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sygn. akt SK51/04

Na podstawie art. 51 wust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643, z 2000r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001r.
Nr 98, poz. 1070) oraz art. 16 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 15 lipca 1987r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz.U. z 2001 r ., Nr 14, poz. 147), w zwigzku ze zgtoszeniem, pismem z dnia
21 stycznia 2005r., udziatu w postepowaniu w sprawie skargi konstytucyjnej Krzysztofa

P., Marii U. i Cecylii G. przedstawiam nastepujgce stanowisko:

Art. 160 § 5 w zw. z art. 160 § 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.-Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. z 2000r., Nr 98, poz. 1071 ze zm.) w zakresie, w jakim wyklucza, jako
przestanke  dopuszczalnosci  sgdowego  dochodzenia  roszczenia  odszkodowawczego,
bezczynnos¢ organu administracji publicznej, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 oraz z art. 32 ust.1

Konstytucji RP.

UZASADNIENIE

1.Skarzacy, Krzysztof P., Maria U. i Cecylia G., jako spadkobiercy ojca,
Wiktora P., dochodzg od Skarbu Panstwa odszkodowania na podstawie art. 160 k.p.a. ,
w zwigzku ze szkodg poniesiong na skutek wydania w dniu 31 grudnia 1963r. przez
Przewodniczacego Komitetu Drobnej Wytworczosci decyzji w sprawie przejscia na wiasnosc
Skarbu Panstwa Przedsiebiorstwa Miyn Motorowy - K. Wincenty i P. Wiktor,



ktorej niewazno$¢ stwierdzona zostata nastepnie decyzjg Ministra Przemystu i Handlu z dnia 21

sierpnia 1992r.

Pismem z dnia 27 czerwca 1995r. Otylia P. wystgpita do Ministra Rolnictwa i
Gospodarki Zywnosciowej oraz Ministra Przemystu i Handlu o odszkodowanie na podstawie art.
160 k.p.a. za szkode rzeczywistg, jakg Wiktor P., ktérego jest spadkobiercag ponidst na
skutek wydania decyzji z dnia 31 grudnia 1963r, ktorej niewaznos¢ zostata nastepnie

prawomocnie stwierdzona.

Whiosek skarzgcej nie zostat rozstrzygniety w drodze decyzji administracyjnej o
przyznaniu, badz odmowie przyznania odszkodowania. Zaréwno Minister Przemystu i Handlu, jak i
Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej pisemnie powiadomili skarzgcg o tym, iz nie
znajdujg podstaw do uwzglednienia zgtaszanych przez nig roszczen odszkodowawczych. W dniu
28 wrzesnia 2001r. Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi umorzyt postepowanie z wnioski Otylii

P. o odszkodowanie.

W powyzszych okoliczno$ciach, skarzacy wystgpili w terminie okreslonym w art. 160 § 5
k.p.a. do sadu z powodztwem o zasadzenie odszkodowania. Sgd Okregowy w Warszawie,
wyrokiem z dnia 12 listopada 2001 r. (sygn. akt | C 709/96) oddalit powddztwo, uznajac, ze
wskazane wyzej pisma Ministra Przemystu i Handlu oraz Ministra Rolnictwa i Gospodarki
Zywnoséciowej nie sg decyzjami administracyjnymi w rozumieniu przepisoéw k.p.a. Nie zostat zatem
wyczerpany w sprawie tryb, o ktbrym mowa w art. 160 § 4 k.p.a. Za decyzje orzekajgcg 0 odmowie
lub przyznaniu odszkodowania nie moze byC uznana rowniez decyzja Ministra Rolnictwa i
Gospodarki Zywno$ciowej w przedmiocie umorzenia postepowania w sprawie. W zwigzku z tym w
przedmiotowej sprawie nie doszto do otwarcia drogi do wniesienia powodztwa do sgdu
powszechnego. Apelacja powodéw od tego wyrokow zostata przez Sgd Apelacyjny w Warszawie
oddalona (sygn. akt IACa 434/02). Nastepnie Sgd Najwyzszy postanowieniem z dnia 30 stycznia
2004r. (sygn. akt | CK 174/03) po rozpoznaniu kasacji powodow uchylit zaskarzone wyroki i
odrzucit pozew oraz umorzyt postepowanie w sprawie. Sad Najwyzszy uznat, ze powddziwo o
odszkodowanie jest w Swietle art. 160 k.p.a. dopuszczalne jedynie w razie wydania przez organ
administracji decyzji odmawiajgcej przyznania odszkodowania w catosci lub w czesci. Poniewaz
zatem w przedmiotowej sprawie taka decyzja dotgd nie zapadta, zatem droga sgdowa jest
niedopuszczalna do czasu wydania stosownej decyzji. Nie wydanie decyzji w trybie art. 160 k.p.a.
stanowi bezczynnos$¢ organu, ktéra moze byC przez strone zaskarzona w trybie przewidzianym w

procedurze administracyjnej.

2.Przedstawiony stan faktyczny sprawy wskazuje, ze podstawe prawng orzeczen sgdowych
w tej sprawie stanowity przepisy art. 160 § 4 i 5 k.p.a. Tylko tgczne zastosowanie tych przepiséw
pozwala na stwierdzenie, ze droga sgdowa dla strony dochodzacej odszkodowania otwiera sie

dopiero po wydaniu przez wtasciwy organ administracji publicznej decyzji o przyznaniu lub



odmowie przyznania odszkodowania. Z art. 160 § 5 wynika prawo strony niezadowolonej z
przyznanego odszkodowania do wniesienia powddztwa do sadu, jednakze to § 4 tego artykutu
stanowi, ze Skarb Panstwa (reprezentowany przez wfasciwy organ administracji publicznej) ma
zajg¢ stanowisko w formie decyzji administracyjnej. Dlatego tez w istocie przedmiotem zaskarzenia
w przedmiotowej sprawie musi by¢ art. 160 § 5 w zw. z art. 160 § 4 k.p.a. Skarzgcy nie
kwestionujg przy tym obligatoryjnego przedsadowego trybu orzekania w sprawie roszczen
odszkodowawczych w postepowaniu administracyjnym, a jedynie brak mozliwosci skierowania

sprawy na droge sagdowg takze w razie bezczynnosci tego organu.

Przepisy art. 160 § 4 i 5 k.p.a. zostaty uchylone z dniem 1 wrzes$nia 2004r, na podstawie
art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 17 czerwca 2004r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz.1692). Z uwagi zatem na fakt, ze akt normatywny, ktérego
dotyczy przedmiotowa skarga konstytucyjna utracit moc obowigzujgcg, wstepnego rozstrzygniecia
wymaga kwestia dopuszczalnosci merytorycznego orzekania w tej sprawie przez Trybunat
Konstytucyjny. Zgodnie bowiem z ogoélng zasadg, zawartg w art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym, Trybunat umarza postepowanie, jezeli akt normatywny w
zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzujgcg przed wydaniem orzeczenia przez

Trybunat.

Zgodnie z ugruntowanym juz orzecznictwem Trybunatu (por. postanowienie z 18 listopada
1998r., SK 1 /98 . OTK ZU Nr 7/1998, poz. 120, wyrok z 31 stycznia 2001r., sygn. P. 4/99, OTK ZU
nr 1/2001, poz. 5) przepis musi by¢ uznany za obowigzujacy w takim zakresie, w jakim ma on
zastosowanie do okreslonych zdarzehn prawnych (tzw. ograniczona moc obowigzujgca przepisu), a
wiec przez taki okres, w jakim na jego podstawie sg lub mogg byC¢ podejmowane decyzje
stosowania prawa. Uchylenie przepisu nie zawsze jest zatem rdéwnoznaczne z utratg mocy
obowigzujgcej, poniewaz o utracie mocy obowigzujgcej mozna mowiC dopiero wtedy, gdy
zakwestionowany przepis nie moze by¢ w ogole stosowany i nie moze wywiera¢ zadnych skutkow

prawnych dla obywateli.

W przedmiotowej sprawie nie budzi, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, watpliwosci,
iz kwestionowana norma prawna, zawarta w art. 160 § 5 w zw. z art. 160 § 4 k.p.a. nie utracita
mocy obowigzujgcej w takim znaczeniu, o jakim mowa m.in. w powotanych wyzej orzeczeniach
Trybunatu Konstytucyjnego. Przepis art. 5 ustawy o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz
niektorych innych ustaw stanowi wprost, ze do zdarzen i stanow prawnych powstatych przed
dniem wejscia w zycie ustawy stosuje sie przepis art. 160 ustawy, o ktérej mowa w art. 2, w
brzmieniu obowigzujgcym do dnia wejscia w zycie ustawy o zmianie ustawy - Kodeks cywilny....
Art. 160 § Swzw. z art. 160 § 4 k.p.a. ma zatem zastosowanie do wszystkich tych wypadkow,
kiedy szkoda spowodowana wydaniem decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. albo

stwierdzeniem niewaznoséci takiej decyzji, wynikta przed dniem 1 wrzesnia 2004r. Zaskarzony



przepis bedzie wiec nadal stosowany w praktyce i to nie w pojedynczych przypadkach, lecz

zapewne w znacznej liczbie spraw.

Wobec powyzszego, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich w niniejszej sprawie
zachodzg ustawowe przestanki, umozliwiajgce orzeczenie przez Trybunat Konstytucyjny o

istocie zarzutow zgtoszonych w skardze konstytucyjnej.

3. Zgodnie z art. 160 § 1 k.p.a. stronie, ktéra poniosta szkode na skutek wydania decyzji z
naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji stuzy roszczenie o
odszkodowanie za poniesiong szkode, chyba ze ponosi ona wine za powstanie okolicznosci
wymienionych w tym przepisie. Zgodnie za$ z art. 160 § 3 k.p.a. odszkodowanie przystuguje od
organu, ktory wydat decyzje z naruszeniem przepisu art. 156 § 1, chyba ze wine za powstanie
okolicznosci wymienionych w tym przepisie ponosi inna strona postepowania dotyczacego tej
decyzji; w tym ostatnim przypadku roszczenie o odszkodowanie stuzy w stosunku do strony winnej
powstania tych okolicznosci. Tryb dochodzenia odszkodowania zostat uregulowany w art. 160 § 4 i
5 k.p.a. Stosownie do tych przepisow 0 odszkodowaniu przystugujgcym od organu wymienionego
w § 1 orzeka organ administracji publicznej, ktéry stwierdzit niewaznos¢ decyzji z powodu
naruszenia przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzit, w mysl art. 158 § 2, ze zostata ona wydana z
naruszeniem przepisu art. 156 § 1. Strona niezadowolona z przyznanego jej odszkodowania przez
organ administracji publicznej wymieniony w § 4, w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia jej

decyzji w tej sprawie, moze wnie$¢ powodztwo do sgdu powszechnego.

Tryb dochodzenia odszkodowania zostat zatem uregulowany w ten sposob, ze w
postepowaniu jednoinstancyjnym orzeka organ administracyjny, ktory wydat decyzje stwierdzajgcg,
niewaznos¢ albo niezgodnos$¢ z prawem decyzji wadliwej. Decyzja ta nie podlega zaskarzeniu w
toku instancji administracyjnych, ani kontroli sgdu administracyjnego. Decyzja odmowna, lub
budzgca niezadowolenie strony co do przyznanego odszkodowania legitymuje strone do
whniesienia powddztwa do sgdu administracyjnego. Natomiast jezeli organ administracji milczy i nie
wydaje decyzji w sprawie odszkodowania, stronie nie stuzy powodztwo do sgdu, lecz jedynie
skarga na milczenie organu (po wyczerpaniu zazalenia) (por. M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska,
AWrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000r). Innymi
stowy, jezeli organ administracji, wiasciwy do rozpatrzenia wniosku strony o przyznanie
odszkodowania na podstawie art. 160 k.p.a. nie zajmie stanowiska w drodze decyzji
administracyjnej o przyznaniu bgdz odmowie przyznania odszkodowania, strona nie moze
skutecznie dochodzi¢ roszczen odszkodowawczych przed sgdem, a jedynie skorzystaC moze z
okreSlonych w procedurze administracyjnej i sgdowo-administracyjnej srodkOw zaskarzenia

bezczynnosci organu.

WskazaC nalezy, ze powyzszy poglad jest obecnie jednolicie prezentowany w orzecznictwie

sgdowym. Poczgtkowo jednakze sgdy zajmowaty stanowisko odmienne. W wyroku z dnia



3.05.1985r. (sygn. II CR 121/85, OSNC 1986/4/53) Sad Najwyzszy stwierdzit, ze droga
administracyjna jest zachowana ,,gdy strona poszkodowana zwrocita sie do organu administracji o
odszkodowanie, a organ ten nie zajgt stanowiska w tej sprawie, jak rowniez wéwczas, gdy odmowit
przyznania odszkodowania”. Jednakze nastepnie w postanowieniu z dnia 30.08.1988r. (sygn. IV
CZ 111/88, OSP 1990/1-3/87) Sad Najwyzszy zmienit stanowisko i stwierdzit, ze milczenie organu
administracji nie stanowi przestanki wyczerpania drogi administracyjnej przed wniesieniem
powodztwa do sadu powszechnego. Podobny poglad prezentowat Naczelny Sad Administracyjny
(por. orzeczenia z dnia 5.03.1997r., sygn. Il SAB 142/96, ONSA 1998/1/17, z dnia 9.10.1997r.,
sygn. IV SAB 88/97, OSP 1998/9/160, 23.04.2001r, sygn. Il SAB 305/00, LEX nr 54137). W
ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, w formule orzekania o odszkodowaniu (art. 160 § 4
k.p.a.) mieszczg sie wszystkie mozliwe rozstrzygniecia organu, kitore mogg byC oceniane przez
sgd powszechny, z wyjgtkiem bezczynnosci organu administracji, podlegajgcej zaskarzeniu do

sgdu administracyjnego.

W swietle uksztattowanego orzecznictwa, nalezy przyjgC, ze stronie, ktora skierowata do
wtasciwego organu administracji publicznej wniosek o przyznanie odszkodowania na podstawie
art. 160 k.p.a. nie stuzy droga sadowa do dochodzenia roszczen odszkodowawczych dopoty,
dopodki organ ten nie orzeknie w sprawie w formie decyzji administracyjnej. W razie bezczynnosci
organu strona wykorzysta¢c musi srodki zaskarzenia tej bezczynnosci, a zatem zgodnie z trescig
art. 37 k.p.a. zazalenie do organu wyzszego stopnia, a w ostatecznosci, zgodnie z art. 3 § 2 pkt 8
ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi , skarge do wojewodzkiego sadu
administracyjnego. Do momentu wydania decyzji administracyjnej przez wiasciwy organ,
ewentualny pozew o zaptate odszkodowania zostanie przez sgd odrzucony na podstawie art. 199

§ 1 k.p.c, z uwagi na niedopuszczalno$¢ drogi sgdowe;.

4. W Swietle powyzszych uwag nie ulega, w mojej ocenie watpliwosci, iz przepis art. 160 § 4
k.p.a. prowadzi w istocie do czasowego zamkniecia obywatelowi drogi postepowania sgdowego,
mianowicie, do czasu zajecia przez organ administracji stanowiska w sprawie roszczen
odszkodowawczych w formie decyzji administracyjnej. Warto wskazac, iz poglad o czasowym
wytgczeniu drogi sgdowej w omawianym zakresie wyrazit rowniez Sgd Najwyzszy. W uzasadnieniu
do wyroku z dnia 30.08.1988r., powotywanego wyzej, Sad ten stwierdzit, iz ,(...) mamy do
czynienia z konstrukcjg czasowej niedopuszczalnosci drogi sgdowej. Skoro bowiem prawo
podmiotowe poszkodowanego i wynikajgce zen roszczenie powstaje z chwilg poniesienia szkody
na skutek wydania decyzji niewaznej lub stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, skoro roszczenie
to - od strony proceduralnej - realizowane jest dwustopniowo, najpierw na drodze
administracyjnej, a potem na drodze sgdowej, skoro wyczerpanie drogi administracyjnej przed
wniesieniem sprawy do sgdu jest obligatoryjne, to zachodzi niedopuszczalnos¢ drogi sgdowej do

czasu uzyskania przez strone decyzji o przyznaniu lub odmowie przyznania odszkodowania™ (por.



takze E. ketowska w glosie do wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 7.08.1981 r . , OSP 1982/5-6/69 s.
170-171, Z. Kmieciak w glosie do postanowienia NSA z dnia 9.10.1997r., OSP 1998/9/160, s.
453).

Skoro zatem w omawianym przypadku dochodzi do czasowego zamkniecia drogi sgdowej dla
obywatela w dochodzeniu stuzgcego mu prawa podmiotowego, tonormaprawnazawartawart. 160
§ 5wzw. z art. 160 § 4 k.p.a., wprowadzajgca takie ograniczenie musi by¢ poddana ocenie z

punktu widzenia art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego na tres¢ prawa do
sgdu w mysl art. 45 ust. 1 Konstytucji sktadajg sie w szczegolnosci: prawo dostepu do sgdu, to jest
prawo do uruchomienia procedury przed sgdem - organem niezaleznym, bezstronnym i
niezawistym, prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sgdowej, zgodnie z wymogami
sprawiedliwosci i jawnosci oraz prawo do wyroku sgdowego czyli prawo do uzyskania wigzgcego

rozstrzygniecia danej sprawy przez Sad.

Nalezy przyjg¢, iz konstytucyjne prawo do sgdu obejmuje wszelkie sytuacje, w ktorych
pojawia sie konieczno$S¢ rozstrzygania o prawach danego podmiotu w relacji do innych
rownorzednych podmiotow, a jednoczesnie natura danego stosunku prawnego wyklucza
arbitralnos¢ rozstrzygania o sytuacji prawnej podmiotu przez drugg strone tego stosunku (por.
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 kwietnia 2001 r, sygn. akt SK. 10/00, OTK 2001/3/52;
zdnia 8 listopada 2001 r.,sygn.aktP.6/01,0TK2001/8/243;zdnia10lipca2000r., sygn. akt
12/99, OTK 2000/5/143; z dnia 25 lutego 2002 r, sygn. akt SK 29/01, OTK-A 2002/1/5; z dnia 9
czerwca 1998 r ., sygn. akt K. 28/97 OTK 1998/4/50; z dnia 16 marca 1999r ., sygn. akt SK. 19/98,
OTK 1999/3/36; z dnia 10 maja 2000 r . , sygn. K.21/99, OTKZU 2000/4/109; z dnia 10 lipca 2000 r,
sygn. akt SK. 12/99, OTK 2000/5/143; z dnia 2 kwietnia 2001 r, sygn. akt SK.10/00, OTK
2001/3/52; z dnia 8 listopada 2001 r ., sygn. akt P.6/01, OTK 2001/8/248; z dnia 25 lutego 2002 . ,
sygn. akt SK. 29/01, OTK-A2002/1/5).

Oczywiscie za dopuszczalne uzna¢ nalezy co do zasady czasowe ograniczenie
dopuszczalnosci drogi sgdowej, to jest do czasu zajecia stanowiska w sprawie odszkodowania
przez organ administracji publicznej. Jak wskazywano w literaturze przedmiotu, umozliwienie
takiego quasi ugodowego zatatwienia sprawy ma niewgtpliwie walory z punktu widzenia
wychowawczego i moze przyczyni¢ sie do zredukowania liczby niepotrzebnych sporow sadowych
(por. E. ketowska, op.cit. s.171). Jednakze w mojej ocenie pozbawienie obywatela mozliwosci
skierowania sprawy do sgdu takze w przypadku bezczynnosci organu administracji i zobligowanie
go do wyczerpania odrebnego trybu postepowania w zakresie tej bezczynnosci organu stanowi
nadmierne juz utrudnienie w zakresie prawa do uruchomienia procedury przed sgdem.
Podkreslenia wymaga fakt, iz bezspornie prawo podmiotowe i roszczenie odszkodowawcze po

stronie poszkodowanego powstaje juz od momentu wydania decyzji uchylajgcej decyzje niewazng



(stwierdzajacg niewaznosc). Tymczasem mozliwos¢ realizacji tego prawa, w konsekwencji
bezczynnosci organu, moze zosta¢ odtozona w czasie nawet na wiele lat, zas poszkodowany
zobligowany jest podjgC szereg ucigzliwych dziatan w celu usuniecia owej bezczynnosci. Rezultat

tych dziatan nie jest w dodatku zalezny od niego.

W razie bezczynnosci organu administracji, strona postepowania musi bowiem najpierw,
stosownie do art. 37 § 1 k.p.a., wnies¢ zazalenie do organu wyzszego stopnia. Whiesienie
uzasadnionego zazalenia powoduje skutki okreslone w art. 36 § 2 k.p.a., tzn. obowigzek
wyznaczenia dodatkowego terminu zatatwienia sprawy przez wfasciwy organ. Dalsza bezczynnosé
organu wtasciwego do zatatwienia sprawy umozliwia stronie wniesienie do sgdu administracyjnego
skargi na bezczynnos¢. W tym wypadku, poza podjeciem okreslonej aktywnosci poszkodowany
zmuszony jest takze ponies¢ dodatko okreslone koszty, jakie wigzg sie ze skierowaniem skargi do
sgdu administracyjnego. Sad uwzgledniajgc skarge na bezczynno$¢ organdw zobowigzuje organ
do wydania w okreslonym terminie decyzji (art. 149 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. - Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Dz. U. Nr 153, poz. 1270). Sgd moze orzec jedynie
0 obowigzku wydania rozstrzygniecia w przedmiotowej sprawie, nie moze natomiast nakazywac
organowi sposobu tego rozstrzygniecia ani tez bezposrednio orzekaC o prawach lub obowigzkach
skarzgcego (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 13.11.2000r, sygn. Il SAB
115/00). Jezeli po wydaniu przez Sad wyroku o wspomnianej wyzej tresci organ administracji
nadal milczy, to woéwczas strona postepowania, po uptywie terminu wyznaczonego przez sad w
wyroku, skorzysta¢ moze z trybu uregulowanego w art. 154 Prawa o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Zobowigzana jest zatem po raz kolejny pisemnie wezwa¢ organ do zatatwienia
sprawy, a nastepnie moze po raz kolejny wnies¢ skarge w tym przedmiocie do sgdu zgdajgc
wymierzenia temu organowi grzywny. Sgd moze wowczas orzec ponadto o istnieniu lub
nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzgce
uzasadnionych watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego. Nie w kazdym zatem
przypadku sgd bedzie mogt orzec o istocie sprawy ( w tym przypadku - zajg¢ stanowisko w kwestii
roszczen odszkodowawczych zgtoszonych na podstawie art. 160 k.p.a.), lecz tylko wowczas, gdy
spetnione zostang tgcznie trzy przestanki wskazane w art. 154 Prawa o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi, miedzy innymi, gdy okolicznosci stanu faktycznego i prawnego sprawy

nie budzg watpliwosci.

Przedstawiony tryb =zaskarzenia przez strone bezczynnos$ci organu administracji nie
pozostawia watpliwosci, iz postepowanie w tym zakresie moze by¢ bardzo dfugotrwate i naraza
strone nie tylko na konieczno$¢ podejmowania okreslonych dziatan (miedzy innymi formutowania
skarg do sgdu administracyjnego, stawienia sie na rozprawe), ale i na okreslone wydatki. Ponadto,
procedura ta nie zawsze moze doprowadzi¢ do usunigecia bedgcej przedmiotem postepowania

bezczynnosci organu. W takich ekstremalnych wypadkach poszkodowany na skutek wydania



decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. bedzie w ogoéle pozbawiony mozliwosci

dochodzenia roszczen odszkodowawczych przed sgdem powszechnym.

W zwigzku z powyzszym w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich wynikajacy z art. 160 § 5w
zw. z art. 160 § 4 k.p.a. obowigzek wyczerpania trybu zaskarzenia bezczynnosci organu
administracji w sposob nadmierny utrudnia obywatelom poszkodowanym na skutek wydania
decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji
uruchomienie procedury sgdowej w celu dochodzenia roszczen odszkodowawczych. W
konsekwencji, norma okreslona w art. 160 § 5 w zw. z art. 160 § 4 k.p.a. w istotny sposob
ogranicza dostep obywateli do drogi sgdowej, a w pojedynczych przypadkach moze te droge
catkowicie wytgcza¢. Dlatego we wskazanym zakresie jest ona niezgodna z art. 45 ust. 1

Konstytucji RP.

5. Tryb dochodzenia naprawienia szkody wyrzgdzonej na skutek wydania decyzji dotknigtej
sankcjg niewaznosci albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji zostat odmiennie uksztattowany
w przepisach ustawy z dnia 29 sierpnia 1997r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2005r., Nr 8, poz.
50). Stosownie do treéci art. 261 § 3 tej ustawy, o odszkodowaniu dla strony, ktéra poniosta
szkode na skutek zaistnienia okolicznosci wymienionych w art. 260, orzeka organ podatkowy
wiasciwy do uchylenia decyzji ostatecznej, stwierdzenia jej niewaznosci badz podjecia orzeczenia
stwierdzajgcego wydanie decyzji z naruszeniem prawa. Jezeli organ ten odmowi wyptaty
odszkodowania lub orzeknie o odszkodowaniu w mniejszej wysokosci od zgtoszonej w zgdaniu w
tej sprawie, stronie przystuguje prawo wniesienia powodztwa do sgdu powszechnego w terminie
trzydziestu dni od dnia doreczenia decyzji (art. 261 § 4). Zgodnie za$ z art. 261 § 5 Ordynacji
podatkowej, za odmowe wyptaty odszkodowania uwaza si¢ réwniez niewydanie decyzji w terminie
dwoch miesiecy od dnia wniesienia zadania przez strone. W tym przypadku, wystgpienie
z powodztwem moze nastgpiC w kazdym czasie. W sferze stosunkéw unormowanych przepisami
Ordynacji podatkowej, ustawodawca uznat zatem bezczynno$C organu obowigzanego wydacé
decyzje w sprawie odszkodowania za negatywne zatatwienie sprawy, otwierajgce droge do jej
rozpoznania przez sad powszechny. W zwigzku z powyzszym, w mojej ocenie wymaga
przeanalizowania, czy w omawianym zakresie nie doszto do naruszenia konstytucyjnej zasady

rownosci obywateli wobec prawa, okreslonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.

Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego z zasady rownosci wobec
prawa wynika, ze osoby znajdujgce sie w takiej samej sytuacji nalezy traktowa¢ tak samo,
natomiast osoby znajdujgce sie w odmiennej sytuacji faktycznej nalezy traktowaC¢ odmienne.
Innymi stowy, wszystkie podmioty (adresaci norm prawnych) charakteryzujgce sie dang cechg
istotng (relewantng) w rownym stopniu majg by¢ traktowane réwno, a wiec wedtug jednakowej

miary, bez zréznicowan zarowno dyskryminujgcych, jak i faworyzujgcych (por. m.in. wyrok z dnia



4.02.1997r., sygn. P. 4/96, OTKZU 1997/1/3, wyrok z dnia 22.12.1997r.,sygn. K2/97, OTK 1997/5-
6/72, wyrok zdnia 6.05.1998, sygn. K. 37/97, OTK 1998/3/33).

Ustalenie, czy jest przestrzegana zasada réwnosci wymaga okres$lenia kregu adresatow, do
ktorych odnosi sie dana norma prawna i wskazanie tych elementéw ich sytuacji faktycznej, ktore
sg prawnie relewantne. Z analizy przepisu art. 160 k.p.a. oraz art. 261 Ordynacji podatkowe;j
wynika, ze w obu przypadkach adresatem tych norm jest strona postepowania administracyjnego,
poszkodowana na skutek wydania decyzji, dotknietej wadg powodujgcg jej niewaznos¢ albo
decyzji stwierdzajgcej niewaznos¢ takiej wadliwej decyzji. Przestanki stwierdzenia niewaznosci
decyzji zostaty okreslone odpowiednio w art. 156 k.p.a. oraz w art. 247 § 1 Ordynacji podatkowe;j.
Przestanki te zostaty okreslone w zasadzie identycznie w obu tych unormowaniach . Oznacza to,
ze wady, ktorych konsekwencijg jest stwierdzenie niewaznosci decyzji sgjednakowe, na gruncie
obu tych uregulowan. Cechg prawnie istotng, w obu wskazanych przypadkach jest zatem fakt
bycia strong postepowania administracyjnego, poszkodowang na skutek wydania decyzji
administracyjnej obarczonej okreslong, analogiczngw obu przypadkach wadg, albo poszkodowang

wskutek stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji.

Sytuacja prawna wskazanych wyzej podmiotow, nalezgcych w ocenie Rzecznika, do jednej
kategorii prawnej, zostata jednak przez ustawodawce zroznicowana, w zakresie dostepu do drogi
sgdowej, w zaleznosci od tego, czy dany podmiot zostat poszkodowany decyzjg wydang w ramach
zwykiego postepowania administracyjnego, regulowanego przepisami k.p.a., czy tez
»5ZCzegollnego” postepowania administracyjnego, uregulowanego przepisami  Ordynaciji
podatkowej. Warto w tym miejscu wskazaC, iz na to niekorzystne dla stron postepowania
administracyjnego, regulowanego przepisami k.p.a. zrOznicowanie zwracano juz uwage Ww
literaturze przedmiotu. We wspomnianej wyzej glosie do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 9.10.1997r. Z. K. wskazywat, ze ,(...) nasuwa sie refleksja, iz
konstrukcja wprowadzona przepisem art. 261 § 5 Ordynacji podatkowej upraszcza tryb
dochodzenia odszkodowania (czyni go bardziej spojnym) i zdaje sie lepiej chroniC interes
poszkodowanego. Zasadnym jawi sie w takim razie postulat wtgczenia jej do uregulowania art. 160
k.p.a. Za posunigciem tym przemawia takze potrzeba zapewnienia dostatecznej jednolitoSci
obowigzujagcych w poszczegolnych dziedzinach zycia spotecznego rozwigzan prawnych” (Z.

Kmieciak, op. cit. s. 454)

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjasniat, iz odstepstwa od nakazu réwnego traktowania
podmiotow podobnych muszg zawsze znajdowa¢ podstawe w odpowiednio przekonujgcych
argumentach. Argumenty te muszg mie¢: po pierwsze - charakter relewantny, a wiec pozostawac
w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg treScig przepisow, w ktorych zawarta jest
kontrolowana norma oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci, po drugie za$ - charakter

proporcjonalny, a wiec waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ zréznicowanie sytuacji adresatéw normy,



musi pozostawaC w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore zostang naruszone w wyniku
nierdwnego traktowania podmiotow podobnych (por. wyrok TK z dnia 3.09.1996r., sygn. K. 10/96,
OTKZU 1996/4/33).

Nie ulega watpliwosci, iz celem uregulowan zawartych w art. 160 k.p.a. oraz 261 Ordynac;ji
podatkowej jest umozliwienie obywatelom faktycznej realizacji zagwarantowanego w art. 77 ust. 1
Konstytucji RP  prawa do wynagrodzenia szkody wyrzgdzonej wtadczym dziataniem panstwa.
Podkreslenia wymaga, ze prawo to podniesione zostato do rangi jednej z naczelnych zasad ustroju
(por. art. 235 Konstytucji w zw. zrozdziatem 1l). Art. 77 ust. 1 Konstytucji nie ogranicza
odpowiedzialnosci ani w sferze przestanek materialnych (np. szkoda rzeczywista), ani przestanek
formalnych na wzér art. 160 k.p.a. (por. L. Bosek, glosa do wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia
20.02.2003r., Przeglad Sgdowy 2003/11-12, s.178). Skoro zatem cel obu wskazanych uregulowan
jest taki sam, to brak jest jakiegokolwiek uzasadnienia dla roznicowania sytuacji prawnej stron
postepowan okreslonych w k.p.a. i Ordynacji podatkowej w zakresie dostepu do drogi sgdowej w

celu dochodzenia roszczen odszkodowawczych wobec panstwa.

Podkreslenia wymaga ponadto, iz to Ordynacja podatkowa stanowi akt szczegoélny wobec
k.p.a., zas modyfikacja przepisow k.p.a. w Ordynacji podatkowej z reguty nie wynika ze specyfiki
postepowania podatkowego w stosunku do ogolnego postepowania administracyjnego, lecz ma na
celu stworzenie lepszej pozycji prawnej organom podatkowym w porownaniu z pozycjg organu
administracji wynikajgcg z przepisow k.p.a. (por. J. Borkowski, ,Ordynacja podatkowa a kontrola
sgdu administracyjnego” [w:] ,Studia nad Ordynacjg podatkowg", k6dz-Torun 1999, s. 224). Skoro
zatem w tych szczegolnych przepisach nie ograniczono otwarcia drogi sgdowej dla strony
poszkodowanej tylko do wypadkow uprzedniego wydania decyzji administracyjnej przez organ
administracji, do ktorego skierowata ona wniosek o odszkodowanie, to tym bardzie brak jest
uzasadnienia dla takiego ograniczenia praw strony na gruncie przepiséow Kk.p.a. Dlatego tez
wyrazam poglad, iz art. 160 § 5 w zw. z art. 160 § 4 k.p.a. jest niezgodny takze z art. 32 ust. 1
Konstytucji RP.

W zwigzku z przedstawiong argumentacjg wnosze o stwierdzenie, iz art. 160 § 5 w zw.
art. 160 § 4 kpa., w zakresie, w jakim wyklucza, jako przestanke dopuszczalnoéci sadowego
dochodzenia roszczenia odszkodowawczego, bezczynno$C organu administracji publicznej jest

niezgodny z art. 45 ust. 1 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.
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