig
powodowie.

Tak przeksztatcone powddztwo zostato oddalone w obu instancjach: oparte na
przestance (1) - ze wzgledu na brak wymaganej decyzji prejudycjalnej (art. 417' § 2
k.c.), oparte za$ na przestance (2) - z powodu przedawnienia roszczen. Od
prawomocnego wyroku Sgdu Apelacyjnego w Warszawie z 18 stycznia 2019 r.
powodowie wnieéli jednak skarge kasacyjna, ktora okazata sig skuteczna. Wyrokiem z
7 lipca 2021 r., IjNE S5 Najwyzszy uchylit zaskarzony wyrok i przekazat
sprawe do ponownego rozpoznania, odmiennie oceniajgc takie kwestie jak: na czym
polega szkoda powodéw, co jest jej zrodtem i kiedy zostata w rzeczywistosci
wyrzadzona, jak réwniez i to, z jakg datg mozna wigzac¢ powzigcie przez powodow
wiadomosci o jej wystapieniu - co ma znaczenie dla zastosowania art. 442* k.c.
regulujgcego zasady przedawnienia roszczen deliktowych.



4. W toku ponownego rozpoznania sprawy, przekazanej przez sad drugiej instancji,
Sad pytajgcy uznat, ze powodztwo oparte na przestance (2) nie moze zostac
uwzglednione, a to ze wzgledu na przedawnienie roszczen, ocenione na NOwo z
uwzglednieniem wytycznych z wyroku Sadu Najwyzszego. Jedyng podstawg
zgtoszonego zgdania odszkodowawczego moglaby by¢ zatem wadliwos¢ decyzji
administracyjnej z 2009 r. - w tym jednak wypadku na przeszkodzie jego
uwzglednienia stoi brak wymaganego prawem prejudykatu odszkodowawczego. Brak
ten nie wynika jednak z prawidtowosci decyzji (przesgdzajacej o bezzasadnosci zadan
powodow), ale wytgcznie z tej przyczyny, ze nie istnieje zaden tryb, w ktérym
niezbedny prejudykat w ogéle mozna bytoby uzyskac, tj. doprowadzi¢ do
merytorycznej oceny prawidtowosci decyzji bedacej zrédiem majgtkowej szkody.

Sytuacja ta sktonita Sad pytajacy do przedstawienia problemu konstytucyjnego w
niniejszym postepowaniu.

5. W uzupetnieniu tej czesci pisma Rzecznik Praw Obywatelskich dodatkowo wskazuje,
ze sprawa powodow (ich poprzedniczki prawnej) byta badana w Biurze Rzecznik
(sprawa nr IV.7004,17.2015), a co wiecej -~ w toku prowadzonych analiz Rzecznik zyskat
przeswiadczenie o braku srodkdéw prawnych, za pomocg ktérych skarzgcy moze
uzyskac prawnie skuteczng ochrone jego konstytucyjnego prawa do odszkodowania
za niezgodne z prawem dziatania wiadzy publicznej. Z podjeciem dziatan o
charakterze generalnym Rzecznik wstrzymywat sie w oczekiwaniu na ostateczny wynik
postepowania cywilnego w sprawie powodow - tymczasem jeszcze w jego toku Sad
Okregowy w Warszawie zdecydowat sie zadac pytanie prawne trafnie ujmujgce istote
problemu. Istotnie, réwniez zdaniem Rzecznika, w takiej sytuacji, w jakiej znalezli sie
powodowie, nie jest w ogdle mozliwe ani przywrdcenie stanu zgodnego z prawem, ani
nawet uzyskanie potwierdzenia wadliwosci (bgdZ prawidtowosci) decyzji naruszajacej
prawa majgtkowe wnioskodawcy. Pierwotny bigd popetniony w jednym z
«przeplatajgcych sie” i konkurujgcych postepowan administracyjnych, w stosunku do
tej samej nieruchomosdi, nie jest mozliwy do naprawienia - a przynajmniej za pomoca
Srodkow prawnych dostepnych temu podmiotowi, ktérego prawa naruszono.

Sprawa powoddw rdéwniez nie ma charakteru jednostkowego czy wyjgtkowego.
Problem konkurencji praw i kolizji postepowan pojawia sie w praktyce stosunkowo
czesto, w szczegdlnosci w tych sytuacjach, gdy chodzi o uregulowanie praw do
nieruchomosci na podstawie réznych, konkurujgcych ze sobg tytutdw i prawnych
podstaw (Uuwtaszczenie na roznych podstawach prawnych, tzw. regulacja spraw
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majatkowych kosciotow i zwigzkow wyznaniowych, sprawy na tle dekretu
warszawskiego, na tle zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci itd.). Analiza
orzecznictwa sgdowoadministracyjnego wskazuje, ze sprawy, w ktérych o prawa do tej
samej nieruchomosci ubiega sie jej posiadacz (np. na podstawie art. 200 u.g.n.) oraz
byly wtasciciel (ktdry swoje prawo utracit na skutek dekretu warszawskiego albo np.
wywiaszczenia) rozstrzygane sg w taki wlasnie sposob, jak w sprawie powodow i z
jednakowym uzasadnieniem. Jedna z takich spraw byta réwniez zgtoszona Rzecznikowi
przez strong postepowania (sprawa nr [V.7004.3.2020).

Il. Przedmiot postepowania i wzorce kontroli

1. Przedmiotem niniejszego postepowania pozostaje art. 417" § 2 kodeksu cywilnego,
zgodnie z ktérym: Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we
wiasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem, chyba ze przepisy odrebne
stanowig inaczej. Odnosi sie to réwniez do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub
ostateczna decyzja zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z
Konstytucja, ratyfikowana umowg miedzynarodows lub ustawg”.

Norma ta stanowi jeden z elementdw catosciowego mechanizmu t—jak okresla to
orzecznictwo TK - ,operacjonalizacji” w ustawie zwyklej konstytucyjnego prawa do
wynagrodzenia chywatelowi szkody za niezgodne z prawem dziatania wtadzy
publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji). W sytuadji, gdy Zzrodtem szkody pozostaje
orzeczenie organu wtadzy sagdowniczej badz wykonawczej wydane w sformalizowane;
procedurze jurysdykcyjnej, postepowanie odszkodowawcze przed (co do zasady)
sgdem cywilnym musi by¢ poprzedzone odrebnym ,wiasciwym” postgpowaniem,
ktdrego ksztatt okreslajg przepisy procesowe wiasciwe dla danej kategorii spraw. Gdy
zdarzeniem szkodzacym pozostaje decyzja administracyjna, konieczne jest uzyskanie
potwierdzenia jej bezprawnosci w tzw. postepowaniach nadzwyczajnych
uregulowanych w Rozdziatach 12i 13 k.p.a., a w szczegdlnosci - w postepowaniu o
stwierdzenie niewaznosci decyzji (art. 156 i nast. k.p.a.). Brak przedstawienia takiego
orzeczenia prejudycjalnego w postepowaniu cywilnym, niezaleznie od przyczyny,
skutkuje zawsze oddaleniem powdédztwa - chyba Ze zachodzg ustawowe wyjatki (z
zatozenia wiec interpretowane Scisle). De lege lata wyjatek taki w stosunku do



niektorych orzeczen sadéw cywilnych wprowadza art. 424'° k.p.c. (0 czym jeszcze w
dalszej czesci).

Problem konstytucyjny w niniejszej sprawie polega na tym, ze zdarzajg sie sytuacje
prawne, w ktérych obywatel doznat szkody na skutek dziatania wtadzy publicznej (a
przynajmniej tego rodzaju twierdzenie kieruje pod 0sgd niezawistego sadu), niemniej
jednak prejudycjalne postepowanie przed wiasciwym organem jest dla niego
niedostepne z przyczyn formalnych. Skoro za$ zgodnos¢ z prawem orzeczenia
whadczego - czyli kluczowa dla odpowiedzialnosci deliktowej przestanka bezprawnosci
- nie moze zostaé merytorycznie oceniona, to taki brak prejudykatu uniemozliwia
sprawiedliwe rozstrzygniecie sprawy odszkodowawczej przez sad. Skutek taki wynika
wprost z tresci art. 417" § 2 k.c. (8cislej, z tredci zdania pierwszego tej jednostki
redakcyjnej). Przy jego obecnym brzmieniu Sad pytajgcy bedzie wigc zmuszony
oddali¢ powddztwo, i to w istocie bez badania ,sprawy” (w rozumieniu
konstytucyjnym) obywatela. Zakresowe stwierdzenie niekonstytucyjnosci, w sposéb
wskazany w pytaniu prawnym (i w petitum stanowiska Rzecznika), pozwoli usungc z
hipotezy tego przepisu te grupy przypadkéw, w ktérych uzyskanie takiego prejudykatu
jest dla poszkodowanego niemozliwe. Otworzy to droge do samodzielnego
rozstrzygniecia przez sad - zgodnie z domniemaniem jego kompetencji - catosci
sprawy cywilnej.

Nalezy wiec stwierdzi¢, ze Zrédtem problemu konstytucyjnego jest rzeczywiscie tresé
art. 4177 § 2 k.c., we wskazanym zakresie, a nadto - ze spetniona jest tu przestanka
funkcjonalna pytania prawnego. Zarazem sytuacje, w ktorych obywatel rzeczywiscie
nie moze uzyskac prejudycjalnego stwierdzenia niewaznosci (stwierdzenia naruszenia
prawa) wystepuja realnie w praktyce i nie stanowig jednorazowego orzeczniczego
ekscesu (wadliwego zastosowania prawa), jaki przydarzyt sie powodom.

2. Jesli chodzi o wzorce kontroli konstytucyjnosci, sprowadzajg sie one do:
nieproporcjonalnego ograniczenia prawa do odszkodowania za bezprawne dziatania
wtadzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji w zw. jej art. 31 ust. 3) oraz pozbawienia
poszkodowanego prawa dostepu do sgdu (naruszenie zakazu zamykania drogi
sadowej dla dochodzenia ochrony naruszonych wolnosci lub praw - art. 77 ust. 2
Konstytucji). Przystepujgc do niniejszego postepowania Rzecznik Praw Obywatelskich
zdecydowat sie rozszerzy¢ wzorce kontroli réwniez o art. 2 Konstytugji, statuujgcy
zasade demokratycznego panstwa prawnego realizujgcego zasady sprawiedliwosci
spoteczne;.




Pomimo ze w postepowaniu zainicjowanym przez inny podmiot to on wyznacza

granice rozpoznania sprawy, Rzecznik Praw Obywatelskich wskazuje, ze orzecznictwo |
Trybunatu Konstytucyjnego dopuszcza wyjgtkowo rozszerzenie przez Rzecznika l
wzorcdw kontroli. Dotyczy to niektdrych z tzw. konstytucyjnych ,meta-zasad”, takich |
jak zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytugji), zasada rownosci {(art. 32 ust. 1
Konstytucji), czy tez zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), a

Scislej - wywodzone z niej tzw. zasady pochodne {co do dopuszczalnosci rozszerzenia

wzorcow kontroli przez Rzecznika zob. m.in.: wyrok TK z 23 marca 2010 r., sygn. SK

47/08; wyrok TK z 30 maja 2007 r., SK 68/06).

Jest to o tyle uzasadnione, Ze - jak wskazuje sie w orzecznictwie - ,wyrazona w art. 2
zasada panstwa prawnego utracita wprawdzie [po wejsciu w zycie obowigzujacej
Konstytucji z 1997 r.] role "uniwersalnego punktu odniesienia" przy kontroli
konstytucyjnosci, jednak - w przypadku praw i wolnosci z niej wyprowadzonych a
ujetych w odrebnych przepisach - petni role wskazéwki interpretacyjnej. (L. Garlicki,
Przeglgd orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, PS 1998, nr 6, 5. 49, 50 i PS 1999, nr 6,
poz. 122, 123). [Zdarzaja sie jednak] sytuacje, ktore uzasadniajg podkreslenie
naruszenia nie tylko przepiséw Konstytucji wprost wyrazajacych prawo do sadu, ale
takze - zasad panstwa prawnego” (tak wyrok TK z 8 marca 2004 r.,, SK 23/03, OTK-A
2004, nr 3, poz. 18).

W ocenie Rzecznika w niniejszej sprawie uniwersalny charakter zasad z art. 2
Konstytucji przesuwa ciezar rozwazath z kwestii samego nadmiernego ograniczenia
konstytucyjnych praw na poziom gtebszy, mianowicie pozostawania danego
rozwigzania ustawowego w granicach konstytucyjnej zasady demokratycznego
panstwa prawnego, w ktorym fundamentalng role petni zasada zaufania do panstwa i
tworzonego przez nie prawa. Zasada ta zakazuje m.in. tworzenia uprawnien
pozornych, jak réwniez naktadania na obywateli ocbowigzkdw niewykonalnych czy
zastawiania na nich ,proceduralnych putapek”. Z zasady demokratycznego paristwa
prawnego wyprowadzana jest réwniez zasada sgdowej ochrony praw jednostki (tj.
gwarantowanej przez organ niezawisty i niezalezny od wiadzy wykonawczej),
szczegblnie wowczas, gdy jednostka, doznawszy uszczerbku w swoich prawach
(dobrach chronionych) na skutek dziatar wtadzy publicznej, domaga sie od niej
rekompensaty poniesionych szkéd. Jest za$ rzeczg oczywista, ze ochrona taka ma by¢
skuteczna, zatem rozwigzania ustawowe jg ostabiajgce beda godzity nie tylko w prawo
do sadu, ale réwniez i w te zasade wyzszego rzedu.



Jednoczesnie w przekonaniu Rzecznika takie ujecie zarzutu spetnia rowniez wynikajgce
z orzecznictwa TK wymogi, by: ,zakres zarzutéw formutowanych przez Rzecznika
stanowit pochodng zarzutdw zgtoszonych przez inicjatora postepowania” (wyrok z 11
pazdziernika 2012 r., sygn. SK 18/10); by ,wzorce wskazane przez Rzecznika
~dopetniaty” wzorce powotane w skardze i pozostawaty z nimi w integralnym zwigzku”
(wyrok z 26 marca 2002 r., sygn. SK 2/01); wreszcie - by Rzecznik wskazywat ,takie
wzorce konstytucyjne, ktére nie sg co prawda przywotane w petitum [skargi
konstytucyjnej], jednak nawigzuje do nich argumentacja uzasadnienia: jest to
»nadanie wiasciwej formy zarzutom podnoszonym w uzasadnieniu skargi” (tak wyroki
TK: z 2 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 34/06 i z 16 lipca 2007 r., sygn. SK 61/06).
Uzasadnienie stanowiska Sadu pytajacego wprost wskazuje na naruszenie zasad
demokratycznego panstwa prawnego. Argumentacja budowana jest bowiem wokét
podstawowego zarzutu, ze ustawa wymaga od powodow warunku niemozliwego do
spetnienia; przyznaje im prawo majatkowe, ale jednoczesnie zamyka od strony
formalnej mozliwoé¢ jego uzyskania na drodze sadowej (tak przede wszystkim na s. 7
8 uzasadnienia),

[ll.  Stwierdzenie bezprawnosci decyzji administracyjnej naruszajace;j
korzystajace z pierwszeristwa ,,prawa osé6b trzecich”

1. Celowym jest rozpoczecie rozwazan odnoénie konstytucyjnosci art. 417" § 2 k.c. od
naszkicowania, jak w praktyce przedstawia sie procedura uzyskiwania wymaganego
tym przepisem prejudykatu w takich sprawach, jak ta, w ktorej znalezli sie powodowie
w sprawie zawistej przed pytajagcym Sadem.

Otéz poprzednicy prawni powoddw od lat domagali sie ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego na podstawie art. 7 dekretu warszawskiego. Réwnolegle inny
podmiot ubiegat sie o to samo prawo, ha podstawie art. 2 ustawy z dnia 29 wrzesnia
1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.
U. poz. 464, z p6zn. zm.) - ‘poprzednika’ art. 200 u.g.n. Regulacje te umozliwiajg
stwierdzenie nabycia, z mocy prawa, z dniem 5 grudnia 1990 r. prawa uzytkowania
wieczystego gruntdw oraz wtasnosci budynkoéw, innych urzadzen i lokali przez
paristwowe i komunalne osoby prawne oraz Bank Gospodarki Zywnosciowej, ktére
posiadaty w tym dniu grunty w zarzadzie. Przepisy prawa materialnego jasno wskazujg
hierarchie roszczen: uwlaszczenie posiadacza (art. 200 u.g.n.) moze nastapic jedynie




pod warunkiem, Ze nie narusza to praw o0séb trzecich (art. 200 ust. 4 u.g.n.,
poprzednio: art. 2 ust. 1 zd. 2, art. 2e ust. 1 zd. 2, art. 2g zd. 2 ustawy z 1990 r.).
Orzecznictwo saddw administracyjnych od poczatku lat 90-tych XX w. jednolicie za
takie uprawnione osoby trzecie uwaza bytych wiascicieli gruntéw warszawskich, ktorzy
zgtosili roszczenia dekretowe (tak m.in. wyrok SN w sktadzie 7 sedzidéw z 6.04.1995 r.,
[1l ARN 8/95, OSNP 1995/18/223; w howszym orzecznictwie m.in. wyrok NSA z
7.06.2004 r., OSK 252/04, niepubl.; wyrok WSA w Warszawie z 5.07.2006 r., | SA/Wa
480706, LEX nr 259543, zaaprobowany wyrokiem NSA z 27.11.2007 r., | OSK 1653/06,
CBOSA oraz wszystkie wyroki cytowane w dalszej czesci).

2. O ile zakaz naruszania praw 0s6b trzecich jest jednoznaczny, jego realizacja w
praktyce wywotuje znaczne trudnosci, zwtaszcza wtedy, gdy zostat on naruszony, a
osoba uprawniona prébuje odwrdéci¢ niekorzystne dla siebie skutki decyzji wydanej w
postepowaniu konkurencyjnym. Naktadajg sie tu bowiem nie tylko réwnolegle toczgce
sie postepowania (uwtaszczeniowe i dekretowe), ale dodatkowo réwniez -
postepowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji. Sytuacje komplikuje dodatkowo to,
ze decyzje te majg rozny charakter i rézny skutek: decyzja uwtaszczeniowa ma
charakter deklaratoryjny i stwierdza nabycie uzytkowania wieczystego z mocy prawa
na dzien 5 grudnia 1990; decyzja dekretowa ma charakter konstytutywny i dziata na
przysztos¢, decyzje stwierdzajgce niewaznosc dziatajg za$ wstecznie ex tunc. Decyzja
kontrolowana jest eliminowana z obrotu ab initio, przy czym rzeczywiste znaczenie
tego skutku jest w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym oceniane rozmaicie.

3. Przede wszystkim nalezy odmiennie traktowac przypadki, w ktérych: (1) decyzja
uwtaszczeniowa zostaje wydana w sytuacji, gdy sprawa dekretowa zostata wczesniej
(w okresie PRL-u) rozstrzygnieta odmownie, od przypadkdw, w ktérych (2) w dacie
wydania decyzji uwtaszczeniowej wniosek dekretowy pozostaje jeszcze nierozpoznany.

W pierwszej grupie, mimo ze - wydawatoby sie - w toku postepowania
uwtaszczeniowego stan prawny nieruchomosci jest wyjasniony (wiascicielem jest m.st.
Warszawa badZ Skarb Paristwa, postepowanie o ustanowienie uzytkowania
wieczystego na podstawie dekretu warszawskiego sie nie toczy), to jednak jezeli tylko
bytym wiascicielom warszawskim uda sie doprowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci
decyzji odmawiajgcej ustanowienia praw do nieruchomosci warszawskiej, to moga
nastepnie skutecznie ztozy¢ wniosek o stwierdzenie niewaznosci takze decyzji
uwtaszczeniowej. Wyeliminowanie z obrotu odmownej decyzji dekretowej - i to ze
skutkiem ex tunc - powoduje, ze ,odzywa” pierwotny wniosek dekretowy, a sama
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sprawa dekretowa staje sie sprawg ,w toku” {(mimo ze w rzeczywistosci np. juz od
wielu lat byta ona ostatecznie zakoficzona). W takiej sytuacji nie ma przeszkéd do
stwierdzenia niewaznosci decyzji uwtaszczeniowej, skoro - jak sie ostatecznie okazato,
post factum i na skutek przyjecia swoistej prawnej fikcji - w dacie jej wydawania
wniosek dekretowy miat (odzyskat) status ,nierozpoznanego” (tak m.in. wyrok NSA z
27.11.2007 r., 1 OSK 1653/06, LEX nr 417175; wyrok NSA z 31.03.2009, | OSK 490/08,
CBOSA,; wyrok NSA 2 30.09.2011 r,, | OSK 1630/10, LEX nr 1149207, prawomocny
wyrok WSA w Warszawie z 21.12.2012 r., | SA/Wa 1038/12, LEX nr 1329828).

Co warto podkresli¢, sam wniosek o stwierdzenie niewaznosci odmowy dekretowej
moze (mdgt) zostac zgtoszony wiele lat po wydaniu decyzji uwtaszczeniowej - zdaniem
sadow nie ma to zadnego znaczenia, i tak taka decyzja staje sie wadliwa (tak np.
wprost NSA w wyroku | OSK 490/08).

Na marginesie odnotowac tez nalezy bardziej wstrzemiezliwe stanowisko NSA w
wyroku z 12.12.2013 r., f OSK 1183/12 (LEX nr 1528926}, W tej sprawie w 1952 r.
odmoéwiono realizacji roszczen dekretowych; w 1998 r. doszto do uwlaszczenia (ze
skutkiem na rok 1990), zatem w sytuacji, gdy nie istniaty wowczas zadne roszczenia
dekretowe; w 2000 r. stwierdzono jednak niewaznos¢ decyzji dekretowej z 1952 r,, a
nastepnie w 2009 r. - rowniez decyzji uwlaszczeniowej. NSA uchylit jednak wyrok sadu
pierwszej instancji (aprobujgcy prawidtowosc¢ decyzji nadzorczej), wskazujac, iz o
naruszeniu praw oséb trzecich przy wydawaniu decyzji uwtaszczeniowej mozna by
mowi¢ wtedy, gdyby w chwili jej wydawania nie byt rozpoznany wniosek o przyznanie
wtasnosci czasowej. W tym wypadku organ uwtaszczeniowy orzekat, gdy w obrocie
prawnym od kilkudziesieciu lat funkcjonowata ostateczna decyzja odmowna
(wyeliminowana z obrotu juz po zakonczeniu post. uwtaszczeniowego). W tej sytuacji,
zdaniem NSA, ,nie zostato wykazane razgce naruszenie prawa przez decyzje
uwtaszczeniowa, poniewaz w dacie jej wydania w obrocie prawnym istniato orzeczenie
odmawiajgce przyznania prawa wtasnosci czasowej, a skutki stwierdzenia niewaznosci
tego orzeczenia nie byly oczywiste”, zwtaszcza ze - jak uznat Sad - stan faktyczny i
prawny tej sprawy rzeczywiscie byt zawity.

4. Odmiennie jednak orzecznictwo traktuje sytuacje takie, jak te, w ktérej znalezli sie
powodowie. Jezeli wniosek dekretowy w ogdle nie zostat jeszcze rozpoznany, a mimo
to nastepuje uwtaszczenie, to wowczas mozna oczywiscie sktada¢ wniosek o
stwierdzenie niewaznosci uwiaszczenia. W tej jednak sytuacji kluczowe stajq sie daty
poszczegdlnych czynnosci i kolejnos¢ ich podejmowania. Otdz mimo tego, ze w tej
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grupie przypadkdw wadliwos¢ dziatania organu uwtaszczeniowego wydaje sie wieksza
niz w sytuacjach opisanych powyzej, to jednak witasciciel dekretowy moze ztozy¢
wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji uwilaszczeniowej wytgcznie do momentu,
w ktorym postepowanie dekretowe jeszcze sie toczy. Tylko do tej chwili istnieje
bowiem po jego stronie interes prawny do wszczecia postepowania nadzorczego; po
zakonczeniu postepowania dekretowego interes taki wygasa (tak jednolicie: wyrok
NSA z9.11.2016 r., 1 OSK 3102/14, CBOSA, wydany w sprawie powoddw; wyrok NSA z
17.02.2017 r., | OSK 841/15, LEX nr 2260665; wyrok NSA z 21.09.2017 r., | OSK 3155/15,
LEX nr 2398150; wyrok NSA z 20.04.2017 r., 1 OSK 1741/15, LEX nr 2294092; wyrok NSA
z 16.01.2020 r., | OSK 1466/18, LEX nr 3128750).

W rezultacie uprawniona osoba trzecia, ktérej prawa (rzekomo silniej chronione)
zostajg naruszone wadliwg decyzja, nie moze doprowadzi¢ do skontrolowania jej
prawidtowosci. W swietle jednolitego orzecznictwa sagdéw administracyjnych,
zakonczenie postepowania dekretowego (tu z oczywistych przyczyn zawsze decyzjg
odmowna) unicestwia ,prawa os6b trzecich”, o jakich mowa w art. 200 ust. 4 u.g.n.
Dzieje sie tak nawet wtedy, gdy wytgczng przyczyng odmowy uwzglednienia, skgdingd
stusznego, roszczenia dekretowego jest istnienie ostatecznej wadliwej (z tego wiasnie
powodu) decyzji uwtaszczeniowej (tak wprost uzasadnienia wyrokdw NSA w sprawach:
| OSK 3102/14, 1 OSK 3155/15, | OSK 1741/15). Znamienne jest tu stanowisko NSA w

* sprawie | OSK 3155/15, w ktérej sad pierwszej instancji uznat umorzenie
postepowania nadzorczego za btedne - a interesu prawnego skarzgcego upatrywat
wiasnie w tym, ze kontrolowana decyzja uwiaszczeniowa uniemozliwita mu realizacje
jego wiasnych roszczen dekretowych (wyrok WSA w Warszawie z 29.06.2015r,, |
SA/Wa 172/15), jednakze NSA poglad taki zdecydowanie odrzucit, stwierdzajgc, ze de
facto licza sig tu jedynie daty wydania poszczegdlnych decyzji a nie ich funkcjonalny
zwigzek, a skarzgcy winien zaplanowac¢ okreslong strategie postepowania i w
odpowiedniej kolejnosci sktada¢ stosowne wnioski w réznych postgepowaniach, zeby
uzyskac korzystny dla siebie rezultat.

Poglad taki NSA przyjat tez m.in. w wyroku w sprawie | OSK 841/15 (nb. w bardzo
zblizonym stanie faktycznym do sprawy powoddw). NSA stwierdzit woéwczas, iz:
,Nawet ustalenie, ze w dniu 5 grudnia 1990 r. takie roszczenia przystugiwaty
skarzacym nie powoduje, ze aktualnie przystuguje im interes prawny we wszczeciu i
prowadzeniu postepowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji uwtaszczeniowej.
Celem ustawodawcy, ktoéry wprowadzit do art. 2 ustawy uwtaszczeniowej zapis, ze
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uwlaszczenie nie moze naruszac praw osbb trzecich, byto zapewnienie ochrony praw i
roszczeh osobom, ktérym one przystugiwaty, a nie osobom, co do ktérych o ich
prawach i roszczeniach juz rozstrzygnieto. Inna bytaby sytuacja, gdyby skarzacy ztozyli
wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji uwtaszczeniowej przed wydaniem decyzji
o odmowie ustanowienia uzytkowania wieczystego, ktérg to decyzjg rozstrzygnieto juz
w przedmiocie wniosku dekretowego. W takiej sytuacji skarzacym przystugiwatby
niewatpliwie przymiot strony i mieliby interes prawny w kwestionowaniu decyzji
uwtaszczeniowej wynikajgcy z art, 2 ustawy uwtaszczeniowej i art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego. Sprawa o stwierdzenie niewaznosci decyzji uwlaszczeniowej powinna
by¢ wéwczas rozpoznana przed rozstrzygnieciem w przedmiocie wniosku
dekretowego, gdyz pierwszeristwo miatyby prawa i roszczenia dekretowe”.

5. Jeszcze wiekszym wyzwaniem dla stron staje sie , pilnowanie” kolejnosci sktadanych
whioskow, gdy organy rozpatrujgce sprawe konkurencyjng podwazajg uprawnienia
wnioskodawcy z jednego postepowania do zainicjowania postepowania nadzorczego
wzgledem decyzji wydanej w drugim postepowaniu. | tak, w sprawach rozstrzyganych
wyrokami NSA z 7.10.2014 r,, | OSK 411/13 (LEX nr 1591029) oraz z 5.07.2006 r., | OSK
1041/05 (LEX nr 275825) organ uwtaszczeniowy rozpatrywat wniosek w sytuacji
wydania decyzji odmownej w latach 50-tych XX w. Bytym wtascicielom udato sie
wprawdzie stwierdzi¢ niewaznosc tej decyzji, ale — na skutek zakwestionowania decyzji
nadzorczej przez podmiot wnioskujgcy o uwtaszczenie siebie na tej samej
nieruchomosci - decyzja nie mogta zyskaé waloru ostatecznosci; ostatecznie, po
wyrokach sgddw administracyjnych postepowanie nadzorcze wobec decyzji
dekretowej zostato zawieszone do czasu rozstrzygniecia sprawy o uwtaszczenie;
chodzito o potwierdzenie, czy podmiot wnioskujgcy o uwtaszczenie w ogdle miat
prawo kwestionowac decyzje dekretowe (tj. czy miat w tym interes prawny). W tej
konkretnej konfiguracji akurat pierwsze powinno sie wigc zakonczy¢ postepowanie
uwtaszczeniowe.

Podobne problemy wystepowaty w sprawie, w ktérej zapadt cytowany wyzej wyrok w
sprawie | SA/Wa 1038/12 (w sprawie z kategorii (1), gdzie uwtaszczenie nastapito w
sytuacji uregulowania praw do gruntu odmowga dekretows, uniewazniong po
zakonczeniu postepowania uwtaszczeniowego - w tej sprawie po uptywie ponad 10 lat
od tej decyzji). Poszczegblne watki tej sprawy, a dotyczace kwestii, ktore z réwnolegle
toczacych sie postepowan nadzorczych nalezato zawieszac celem prejudycjainego
rozstrzygniecia przystugiwania interesu prawnego do zainicjowania postepowania
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nadzorczego, a nastepnie prawidtowosci takiej decyzji, byty wielokrotnie rozpatrywane
przez sady administracyjne (w sprawie zapadto kilkanascie wyrokdw), a cata sprawa
zakoriczyta sie po 20 latach stwierdzeniem niewazno$ci decyzji uwtaszczeniowej.

6. Reasumujac, poglad NSA wyrazony w niekorzystnym dla powoddw wyroku w
sprawie [N - prejudycjalnej dla postepowania odszkodowawczego przed
Sgdem pytajgcym - jest w orzecznictwie podzielany. Probujgc rozwiktaé problemy
pojawiajgce sie na styku dwdch zazebiajacych sie postgpowan administracyjnych (lub
postepowan nadzorczych wzgledem tychze postepowan), sady administracyjne stojg
na stanowisku, ze odmowa uwzglednienia wniosku dekretowego, niezaleznie od
przyczyny, zawsze uniemozliwia skontrolowanie prawidtowosci postepowania
uwlaszczeniowego. Co réwnie istotne, oceny tej nie zmienia nawet okolicznos¢, ze
ustawodawca w sposéb oczywisty traktuj'e priorytetowo roszczenia dekretowe, a
powodem utraty interesu prawnego (wigzanego ze ,stanem nierozpoznania” wniosku
dekretowego) w rzeczywistosci jest zas wadliwa decyzja, ktora 6w interes (roszczenia)
powinna wtasnie zabezpieczac.

Podobna koncepcja - tyle ze nie na tle roszczen dekretowych, ale roszczen na tle
przepiséw o zwrocie wywtaszczonych nieruchomosci, zatatwionych odmownie przed
rozpoznaniem wniosku o stwierdzenie niewaznosci uwtaszczenia - legta u podstaw
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 grudnia 2011 r., I

.}

Wydaje sie zatem, ze w przypadku toczgcych sie réwnolegle konkurencyjnych
postepowan orzecznictwo sgddw administracyjnych przyjmuje nastepujgcg - dos¢
skomplikowang - koncepcje. Przede wszystkim, co do zasady organ prowadzacy
postepowanie uwtaszczeniowe powinien je zawiesi¢, celem umozliwienia rozpoznania
roszczen oséb trzecich, niewatpliwie majacych tu pierwszenstwo. O ile jednak do
takiego zawieszenia nie dojdzie, uprawniony moze zadac stwierdzenia niewaznosci
decyzji uwlaszczeniowej. Jednakze jesli juz na taki krok sig zdecyduje, a rownolegle
toczy sie jeszcze postepowanie rozstrzygajgce o jego wiasnych prawach (dekretowe,
zwrotowe) - to powinien wowczas zgdad zawieszenia tego ostatniego postepowania,
po to tylko, by z kolei 'nie pozbawi¢ sie’ interesu prawnego wymaganego przy
postepowaniu nadzorczym wzgledem uwtaszczenia (tak przynajmniej wynikaioby z
wyroku w sprawie | ] R )eze!i jednak postgpowanie dekretowe (albo
zwrotowe) zostanie zakoficzone odmowg uwzglednienia wniosku, strona moze
teoretycznie jeszcze probowac zadac stwierdzenia niewaznosci decyzji koriczgcej to
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postepowanie - ze wzgledu na niezawieszenie go przed rozpoznaniem sprawy
niewaznos$ciowej dotyczgcej uwtaszczenia - tego rodzaju ,wskazowek” udzielat
powodom NSA w uzasadnieniu wyroku w sprawie I >czkolwiek czynit to
ledwie na marginesie gtdwnego nurtu rozwazan.

Jezeli natomiast strona w ogdle nie wie o réwnolegle toczgcym sie postepowaniu
uwilaszczeniowym (cho¢ powinna w nim uczestniczy¢), a o wydanej w nim decyzji
dowiaduje sie dopiero z odmownej decyzji dekretowej, najprawdopodobniej powinna
wowczas ztozy¢ odwotanie - mimo ze w tych okolicznosciach decyzja jest prawidtowa,
a odwotanie bytoby traktowane czysto instrumentalnie, w celu ,sztucznego”
przedtuzenia etapu ,trwania” postepowania dekretowego. Nastepnie zas powinno sie
wnosi¢ 0 zawieszenie postepowania odwotawczego oraz ziozy¢ wniosek o
stwierdzenie niewaznosci uwtaszczenia - liczac dodatkowo na to, ze organ takie
whnioski uwzgledni.

Dla porzadku jedynie mozna dodad, ze to, czy organ zawiesi postepowanie, czy tez nie,
nie zalezy od strony postepowania, ale od przyjecia istnienia prejudycjalnego zwigzku
pomiedzy réwnolegle toczacymi sie postepowaniami (zwyktymi, nadzorczymi)
uzasadniajgcego zastosowanie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. (ze wzgledu na immanentny
konflikt pomiedzy zainteresowanymi, zawieszenie fakultatywne na zgodny wniosek
stron nie wydaje sie prawdopodobne). Kwestia ta nie musi by¢ jednak oczywista.
Dyskusyjna jest bowiem w orzecznictwie mozliwos¢ powotywania sie na te podstawe
zawieszenia w sytuacji, gdy postepowanie majgce mie¢ charakter prejudycjalny
dopiero ma zostac wszczete (np. w celu zmiany stanu istniejgcego w dacie wydania
decyzji - por. na tle spraw o zwrot wywtaszczonych nieruchomosci m.in. wyrok NSA z
10.12.2024 r., 1 OSK 1943/21 (LEX nr 3826940)): ,zagadnienie wstepne pojawia sie
.Jedynie w sytuacji bezposredniego uzaleznienia rozstrzygniecia danej sprawy od
rozstrzygniecia zagadnienia prejudycjalnego, a zatem w sytuacji istnienia pomiedzy
tymi kwestiami Scistego zwigzku. Zwigzek ten nie zachodzi natomiast, kiedy sprawa, co
do ktérej rozstrzyga¢ ma organ, jest przedmiotowo zwigzana z inng sprawg toczacg sie
przed organem administracji badz sadem czy organami Scigania, ale ktérej brak
rozstrzygniecia nie tamuje (nie uniemozliwia) prawidtowego rozstrzygniecia danej
sprawy administracyjnej. Samo stwierdzenie, ze wynik innego postepowania moze
mieé, a nawet bedzie miat, wplyw na losy sprawy administracyjnej, nie daje jeszcze
podstaw do zawieszenia postepowania, jezeli w chwili orzekania mozliwe jest
rozpatrzenie sprawy przez organ administracyjny i wydanie decyzji”.
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7. Tak zarysowany schemat postepowania dla zrealizowania - zdawatoby sig prostej -
zasady nienaruszania praw o0séb trzecich wydaje sie dla przecietnej osoby wyjatkowo
skomplikowany i niezrozumialy. Jakkolwiek na gruncie pojedynczej sprawy
administracyjnej taki sposéb podejscia do kwestii przystugiwania interesu prawnego
zdaje sie by¢ uzasadniony. Jednakze traktowany catosciowo, pod katem realnej
dostepnosci procedur chronigcych prawa os6b trzecich, bywa niezrozumiaty,
prowadzacy do trudnych do zaakceptowania rezultatéw (w szczegdlnosci jesli
poréwnac sytuacje stron postepowania w obu kategoriach spraw, opisanych wyzej w
punktach 3.i4.) i w gruncie rzeczy realizujgcy nie do korica jasne wartosci czy cele,
+Wskazowki”, jakich udziela orzecznictwo, przypominajg raczej zonglerke terminami w
celu instrumentalnego, ,sztucznego” utrzymywania ,stanu toczenia sie” postgpowania
wazniejszego, zeby tylko ,,utrzymac istnienie” ,aktualnego” interesu prawnego.
Istotnie, wydaje sie to natozeniem nadmiernych i niezrozumiatych wymogow, ktérych
obywatel czesto nie moze spetni€. Co wiecej jednak, popetnienie prostego, de facto
czysto taktycznego, btedu (jak np. niewniesienie jednoczesnie: odwotania od
prawidtowej decyzji dekretowej, wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji
uwlaszczeniowej oraz wniosku o zawieszenie postepowania odwotawczego) skutkuje
utratg praw i odmowg przyznania prawnej ochrony - co z kolei wydaje sie skutkiem
nieproporcjonalnie dolegliwym, tym bardziej, ze procedura taka jest przewidziana dla
dochodzenia prawa o randze konstytucyjne;.

IV. Stwierdzenie bezprawno$ci decyzji administracyjnej jako prejudykat w
postepowaniu odszkodowawczym w ujeciu konstytucyjnym

1. Sprawa, na tle ktérej pytanie zadat Sgd Okregowy w Warszawie, dotyczy
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Paristwa za bezprawne dziatania wtadzy
publicznej, zatem chodzi w niej o realizacje konstytucyjnego prawa wyrazonego w art.
77 ust. 1 Konstytucji. Norma ta - i sposéb jej implementacji w ustawie zwyktej -
doczekata sie rozbudowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, poczawszy
od kluczowego, precedensowego wyroku z 4.12.2001 r. w sprawie SK 18/00.
Wyjasniajac istote tego prawa i zakreslajac kierunkowe wytyczne jego uksztattowania
w ustawie (w tym eliminujgc przestanke winy jako warunku odpowiedzialnosci)
orzeczenie to w istocie wymusito catosciowg przebudowe ustawowych mechanizméw
dochodzenia na drodze sgdowej wynagrodzenia za szkody wyrzadzone dziatalnoscig
wiadzy publiczne;.
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Jesli chodzi o model odpowiedzialnosci za wadliwe decyzje administracyjne, po
uchyleniu w 2004 r, art. 160 k.p.a., w zasadniczej czesci jest on normowany przepisami
kodeksu cywilnego - w szczegblnosci kwestionowanym w niniejszym postepowaniu
art, 4171 8§ 2 k.c. W sytuacji, gdy dziatanie wtadzy publicznej przybiera postac
orzeczenia sadu badz decyzji administracyjnej, przepis ten wymaga, by przed
skierowaniem powddztwa odszkodowawczego kwestia bezprawnosci orzeczenia badz
decyzji zostata wczesniej przesadzona we wrasciwym postepowaniu przed
odpowiednim organem. W przypadku decyzji administracyjnych najczesciej jest to
postepowanie o stwierdzenie niewaznosci decyzji ostatecznej, uregulowane w art. 156
i nast. k.p.a.

W szeregu orzeczen Trybunat oceniat konstytucyjnos¢ przepiséw np. ograniczajgcych
zakres naleznego odszkodowania do okreslonych postaci szkdd (wyrok TK z
23.09.2023 r., sygn. K 20/02) czy tez wigzacych odpowiedzialnos¢ majatkows tylko z
kwalifikowanymi postaciami bezprawnosci (wyrok TK z 27.09.2012 r., sygn. SK 4/11;
wyrok TK z 27.10.2015 r., sygn. SK 9/13). Wielokrotnie zajmowat sie tez kwestiami
proceduralnymi, tj. przepisami, ktére w rézny sposéb ograniczaty dochodzenie
odpowiedzialnosci odszkodowawczej od panstwa (jak np. ograniczenie zbyt krotki
terminem - wyrok z TK z 5.09.2005 r., sygn. P 18/04).

2. W kontekscie sprawy niniejszej szczegblne znaczenie majg te orzeczenia Trybunatu,
w ktdrej konstytucyjnej ocenie - tak z punktu widzenia art. 77 ust.1, jak i art, 77 ust. 2
Konstytucji - podlegat ksztatt procedur prejudycjalnych, w istocie warunkujgcych
dostep do sgdowej ochrony konstytucyjnego prawa do wynagrodzenia szkody
wyrzadzonej dziataniem wiadzy publicznej. W odniesieniu do decyzji
administracyjnych oceniany byt m.in. wptyw bezczynnosci organu prowadzacego
postepowanie prejudycjaine na dochodzenie odszkodowania (choc jeszcze na
podstawie poprzednio obowigzujacego art. 160 k.p.a., przewidujgcego procedure
odmienng od tej przewidzianej w obecnym art. 417" k.c.). W wyroku z 21.10.2008 r.,
sygn. SK 51/04, Trybunat uznat jednak, ze wynikajgca z bezczynnosci organu nadzoru
czasowa hiedopuszczalnos¢ drogi sgdowej (réwnoznaczna z ograniczeniem prawa do
sadu) znajduje uzasadnienie w innych wartosciach, jakim procedura prejudycjalna (a
zarazem i odszkodowawcza), realizowana na drodze administracyjnej, ma stuzyc (pkt
5.4.1 5.8 uzasadnienia wyroku).

Wiecej uwagi Trybunat poswiecit procedurom prejudycjalnym wymaganym do
dochodzenia odpowiedzialnosci za wadliwe orzeczenia sadéw - i mimo ze orzeczenia
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te dotyczg innych przejawdw dziatan wiadzy publicznej, uniwersalny charakter
argumentacji konstytucyjnej ma znaczenie takze i dla sprawy niniejszej. Orzeczenia te
dotyczyty ksztattu postepowania, w ktdérym oceniana jest legalnosc orzeczer sgdow
cywilnych, tj. postepowania przed Sgdem Najwyzszym ze skargi o stwierdzenie
niezgodnos$ci z prawem prawomocnego orzeczenia (art. 424" i nast. k.p.c.). Skarga ta

witasnie ma stuzy¢ uzyskaniu prejudykatu w sprawach o odszkodowanie za szkody
wyrzgdzone prawomocnymi orzeczeniami sgddw cywilnych, od ktérych nie
przystuguje skarga kasacyjna. | tak, w wyroku z 1.04.2008 r., sygn. SK 77/06 uznano za
niezgodne z art. 32 ust. 1 oraz art. 77 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji rozwigzanie, zgodnie z
ktérym skarga ta ograniczata sie wytacznie do orzeczen ,konczacych postepowanie w
sprawie”, Powodowato ono bowiem, ze dla 0s6b poszkodowanych orzeczeniami
sgddw cywilnych, ktére majg inny charakter (nie koriczg postepowania co do istoty
sporu), niedostepna byta procedura, w ktérej osoby te mogty uzyskac potwierdzenie
bezprawnosci takiego orzeczenia, a tym samym réwniez i ubiegad sie o
odszkodowanie; powddztwo w takiej sytuacji jest oddalane a limine. Skutek taki
wynikat z tresci art. 417" § 2 k.c., ktéry w owym czasie nie przewidywat zadnych
wyjatkow od bezwzglednej zasady uzyskania prejudykatu w kazdej sprawie.

Wykonujac ten wyrok w 2010 r. ustawodawca taki wyjatek wprowadzit, w art. 424
k.p.c., sygnalizujgc go rowniez w tresci art. 417' § 2 k.c. Zgodnie z art. 424" k.p.c., W
wypadku prawombcnych orzeczef, od kt6rych skargé nie przystuguje, odszkodowania
z tytutu szkody wyrzadzonej przez wydanie prawomocnego orzeczenia niezgodnego z
prawem mozna domagac sie bez uprzedniego stwierdzenia niezgodnosci orzeczenia z
prawem w postepowaniu ze skargi, chyba ze strona nie skorzystata z przystugujacych
jej srodkdw prawnych”. W tej kategorii spraw wprost wiec wytgczono wymaog
uzyskania prejudykatu. Tym samym nalezy uznac, ze de lege lata ustawa zapewnia
otwartg droge sgdowa dla wszystkich przypadkdw, w ktdrych mogtoby dojsé do
wyrzgdzenia obywatelowi szkody orzeczeniem sgdu cywilnego: stuzy tu albo skarga
kasacyjna, albo skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem (funkcje takg petni
réwniez skarga o wznowienie), a we wszystkich pozostatych sytuacjach obywatel moze
wystgpi¢ bezposrednio do sagdu z powddztwem odszkodowawczym i to sad
rozpoznajgcy sprawe o odszkodowanie samodzielnie bada przestanke bezprawnosci.

Innego rodzaju uzupetnienie systemu srodkéw prejudycjalnych - o aspekt
miedzyczasowy - wprowadzit wyrok TK z 8,12.2009 r., sygn. SK 34/08, w ktdrym
stwierdzono niezgodnosc z art. 77 ust. 2w zw., z art. 45 ust. 1 Konstytucji przepisu
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przejsciowego do ustawy z 2004 r., catosciowo wykonujgcej wyrok SK 18/00 i
wprowadzajgcej nowy model odpowiedzialnosci za delikty wiadzy (m.in. uchylajgcej
art. 160 k.p.a. czy wtasnie wprowadzajgcej skarge o stwierdzenie niezgodnosci z
prawem prawornocnego orzeczenia). Przepis intertemporalny (art. 5 ustawy z 2004 r.),
wyktadany zgodnie z trescig uchwaly sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z
26.10.2005 r. (sygn. Il BZP 1/05, OSNC nr 5/2006, poz. 78), uniemozliwiat wniesienie
skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia w stosunku
do tych orzeczen, ktore staty sie prawomocne przed dniem wejscia w zycie nowe;j
ustawy (tj. przed 1 wrzesnia 2004 r.). Zamkniecie procedury prejudycjalnej
uniemozliwiato wiec uzyskanie odszkodowania za szkody wyrzgdzone orzeczeniami
sqdow, ktére staty sie prawomocne po dniu wejscia w zycie Konstytucji - mimo ze jej
art, 77 ust. 1 expressis verbis takie prawo obywatelom gwarantowat.

3. Z cytowanych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego wynikajg jednoznaczne,
konsekwentnie formutowane wytyczne pod adresem ustawodawcy zwyktego: skoro
prawo do odszkodowania ma range konstytucyjna, ustawa musi zapewniac jego peing
tzw. operacjonalizacje. Jest to pozytywny obowigzek prawodawcy zaprojektowania
spojnego, petnego i skutecznego systemu dochodzenia takich roszczen przez
obywateli. Jako Ze prawo to jest jedng z gwarancji podmiotowego traktowania
jednostki przez demokratyczne panstwo (szkody ewentualnie wyrzadzone
obywatelom dziataniami wykonywanymi w ramach imperium muszg zostac
wyhagrodzone), to musi by¢ ono realne i skuteczne, droga do sgdowego uzyskania
odszkodowania - dla obywateli otwarta, a instrumenty proceduralne - rzeczywiscie
dostepne. Wszelkie mechanizmy jg ograniczajgce powinny by¢ badane ze szczegdlng
whnikliwoscig, z uwzglednieniem oczywiscie zasady proporcjonalnosci z art. 31 ust, 3
Konstytucji. Ochrona ta powinna by¢ petna, nie mozna pozostawiaé przypadkow
nieuregulowanych, np. poprzez brak ustawowego mechanizmu dochodzenia
odszkodowania czy whasnie uzyskania stosownego prejudykatu. W przeciwnym razie
dochodzi do (nieproporcjonalnego)} naruszenia art. 77 ust. 1 i ust. 2 Konstytugji.

Od razu warto tez zasygnalizowac, ze sytuacje, w ktorych procedury dochodzenia
swoich praw, w szczegolnosci prawa do wyréwnania szkody wyrzgdzonej wadliwymi
dziataniami wtadzy publicznej, jawig sie jako ponadprzecietnie skomplikowane,
niejasne i dla obywatela niezrozumiate - sg traktowane réwniez jako naruszenie
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw i Podstawowych Wolnosci (por. wyrok ETPC z
7.07.2009 r., 22279/04, Plechanow przeciwko Polsce, LEX nr 504446 oraz wyrok ETPC z
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3.11.2009 r., 38016/07, Sierpiriski przeciwko Polsce, LEX nr 523429), W sprawach tych
stwierdzono naruszenie przez Polske art. 1 Protokotu Nr 1 wiasnie z tego powodu, ze
skarzacy, zdaniem ETPC, ,stali sie [...]Jofiarami reform administracyjnych,
niekonsekwencji orzecznictwa oraz braku pewnosci i spojnosci prawa w tym zakresie,
[na skutek czego] nie byli w stanie uzyskac naleznego odszkodowania za poniesiong
szkode. W $wietle powyZszych rozwazan Trybunat uznat, ze panstwo nie wykonato
obowiazku podjecia pozytywnych dziatar, majacych na celu zagwarantowanie prawa
skarzgcych do skutecznego korzystania ze swojego mienia”, chronionego przez art. 1
Protokotu Nr 1 do Konwengji.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich z analogiczng sytuacjg mamy do czynienia na
gruncie sprawy niniejsze;j.

V. Ocena zgodnosci zaskarzonej normy z wzorcami kontroli

1. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, z powodu okolicznosci przedstawionych w
punktach IIl. i IV., zakwestionowana norma, we wskazanym w petitum zakresie, jest
niezgodna z art. 77 ust. 2 Konstytugcji. Z perspektywy tego przepisu ,hiedopuszczalne
sg bowiem takie sytuacje, w ktérych po naruszeniu praw i wolnosci nie bytyby mozliwe
stwierdzenie, rozpoznanie i ocena haruszenia” (tak TK w wyroku w sprawie SK 34/08,
pkt 9.1.1. uzasadnienia). Konstytucja ustanawia domniemanie drogi sadowej dla
dochodzenia naruszonych praw i wolnosci, a konstytucyjne prawa i wolnosci muszg
by¢ efektywne. Zakazane jest nie tylko stanowienie przepisdw wprost wytgczajgcych
orzekanie o naruszonych prawach i wolnosciach, ale rowniez wprowadzanie takich
$rodkdw prawnych, ktérych zastosowanie w praktyce doprowadzi do wytgczenia
moziiwosci takiego orzekania - jest to posrednie zamkniecie drogi sgdowej (tak wyrok
TK z 12.03.2002 r., sygn. P 9/01).

W niniejszej sprawie zachodzi wtasnie ta druga posta¢ zamkniecia drogi sgdowej, a to
poprzez nagromadzenie opisanych szczegétowo utrudnien formalnych,
procedurainych, z powodu ktérych efektywne uruchomienie niezbednej procedury
prejudycjalnej jest nadmiernie ograniczone. Istnieje wprawdzie szansa, ze znajdg sig
osoby, ktérym uda sie przejs¢ éw proceduralny labirynt, z wykorzystaniem
nieoczywistych procesowych ,sztuczek” i doprowadzi¢ do tego, ze wtasciwy organ, we
witasciwej procedurze rzeczywiscie zbada, czy kwestionowana decyzja zostata wydana
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zgodnie z prawem. Wydaje sie jednak, ze zastawione tu proceduralne putapki sg na
tyle skuteczne, ze przecietny uczestnik obrotu zgdanej ochrony prawnej nie uzyska.

2, Jednoczesnie dochodzi tu do uniemozliwienia rozpoznania sprawy o
odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie wtadzy publicznej polegajgce na
wydaniu decyzji administracyjnej - co stanowi postac naruszenia art, 77 ust. 1
Konstytucji. Procedura prejudycjalna stanowi element sprawy odszkodowawczej sensu
largo, a zarazem oczywiscie ,sprawy” w rozumieniu konstytucyjnym. Jak juz
wielokrotnie podkreslano wczesniej, sytuacje, w ktérych droga do uzyskania decyzji
prejudycjalnej jest de facto zamknieta, sg réwnoznaczne z pozbawieniem jednostki
prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie wtadzy publicznej - bez
wymaganego prejudykatu powddztwo odszkodowawcze podlega oddaleniu.
Stanowisko TK wyrazone chocby w sprawach o sygn. SK 77/06 oraz sygn. SK 34/08
dobitnie za$ swiadczy o tym, ze art. 77 Konstytucji wymaga stworzenia efektywnego
mechanizmu dochodzenia odszkodowania za dziatalno$¢ orzeczniczg organdéw
stosujgcych prawo. Pozbawienie pewnej grupy przypadkow dostepu do procedury
prejudycjalnej - przy jednoczesnym braku zwolnienia z obowigzku przedstawienia
takiego prejudykatu, pozostaje w sprzecznosci z gwarancjami wynikajagcymi z
obowigzujgcej Konstytugji.

3. Sposdb, w jaki uksztattowano mechanizm dochodzenia odszkodowania za wadliwe
decyzje, moze w niektérych sytuacjach - gdy, tak jak w niniejszej sprawie powodom
odmoéwiono rozstrzygniecia prejudycjalnego - naruszac zasady wynikajace z art. 2
Konstytucji, a $cislej, wynikajacq z niego zasadg zaufania do panstwa i tworzonego
przez nie prawa.

Szczegblnym przejawem tej zasady jest m.in. takze zakaz tworzenia instytucji (praw)
pozornych, a wiec ,zakaz tworzenia przez ustawodawce takich konstrukgji
normatywnych, ktére sg niewykonalne, stanowig ztudzenie prawa i w konsekwengcji
jedynie poz6r ochrony tych intereséw majgtkowych, ktore sg funkcjonalnie zwigzane z
trescia ustanowionego prawa podmiotowego”. Wzglad na te wiasnie zasade wymaga
m.in. usuniecia z porzadku prawnego przeszkod uniemozliwiajgcych realizacje prawa
podmiotowego - ,z jej punktu widzenia ocenie podlega tez sposob ochrony danego
prawa, ktére zostato przez prawodawce przyznane, a nie jego tres¢” (z wyroku TKz 19
grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, pkt A.1.6) uzasadnienia). Prawodawca nie moze tez
stwarzac swoistej putapki dla poszkodowanego, naktadania warunku, ktérego nie
moze on spetni¢ - uniemozliwiajgc mu de facto w pewnych sytuacjach wytoczenie
roszczer odszkodowawczych takze wtedy, gdy w zgodzie z ogdlnie przyjetymi
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zasadami (vigifantibus iuris rem scriptae) wykazywatby on wymagang starannos¢ we
wtasnych sprawach. Nie moze by¢ wiec z punktu widzenia rudymentarnych zasad
sprawiedliwosci | regut prawidtowej legislacji (art. 2 Konstytucji) utrzymywany w
systemie mechanizm prowadzgcy de facto do kreacji pozornego prawa majgtkowego,
a wiec prawa, ktére - mimo ze zagwarantowane w ustawie - w rzeczywistosci, w
praktyce jego stosowania, staje sig nieskuteczne, Wykreowanie takiego nudum fus
wprowadza w blad ewentualnych beneficjentéw prawa, tworzac ztudzenie istnienia
skutecznych instrumentdéw ochrony prawnej (z wyroku TK z 1 wrzesnia 2006 r., sygn.
SK 14/05, pkt 7.3 uzasadnienia).

4. Jednoczesnie trudno tez wskazac uzasadnione powody, dla kiorych kwestionowane
rozwigzanie miatoby zostac ocenione jako proporcjonalne. Zasada proporcjonalnosci
ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji) nakazuje
badanie regulacji normatywnej - uksztattowanej w praktyce stosowania prawa - przy
pomocy tzw. testu proporcjonalnosci. ,Stwierdzenie, ze ograniczenia moga by¢
ustanawiane tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie, nakazuje
rozwazyC: czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych

. przez nig skutkow; czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego,
z ktérym jest potgczona; czy efekty wprowadzonej regulacji pozostajg w proporcji do
ciezarow naktadanych przez nig na obywatela” (tak m.in.: orzeczenie TK z 26 kwietnia
1995 r., sygn. K 11/94, oraz wyroki: z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, z 24 marca
2003 r., sygn. P 14/01 czy z 30 maja 2007, SK 68/06). Innymi stowy, badana regulacja
musi by¢: racjonalna, niezbedna, proporcjonalna sensu stricto, a ograniczenie danej
wolnosci czy prawa musi by¢ uzasadnione potrzeba ochrony innej wartosci o randze
konstytucyjnej. Ograniczenie nie moze réwniez naruszyc istoty danej wolnosci czy
prawa.

Zdaniem Rzecznika, w niniejszej sprawie mamy do czynienia rowniez z naruszeniem
zasady proporcjonalnosci ograniczen konstytucyjnego prawa do dochodzenia na
drodze sadowej prawa do odszkodowania za wadliwe decyzje administracyjne. Przede
wszystkim nie jest w ogdle jasne, jakim celom ograniczenie takie w ogdle miatoby
stuzy¢. Pozbhawienie sagdu mozliwosci merytorycznego i sprawiedliwego rozstrzygnigcia
istoty sporu o wynagrodzenie szkody wyrzadzonej obywatelowi dziataniami wiadzy
publicznej, w sytuacji, gdy powdd z przyczyn formalnych nie moze uruchomic
wymaganej procedury prejudycjalnej, nie wydaje sie chronic¢ zadnej konstytucyjnie
uzasadnionej wartosci. Przeciwnie, o tym, czy jednostka taky ochrone uzyska, czy tez
nie, decydujg whasciwie faktyczne, przypadkowe okolicznosci (kiedy sig zakonczy dane
postepowanie), na ktére strona ma nikly wptyw. By¢ moze tez za sankcjg w postaci
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pozbawienia roszczenia odszkodowawczego stoi ogéline dazenie do sktaniania
obywateli, by dbali o swoje prawa i we wtasciwych terminach podejmowali czynnosci
w ochronie swych interesow. Chodzitoby tu o zasade wyrazana paremig ius civile
vigilantibus scriptum est, tj. przyznawania prawnej ochrony wytacznie jednostkom
nalezycie dbajgcym o swoje sprawy. Niezaleznie od watpliwosci, na ile zasada ta
miescitaby sie w katalogu wartoéci uzasadniajgcych ograniczenia praw (by¢ moze w
ramach ochrony porzadku publicznego czy moralnoéci publicznej), to jednak -
opisywane w punkcie lll. - ciezary i sankcje naktadane na poszkodowanego za
taktyczne pomytki przy instrumentalnym wykorzystaniu dostepnych Srodkow
procesowych, w postaci definitywnej utraty prawa do odszkodowania, wydajg sie
stanowczo zbyt dolegliwe. O tym, ze wprowadzeniu takiego ograniczenia nie
przyswiecat zaden uzasadniony konstytucyjnie cel, $wiadczy réwniez poréwnanie
opisywanych w punkcie III. grup przypadkdw (1) i (2), wérdd ktorych uzyskanie
prejudykatu w grupie pierwszej wydaje sie znacznie tatwiejsze niz w grupie drugiej -
przy czym takie zréznicowanie rzeczywiscie trudno jest uzasadnic (chodzi tu o
uzasadnienie konstytucyjne, a nie o dogmatycznoprawne'ujecie Lnteresu prawnego”
warunkujgcego udziat w postepowaniu administracyjnym).

5. Wydaje sie tez, ze brak jest wazkich argumentéw konstytucyjnych sprzeciwiajgcych
sie zastosowaniu rozwigzania niejako proponowanego przez pytajacy Sad, tj. takiego
zakresowego orzeczenia o niekonstytucyjnosci, ktére by umozliwito samodzielne
rozstrzygniecie catej sprawy odszkodowawczej (tj. Wézystkich przestanek
odpowiedzialnosci, w tym przestanki bezprawnosci) przez sad cywilny — w sytuacji, gdy
uzyskanie prejudykatu administracyjnego przez powoda w ogole nie jest mozliwe.

Po pierwsze, obowigzek uzyskania prejudykatu nie ma charakteru bezwzglednego.
Przeciwnie, w kodeksie cywilnym i kodeksie postepowania cywilnego wprost
przewidziano sytuacje (jak omawiany wczesniej art. 4240 k.p.c.), w ktérych taki
prejudykat nie jest w ogdle potrzebny. Sad moze wiec samodzielnie zbadac legalnosé
innego orzeczenia, i to nawet takiego, ktére pochodzi od niezawistego sgdu. Tym
bardziej dopuszczalne, na zasadzie wyjatku, mogtoby by¢ analogiczne badanie
,Zaledwie” decyzji administracyjnej. Tego rodzaju ocena w zaden sposéb nie ingeruje
w trwatos¢ ostatecznej decyzji administracyjnej (pozostaje ona w obrocie), a jedynie
umozliwitaby dokonanie przestankowej oceny ziszczenia sie podstawy dochodzenia
konstytucyjnego prawa do odszkodowania przez niezawisty sad.

Po drugie, réwniez nie ma charakteru bezwzglednego rozdziat pomiedzy kompetencja
sgdéw oraz organdw administracyjnych do rozstrzygania poszczegélnych kategorii
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spraw. Co do zasady wprawdzie skierowanie sprawy na niewtasciwg droge skutkuje
albo odrzuceniem pozwu (art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c.), albo odmowg przyjecia podania
(art. 66 § 3 zd. 1 k.p.a.), niemniej jednak jest to niedopuszczalne, gdy ten drugi organ
uznat sie w tej sprawie wczesniej za niewtasciwy. De lege lata wprost przewidziano
wyjatkowe przypadki, w ktdrych w sprawie administracyjnej mogtby orzec sad (i vice
versa) (art. 199" k.p.c., art. 66 p 4 k.p.a.) - a wszystko to ponownie celem zapewnienia
efektywnego prawa do sgdu, jako warto$ci nadrzedne;.

Po trzecie, w takich sytuacjach, jak w sprawie zawistej przed Sgdem pytajgcym, sad
meriti dysponuje ostateczng decyzjg administracyjng, z reguty z obszerng oceng
sprawy administracyjnej przez rozpoznajacy jg organ. Odmawiajgc uwzglednienia
zgdania powodéw organ dekretowy wprost bowiem stwierdzit, ze ich roszczenia sg
uzasadnione, niemniej jednak przeszkodg do ich realizacji pozostaje wydanie decyzji o
uwtaszczeniu, ktérej powodowie wzruszy¢ nie mogg. Ocena taka dawataby podstawy
do samodzielnego rozstrzygniecia sprawy cywilnej przez pytajgcy Sad.

Reasumujac powyzsze rozwazania Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, ze w
zakresie, w jakim osoba, ktéra doznata szkody majgtkowej na skutek dziatarh wtadzy
publicznej, nie moze uzyskac orzeczenia prejudycjalnego, zakwestionowany w
niniejszym postepowaniu art. 417" § 2 kodeksu cywilnego jest niezgodny z art. 77 ust.
Tiust. 2w zw. z art. 31 ust. 3 art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Z tych wszystkich powoddw wnosze jak na wstepie.

Marcin Wigcek
(-) podpis na oryginale

Zatgczniki:
5 odpiséw pisma
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