Sygn. akt I ACa 631/11

Sygn. akt I ACz 1305/11

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 9 grudnia 2011 r.

Sad Apelacyjny w Bialymstoku I Wydzial Cywilny

w skladzie:
Przewodniczacy : SSA Elzbieta Kuczynhska
Sedziowie : SA Bogustaw Dobrowolski
SO del. Bogustaw Suter (spr.)
Protokolant : Sylwia Radek - Euksza

po rozpoznaniu w dniu 9 grudnia 2011 r. w Bialymstoku

na rozprawie

sprawy z powodztwa (...) Spolki z 0.0. w W.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Dyrektorowi Izby Celnej w O.
o zaplate

na skutek apelacji powddki i zazalenia pozwanego

od wyroku Sgdu Okregowego w Olsztynie

z dnia 19 lipca 2011 r. sygn. akt I C 263/10

I. zmienia zaskarzony wyrok w punkcie II i zasqadza od powaddki na rzecz Prokuratorii Generalnej
Skarbu Panstwa kwote 7.200 zl tytulem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego;

II. oddala apelacje powodki;

III. zasqdza od powodki na rzecz Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kwote 6.000 zl tytulem
zwrotu kosztéow zastepstwa procesowego w postepowaniu odwolawczym;

IV. nakazuje pobraé od powddki na rzecz Skarbu Panstwa — Sqdu Okregowego w Olsztynie kwote
360 zl tytutem brakujqcych kosztéw sqdowych.

UZASADNIENIE



Powodka (...) Spdlka z o.0. z siedziba w W. wniosla o zasadzenie na jej rzecz od pozwanego Skarbu Panstwa
reprezentowanego przez Dyrektora Izby Celnej w O. kwoty 8.315.110,72 zlotych wraz z ustawowymi odsetkami od dnia
7 maja 2010 roku do dnia zaplaty oraz kosztami procesu wedlug norm przepisanych.

W uzasadnieniu pozwu wskazala, ze w postepowaniu przed Dyrektorem Izby Skarbowej w O., zainicjowanym
wnioskiem z dnia 27 lutego 2009r. o przedluzenie zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci w zakresie gier o niskich
wygranych udzielonego decyzja z dnia 6 listopada 2003r., zostaly zweryfikowane wszystkie okolicznoSci wymagane
ustawg o grach i zakladach wzajemnych i ta weryfikacja wypadla dla powodki pozytywnie. Wedlug powodki, wniosek
o przedluzenie zezwolenia powinien zosta¢ rozpoznany w terminie 6 miesiecy od daty jego zlozenia. Od dnia 31
pazdziernika 2009r. organem wlaéciwym do przedluzania zezwolen stal sie Dyrektor Izby Celnej, jednakze wszelkie
ustawowe zmiany wlaSciwo$ci nie moga mie¢ wplywu na jedno$¢ zawislej sprawy. Jest to caly czas ta sama sprawa,
a powinno$¢ jej zalatwienia spoczywa na organie administracji, z tym, ze do momentu zmiany wilaéciwoéci jest
to ,dawny” organ, a od tego momentu ,nowy” organ. Tymczasem po przekazaniu akt sprawy na skutek zmiany
wlaéciwo$ci organéw uprawnionych do podjecia decyzji w przedmiocie przedluzenie zezwolenia Dyrektor Izby
Celnej w O. w calkowity i bezprawny sposob zanegowal przeprowadzone dowody i dokonane ustalenia faktyczne w
postepowaniu przed Dyrektorem Izby Skarbowej w O.. W nastepstwie takiego dzialania i wskutek zmiany przepisow
zakazujacych od dnia 1 stycznia 2010r. przedluzania zezwolenn na prowadzenie dzialalnoSci w zakresie gier na
automatach o niskich wygranych Dyrektor Izby Celnej w O. postanowieniem z dnia 22 stycznia 2010 roku umorzyt
postepowanie wywolane wnioskiem powodowej spdtki. W ocenie powodki, nowe organy udzielajace zezwolenia
prowadzily spdjna i zarazem bezprawna polityke polegajaca na celowym przedtuzaniu postepowan do dnia 1 stycznia
2010r., tj. do chwili wejécia w zycie przepisow ustawy o grach hazardowych, nakazujacej umarzanie juz wszczetych
postepowan.

Wedlug powodowej spotki na wskazana pozwem kwote odszkodowania skladaja sie: strata w wysoko$ci 83,72 zlotych
tytulem poniesionych kosztow korespondencji pocztowej z organami udzielajacymi zezwolenia oraz utracone korzySci
za okres od dnia 7 listopada 2009r. do dnia 23 kwietnia 2010r. w wysokoéci 8.315.027 zlotych, rozumiane jako
nieuzyskany przez powodke dochdd z dzialalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych w 330 punktach
gier objetych zezwoleniem z dnia 6 listopada 2003r. (k. 2-20).

Pozwany Skarb Panistwa — Dyrektor Izby Celnej w O. wniost o oddalenie powddztwa w caloSci oraz o zasadzenie od
powodki na jego rzecz kosztéw procesu wedtug norm przepisanych.

W odpowiedzi na pozew podnidsl, ze w realiach niniejszej sprawy podstawa prawna odpowiedzialnoéci Skarbu

Panistwa moglby stanowié ewentualnie przepis art. 417'§8 3 k.., ktéry w zwigzku z niewydaniem decyzji
administracyjnej wymaga istnienia tzw. prejudykatu. Skoro wiec powodowa spolka domaga sie naprawienia
szkody wyrzadzonej niewydaniem decyzji o przedluzeniu zezwolenia na okres kolejnych 6 lat na prowadzenie
dzialalnoSci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych, to odszkodowania moze zada¢ dopiero po
stwierdzeniu we wlaSciwym postepowaniu administracyjnym niezgodno$ci z prawem niewydania decyzji. Powodka
nie dysponuje natomiast orzeczeniem sadu administracyjnego stwierdzajacym przewleklo$¢ czy tez bezczynnoéc
organu przy prowadzeniu postepowania administracyjnego. Dlatego tez dopoki nie zapadnie rozstrzygniecie sadu
administracyjnego stwierdzajace niezgodno$¢ z prawem niewydania decyzji, dopéty powddka nie moze skutecznie
dochodzi¢ naprawienia szkody, ktéra powstata na skutek dzialan organéw udzielajacych zezwolenia.

Niezaleznie od powyzszego pozwany wskazal, ze postepowanie w przedmiocie przedluzenia zezwolenia na
prowadzenie dzialalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych wymagalo podjecia szeregu czynnosci
— poczawszy od badania dolgczonych do wnioskéw dokumentéw, a skonczywszy na weryfikacji 330 punktow gier. Z
tego tez wzgledu organom zezwalajgcym nie mozna zarzucié¢ przewleklego prowadzenia postepowania (k. 425-442).

Wyrokiem z dnia 19 lipca 2011 roku Sad Okregowy w Olsztynie oddalil powodztwo oraz orzekl o nie obcigzaniu
powodki kosztami procesu na rzecz pozwanego.



Sad ten ustalil, ze powddka (...) Spotka z o.0. z siedziba w W. prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza m.in. w zakresie gier
losowych i zakladow wzajemnych. W dniu 6 listopada 2003r. decyzja nr (...) Dyrektor Izby Skarbowej w O. udzielil
powodowej spodlce zezwolenia na okres 6 lat na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich
wygranych w 330 punktach gier usytuowanych na terenie wojewodztwa (...). Wazno$¢ tej decyzji miala wygasna¢ z
dniem 6 listopada 2009r.

Pismem z dnia 27 lutego 20009r., doreczonym Dyrektorowi Izby Skarbowej w O. w dniu 11 marca 2009r., powddka
wystapila o przedtuzenie wskazanego wyzej zezwolenia na okres kolejnych 6 lat, tj. do dnia 6 listopada 2015 roku.

W toku prowadzonego przez Izbe Skarbowa w O. postepowania w przedmiocie wniosku powddki o przedtuzenie
zezwolenia podejmowano szereg czynnoSci wymaganych ustawa o grach i zakladach wzajemnych informujac
jednoczeénie o nich powddke. W przypadku uznania, ze zalaczone do wniosku dokumenty sa niewystarczajace,
wzywano powodke do ich uzupelnienia. Z kolei o wszystkich zastrzezeniach ujawnionych w trakcie weryfikacji
punktoéw gier informowano powodowa spotke, aby mogla sie do nich ustosunkowac i ewentualnie zmodyfikowac tresc
wniosku.

Ostatecznie w koncu pazdziernika 2009 roku pracownik Izby Skarbowej zajmujacy sie wnioskiem powddki — I.
S. (1), skontaktowala sie z Ministerstwem Finans6w w sprawie ustalenia numeru rachunku bankowego, na ktéry
miala zosta¢ dokonana wplata tytulem oplaty za przedluzenie zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci w zakresie
gier na automatach o niskich wygranych. Wyzej wymieniona powiadomila tez prezesa powodowej Spotki o kwocie,
ktdéra bedzie trzeba ui$ci¢ w wypadku przedluzenia zezwolenia oraz przygotowala projekt decyzji w przedmiocie
przedluzenia powodowej spoblce zezwolenia, ktory podlegal przedstawieniu Kierownikowi II Oddzialu Podatkow
Po$rednich, I. S. (2).

Pismem z dnia 30 paZdziernika 2009r. Dyrektor Izby Skarbowej w O., w oparciu o przepis art. 1081 k.p.a., zawiadomit
powodowa spolke, ze przed wydaniem decyzji moze wypowiedzie¢ sie co do zebranych dowodéw i materialéw oraz
zgloszonych zadan.

W dniu 30 pazdziernika 2009r. w siedzibie Izby Skarbowej w O. odbylo sie spotkanie, w czasie ktérego prezes
powodowej spolki, J. Z. zapoznal sie z caloécig akt sprawy w przedmiocie przedluzenia zezwolenia na urzadzanie i
prowadzenie dzialalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych na terenie wojewddztwa (...) na okres
kolejnych 6 lat, na ktéra to okolicznoéé zostat sporzadzony stosowny protokol.

Ostatecznie Dyrektor Izby Skarbowej w O. nie wydal oczekiwanej przez powodke decyzji, lecz ze wzgledu na zmiane
wladciwos$ci organdéw administracyjnych orzekajacych w przedmiocie zezwolen na urzadzanie gier na automatach o
niskich wygranych, w dniu 2 listopada 2009 roku przekazal Dyrektorowi Izby Celnej w O. akta sprawy toczacej sie z
wniosku powddki o przedluzenie zezwolenia.

Po przejeciu akt pracownicy Izby Celnej w O. po zapoznaniu sie z materiatem dowodowym stwierdzili, ze nie jest on
wystarczajacy, aby wydac¢ decyzje w przedmiocie wniosku o przedluzenie zezwolenia.

Pismem z dnia 5 listopada 2009 roku Dyrektor Izby Celnej w O. poinformowat powodke, ze postepowanie nie moze
zostaé zakonczone w przewidywanym terminie, a nowy termin do zalatwienia sprawy wyznaczono na dzien 6 grudnia
2009 roku. Jako przyczyny niedotrzymania terminu wskazano konieczno$¢ analizy materialu dowodowego zebranego
w sprawie, uzupelnienie materiatu dowodowego oraz przeprowadzenia weryfikacji punktéw o niskich wygranych w
trybie art.30 ustawy o grach i zakladach wzajemnych oraz przeprowadzenia czynno$ci wynikajacych z art.33 ustawy.

Nastepnie w ramach prowadzonego postepowania administracyjnego Izba Celna w O. podejmowala szereg czynno$ci
sprawdzajacych m.in. niekaralno$¢ oséb wymienionych w KRS powodowej spolki, zalegloSci z tytulu podatku
akcyzowego, VAT, cla i oplaty paliwowej jak tez weryfikowala wskazane przez powddke punkty gier pod katem



spelniania warunkéw ustawowych. Nadto wystosowano do powodowej spolki pismo wzywajace do uzupeklienia
wniosku o okre§lone dokumenty.

W zwigzku z wnioskiem (...) sp. z 0.0. w B. o wszczecie z urzedu postepowan w sprawie wzruszenia zezwolen
na prowadzenie gier na automatach o niskich wygranych wydanych powodowej spolce, przeprowadzone stosowne
postepowanie wyja$niajace.

Postanowieniem z dnia 3 grudnia 2009 roku Dyrektor Izby Celnej w O. ponowie przedtuzyt termin zalatwienia sprawy
na dzien 31 stycznia 2010 roku, wskazujgc jako przyczyne niedotrzymania terminu konieczno$¢ analizy materialu
dowodowego, jego uzupekienia i przeprowadzenia weryfikacji punktow gier w trybie art.30 ustawy o grach i zaktadach
wzajemnych.

W dniu 26 listopada 2009 roku powddka zlozyla do Ministra Finansé6w na podstawie art.3781 kpa zazalenie na
niezalatwienie sprawy w terminie, wnoszac o wyznaczenie Dyrektorowi Izby Celnej w O. terminu zalatwienia sprawy
nie dluzszego niz dzien 23 grudnia 2009 roku, ustalenie przyczyn zwloki i os6b winnych niezalatwienia sprawy w
terminie oraz podjecie innych wlasciwych czynno$ci przewidzianych w art.3782 kpa.

Postanowieniem z dnia 18 grudnia 2009 roku Minister Finanséw uznatl zazalenie powo6dki za bezprzedmiotowe, a w
uzasadnieniu wskazal, ze z uwagi na zmiane organu wlasciwego do rozpatrzenia wniosku o przedluzenie zezwolenia
na prowadzenie dzialalnoéci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych postepowanie toczy sie przed
Dyrektorem Izby Celnej w O., a nie Dyrektorem Izby Skarbowej w O.. Jednocze$nie w zwiazku z zazaleniem powddki
Minister Finansow zwrocil sie pismem z dnia 16 grudnia 2009 roku do Dyrektora Izby Celnej w O. z prosba o
ustosunkowanie sie do przedstawionych w zazaleniu zarzutéw i o przeslanie akt sprawy. Wobec faktu, ze Dyrektor Izby
Celnej w O. nie udzielil odpowiedzi na powyzsze wezwanie, postanowieniem z dnia 28 grudnia 2009 roku Minister
Finanséw wyznaczyl nowy termin do zalatwienia sprawy z wniosku powodki na dzien 31 stycznia 2010 roku.

Decyzja z dnia 22 stycznia 2010 roku nr (...) Dyrektor Izby Celnej w O. umorzyl postepowanie w przedmiocie
przedtuzenia zezwolenia na urzadzanie i prowadzenie dzialalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych
na terenie wojewddztwa (...), jako podstawe prawng rozstrzygniecia wskazujac przepis art.207, 20881 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa w zw. z art.8, 118 i 138 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 roku o
grach hazardowych.

Pismem z dnia 23 kwietnia 2010 roku powodka wezwala pozwany Skarb Pafistwa o zaplate na jej rzecz w terminie
7 dnie od daty doreczenia pisma kwoty 8.315.110,72 zlotych tytutem naprawienia szkody wyrzadzonej niezgodnym z
prawem dzialaniem Izby Celnej w O.

Jak ustalil Sad I instancji, z wniosku powddki toczylo sie w 2009 roku szereg postepowan przed innymi Izbami
Skarbowymi na terenie calego kraju gdzie w miesigcach od marca do pazdziernika 2009 roku powodowa spdtka
uzyskala kilkanascie pozytywnych decyzji badz udzielajacych pozwolenia badz przedluzajacych na kolejny okres
zezwolenie na prowadzenie dzialalnoSci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych.

Nadto sad ten ustalil, ze w zwiazku z rozpoznawanymi przed wladciwymi Izbami Skarbowymi na terenie calego kraju
w okresie miedzy 1 lipca a 31 pazdziernika 2009 roku wnioskami r6znych podmiotéw o udzielenie badz przedtuzenie
zezwolenia na urzadzanie i prowadzenie dzialalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych w lacznej
liczbie 127, ktdre to postepowania przejeli i kontynuowali nastepnie Dyrektorzy wlasciwych Izb Celnych, w okresie od
31 pazdziernika do 31 grudnia 2009 roku wydano jedynie jedna decyzje pozytywna.

W oparciu o wyzej ustalone okolicznoSci faktyczne sprawy Sad Okregowy w Olsztynie doszedt do przekonania, ze
powodztwo nie zaslugiwalo na uwzglednienie.

Sad ten wskazal, ze z uwagi na fakt, iz strony pozostawaly w sporze co do tego, czy pozwany Skarb Panstwa
jest odpowiedzialny za szkode powstala w nastepstwie niewydania w terminie 6 miesiecy decyzji w przedmiocie



przedluzenia zezwolenia na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych,
ograniczyl on rozpoznanie przedmiotu sprawy do badania jedynie zasady odpowiedzialnosci strony pozwanej (vide:
postanowienie z k.485 odwr6t). Zasadniczy za$ spoér miedzy stronami procesu sprowadzal sie do ustalenia, na jakiej
podstawie prawnej pozwany Skarb Panstwa moglby ewentualnie odpowiadac za szkode wyrzadzona powddce.

Powodowa spéltka konsekwentnie stala na stanowisku, ze niemozno$é uzyskania prejudykatu z uwagi na wydanie przez
organ administracji decyzji nie moze pozbawiaé¢ prawa do odszkodowania, a podstawa odpowiedzialnoSci Skarbu
Panstwa w takim przypadku znajduje oparcie w przepisie art. 417 § 1 k.c.

Z kolei w ocenie pozwanego, w realiach niniejszej sprawy powinien mieé zastosowanie przepis art. 417" § 3 k.c.,
ktory reguluje przestanki odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa w zwigzku z niewydaniem w terminie
decyzji administracyjnej. W tej sytuacji powodowa spo6lka, aby moéc dochodzié odszkodowania od Skarbu Panstwa,
musi dysponowac prejudykatem, tj. orzeczeniem sagdu administracyjnego stwierdzajacym zwloke organu w wydaniu
decyzji administracyjnej.

Jako fakt bezsporny Sad Okregowy wskazal z kolei, Zze w niniejszej sprawie powodka w toku procesu nie przedstawila
prejudykatu, tj. orzeczenia sagdu administracyjnego stwierdzajacego przewlektosé postepowania administracyjnego
prowadzonego przez Dyrektora Izby Celnej w O.. Co prawda, powodka w dniu 26 listopada 2009r. zlozyla na podstawie
art. 37 k.p.a. zazalenie na niezalatwienie sprawy w terminie 6 miesiecy od chwili zlozenia wniosku, ale nie dysponuje
orzeczeniem uwzgledniajacym skarge na bezczynno$é organu administracyjnego.

Przed dokonaniem oceny zasadno$ci powoddztwa Sad I instancji zwroécil uwage na zmiany, jakie zaszly w
ustawodawstwie w zakresie postepowania dotyczacego przedtuzania zezwolenia na prowadzenie dzialalnos$ci w
zakresie gier na automatach o niskich wygranych oraz ich konsekwencje.

Oto bowiem z dniem 31 pazdziernika 2009r. weszla w zycie ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o Stuzbie Celne;.
Zgodnie z art. 238 ust. 1 tej ustawy do postepowan wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejécia w zycie
ustawy, prowadzonych na podstawie przepiséw ustawy z dnia 29 lipca 1992r. o grach i zakladach wzajemnych, stosuje
sie przepisy dotychczasowe. Jednocze$nie ustawa o Shuzbie Celnej stanowi, ze wlasciwos$é organéw w sprawach, o
ktérych mowa w art. 238 ust. 1, okreSla sie na podstawie przepiséw ustawy z dnia 29 lipca 1992r. o grach i zakladach
wzajemnych w brzmieniu nadanym ustawa. Oznacza to, ze postepowania okreslone w ustawie o grach i zakladach
wzajemnych po wejSciu w zycie ustawy o Shuzbie Celnej sa prowadzone przez wlaéciwe organy Stluzby Celne;.

Z kolei w dniu 1 stycznia 2010r. weszla w zycie ustawa z dnia 19 listopada 2009r. o grach hazardowych. Zgodnie z art.
118 tej ustawy do postepowan wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejécia w zycie ustawy stosuje sie przepisy
ustawy, o ile ustawa nie stanowi inaczej. Stosownie do art. 138 ust. 1 ustawy zezwolenia, o ktérych mowa w art. 129 ust.
1 (dotyczace dzialalnosci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych oraz gier na automatach urzadzanych
w salonach gier na automatach na podstawie zezwolen udzielonych przed dniem wejsScia w zycie ustawy) nie moga
by¢ przedluzane.

W konkluzji powyzszych ustalen Sad Okregowy wskazal, iz do dnia 30 pazdziernika 2009r. organem uprawnionym
do podejmowania decyzji w przedmiocie przedluzenia zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci w zakresie gier na
automatach o niskich wygranych byl wlasciwy terytorialnie Dyrektor Izby Skarbowej w O.. Od dnia 31 pazdziernika
2009r. organem przedluzajacym zezwolenie na prowadzenie dzialalnoéci w zakresie gier na automatach o niskich
wygranych byt wylacznie Dyrektor Izby Celnej. Co wiecej, od dnia 1 stycznia 2010r. nie jest juz dopuszczalne
przedluzanie zezwolenia na urzadzanie gier na automatach o niskich wygranych.

Dalej Sad I instancji wracajac do kwestii zasady odpowiedzialnoéci pozwanego w przedmiotowej sprawie rozwazal,
czy brak prejudykatu w sposéb automatyczny przesadza o braku podstaw odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, co w
konsekwencji powinno skutkowaé oddaleniem powodztwa.



Sad ten wskazal, iz zgodnie z art. 417' § 3 k.c. jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub
decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zadaé po stwierdzeniu we
wlaéciwym postepowaniu niezgodno$ci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba Ze przepisy odrebne
stanowig inaczej. Przepis ten okre§la zatem przestanki odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode powstala
w nastepstwie przewleklego prowadzenia postepowania sadowego lub administracyjnego. Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza za niewydanie orzeczenia lub decyzji odnosi sie jedynie do przypadkéw, gdy obowiazujacy przepis
prawa nakazywal sadowi lub organowi administracyjnemu wydanie orzeczenia lub decyzji. Przestanka przypisania
obowiazku naprawienia szkody wyrzadzonej przewleklo$cia postepowania jest wiec skonkretyzowany w przepisie
prawa obowiazek podjecia przez organ sgdowy lub administracyjny okre$lonych dziatan wladczych, o charakterze
indywidualnym, ktérych zaniechanie spowodowalo szkode.

Jak wynika z art. 417" § 3 k.c., przestanka dochodzenia odszkodowania jest stwierdzenie we wla$ciwym postepowaniu
niezgodno$ci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji. Dopuszcza sie mozliwo$¢ uchylenia przestanki prejudykatu
tylko wtedy, gdy przepisy szczegblne tak stanowia.

W postepowaniu administracyjnym $rodkiem prawnym sluzacym stwierdzeniu przewlekloSci jest z kolei skarga
na bezczynno$¢ organu administracji przewidziana w art. 3§ 2 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Zgodnie z art. 149 p.p.s.a. jezeli sad uwzgledni skarge, zobowigzuje
organ do wydania w okre§lonym terminie decyzji. Dopiero niewykonanie tego orzeczenia uprawnia osobe, ktora
poniosta szkode, do zadania odszkodowania ,na zasadach okres§lonych w kodeksie cywilnym” od organu, ktory nie
wykonal orzeczenia (art. 154 § 41 5 p.p.s.a.). Jezeli w ciagu trzech miesiecy poszkodowany nie uzyska odszkodowania
od organu administracyjnego, moze zada¢ odszkodowania przed sadem powszechnym (art. 154 § 5 p.p.s.a).

Prawo wniesienia skargi na bezczynnoé¢ uwarunkowane jest uprzednim wyczerpaniem przez skarzacego Srodkow,
jezeli przystugiwaly mu one w postepowaniu przed organem administracyjnym. Oznacza to, ze skarge mozna wnie$¢
dopiero wtedy, gdy skarzacy wczes$niej skorzystal z prawa zlozenia zazalenia na bezczynnoé¢ organu na podstawie
art. 37 k.p.a. Inaczej méwigc, Srodkiem umozliwiajacym zlozenie skargi na bezczynnosé organu administracyjnego
do sadu administracyjnego jest uprzednie wyczerpanie drogi zazaleniowej wskazanej w art. 37 k.p.a. Stosownie do
przywolanego przepisu na niezalatwienie sprawy w terminie okre§lonym w art. 35 kpa, w przepisach szczego6lnych,
ustalonym w mysl art. 36 kpa lub na przewlekle prowadzenie postepowania stronie stuzy zazalenie do organu wyzszego
stopnia, a jezeli nie ma takiego organu - wezwanie do usuniecia naruszenia prawa. W nastepstwie rozpoznania
i uznania zazalenia za uzasadnione organ wyzszego stopnia wyznacza dodatkowy termin zalatwienia sprawy oraz
zarzadza wyja$nienie przyczyn i ustalenie os6b winnych niezalatwienia sprawy w terminie, a w razie potrzeby
takze podjecie §rodkéw zapobiegajacych naruszaniu terminéw zalatwiania spraw w przyszloSci. Organ stwierdza
jednoczeénie, czy niezalatwienie sprawy w terminie mialo miejsce z razacym naruszeniem prawa (art. 37 § 2 k.p.a.).
Dla wniesienia skargi na bezczynno$¢ organu do sadu administracyjnego nie jest istotny wynik rozpatrzenia tego
zazalenia — czy organ wyzszego stopnia uznal je za uzasadnione lub nie. Co wazne, przepis art. 37 § 1 k.p.a. nie reguluje
terminu, w jakim powinno nastapi¢ wniesienie zazalenia na niezalatwienie sprawy. A zatem moze by¢ ono wniesione
w kazdym czasie po uplywie terminu, jaki ma organ administracji na zalatwienie sprawy. To do strony postepowania
administracyjnego nalezy decyzja, czy wniesie zazalenie natychmiast po uplywie terminu przewidzianego w ustawie
na zalatwienie wniosku czy dopiero po uplywie terminu wskazanego przez organ.

Nastepnie Sad Okregowy zwrocil uwage na fakt, ze zgodnie ze wspomnianym juz wyzej art. 149 p.p.s.a. sad,
uwzgledniajac skarge na bezczynno$é, zobowiazuje organ do wydania w okre$lonym terminie decyzji. Z orzecznictwa
zapadlego na tle art. 149 p.p.s.a. wynika, ze w sprawach dotyczacych rozpoznawania skarg na bezczynno$é organu
administracji sad orzeka, biorgc za podstawe stan rzeczy istniejacy w chwili zamkniecia rozprawy poprzedzajacej
wydanie wyroku. Celem skargi na bezczynno$¢ nie jest stwierdzenie, ze organ pozostawal w bezczynnosci, ale
spowodowanie po stronie organu ustanie stanu bezczynno$ci i wydanie decyzji w okreslonym terminie. Jako przyklad
przywolal Sad I instancji postanowienia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w W. z dnia 15 czerwca 2010r. 17
lipca 2010r. (I SAB/Wa 149/10 i I SAB/Wa 109/10), w ktorych stwierdzono, ze bezczynno$¢ organu musi istnie¢ w
dacie rozpoznania skargi przez sad administracyjny. Gdy zadanie to zostalo uwzglednione przez organ po wniesieniu



skargi, to postepowanie sadowoadministracyjne w sprawie o bezczynnos¢ staje sie bezprzedmiotowe i sad obowiazany
jest wydaé postanowienie o umorzeniu postepowania na podstawie art. 161§ 1 pkt 3 p.p.s.a. W podobnym tonie
wypowiedzial sie Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w postanowieniu z dnia 277 maja 2008r. ( (...) 880/07,
LEX nr 477373), uznajac, ze jezeli w chwili rozpoczecia rozprawy organ nie pozostawal w stanie bezczynnosci, to
sad pierwszej instancji nie moze uwzglednié skargi i zobowigzaé¢ organ do wydania w okre$Slonym terminie aktu,
zgodnie z treécig art. 149 p.p.s.a. W takiej sytuacji istnieja podstawy do umorzenia postepowania sagdowego jako
bezprzedmiotowego.

Odwolujac sie do przywolanych wyzej orzeczen Sad I instancji wskazal, iz wydanie przez organ administracji
decyzji z uchybieniem terminu przewidzianego do jej wydania stanowi przeszkode do uwzglednienia skargi na
bezczynno$c¢, a postepowanie przed sagdem administracyjnym wywolane taka skarga nalezy umorzy¢ z uwagi na jego
bezprzedmiotowos¢. Inaczej moéwiac, wydanie przez organ decyzji administracyjnej wylacza mozliwo$¢ uwzglednienia
skargi nawet wowczas, gdy ta decyzja zapadla z uchybieniem terminu wskazanego w ustawie do zalatwienia wniosku.

Przenoszac powyzsze uwagi na grunt przedmiotowej sprawy, Sad Okregowy zauwazyl, iz powodka w dniu 26
listopada 2009r. zlozyla do Ministra Finansé6w w trybie art. 37 k.p.a. zazalenie na niezalatwienie sprawy w
terminie. W wyniku jego rozpoznania Minister Finanséw postanowieniem z dnia 18 grudnia 2009r. uznat zazalenie
powodki za bezprzedmiotowe, przyjmujac, ze ze wzgledu na zmiane organu wlasciwego do rozpatrzenia wniosku w
przedmiocie przedluzenia zezwolenia na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych
postepowanie w tym przedmiocie toczy sie przed Dyrektorem Izby Celnej w O., a nie Dyrektorem Izby Skarbowej w
O.. W zwiazku z zazaleniem powddki Minister Finans6w zwr6cil sie pismem z dnia 16 grudnia 2009r. do Dyrektora
Izby Celnej w O. z pro$ba o ustosunkowanie sie do przedstawionych w zazaleniu zarzutdéw i o przeslanie akt
sprawy. Dyrektor Izby Celnej w O. nie udzielil odpowiedzi na powyzsze wezwanie Ministra Finanséw. Wobec tego
postanowieniem z dnia 28 grudnia 2009r. Minister Finanséw wyznaczyl nowy termin do zalatwienia wniosku powodki
na dzien 31 stycznia 2010r.

Przed uplywem wyznaczonego terminu do zalatwienia wniosku powodowej spoiki (...) Izby Celnej w O. w dniu
22 stycznia 2010r. wydal decyzje o umorzeniu postepowania wskutek zmiany przepiséw wykluczajacej mozliwo$éc
przedtuzenia zezwolenia na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych. W tej
sytuacji, nawet gdyby powddka zlozyla skarge do wojewddzkiego sadu administracyjnego, to przy uwzglednieniu
czasu potrzebnego do jej przyjecia i rozpoznania, nie moglaby uzyska¢ orzeczenia stwierdzajacego bezczynno$c
Dyrektora Izby Celnej w O.. Ze wzgledu na wydanie przez Dyrektora Izby Celnej w O. w dniu 22 stycznia 2010r.
decyzji postepowanie w przedmiocie skargi na bezczynno$é byloby bezprzedmiotowe, co z kolei skutkowaloby jego
umorzeniem. Uwzglednienie zlozonej przez powodke skargi na bezczynnosé bytoby wykluczone z uwagi na wydanie
przez organ decyzji konczacej postepowanie przed rozpatrzeniem skargi i brak uprawnienia sadu administracyjnego
do oceny stanu bezczynnoSci organu administracji w okresach poprzedzajacych wydanie decyzji. Uzyskanie wiec przez
powddke prejudykatu w tych konkretnych okolicznos$ciach nie byloby mozliwe, a zloZenie skargi na bezczynnoéc
organu administracji nie mogloby odnie$¢ zamierzonego skutku.

Nastepnie Sad Okregowy wywiodl, ze skoro przepisy procedury administracyjnej nie przewiduja mozliwosci
stwierdzenia przez sad administracyjny bezczynnos$ci organu administracyjnego w sytuacji, gdy decyzja co prawda
zapadla z naruszeniem terminu do jej wydania, ale przed zamknieciem rozprawy w sprawie ze skargi na bezczynnos¢,
to niezgodno$¢ z prawem niewydania decyzji powinna by¢ badana przez sad powszechny w ramach procesu
wytoczonego na podstawie art. 417§ 1k.c. W przeciwnym wypadku strona pozbawiona bytlaby mozliwo$ci dochodzenia
odszkodowania tylko z tego powodu, ze regulacje majace charakter proceduralny nie pozwalaja jej na uzyskanie

prejudykatu wymaganego w §wietle art. 417" §3 k.c. Zdaniem Sadu I instancji, nie mozna wymagac¢ od poszkodowanego
przedstawienia prejudykatu w sytuacji, gdy jego uzyskanie jest wykluczone ze wzgledu na wydanie przez organ decyzji
konczacej postepowanie. Odmiennego kierunku wykladni art. 417'§ 3 k.c. — jak slusznie zauwazyla powédka — nie

daloby sie pogodzi¢ z konstytucyjna zasadg wyrazona w art. 77, ze kazdy ma prawo wyréwnania szkody, jaka zostata
mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy publicznej.



Z powyzszych przyczyn Sad Okregowy przychylil sie do pogladu powodki, ze w przypadku zamkniecia drogi
do uzyskania orzeczenia sadu administracyjnego stwierdzajacego bezczynnosé organu administracji na skutek
wydania przez ten organ decyzji i w konsekwencji ustania stanu bezczynnoSci, uzyskanie prejudykatu nie jest
warunkiem koniecznym dochodzenia odszkodowania od Skarbu Panstwa. Skoro poza zakresem kompetencji sadu
administracyjnego lezy orzekanie o bezczynno$ci organu administracji w sytuacji, gdy decyzja zostala wydana przed
data wyrokowania, to stwierdzenie bezczynnosci organu powinno nastapié przez sad powszechny. W takim wypadku
podstawe roszczenia odszkodowawczego Skarbu Panstwa stanowi przepis art. 4178 1 k.c. Oznacza to jednoczes$nie, ze
zgodnie z rozkladem ciezaru dowodu okreslonym w art. 6 k.c. to na poszkodowanym spoczywa obowiazek wykazania,
ze doszlo do bezprawnego dzialania organu wiladzy publicznej polegajacego na niewydaniu w terminie decyzji
administracyjne;j.

Rozstrzygnawszy kwestie podstawy prawnej odpowiedzialno$ci pozwanego Skarbu Panstwa, Sad I instancji w dalszej
czeSci uzasadnienia zajal sie rozwazaniem, czy zostaly spelnione przeslanki warunkujace mozliwoé¢ dochodzenia
odszkodowania na podstawie art. 417§ 1 k.c. W tej kwestii, w ocenie Sadu Okregowego istotnym przede wszystkim
bylo ustalenie, czy po stronie Izby Skarbowej w O. zachodzil przypadek bezczynno$ci organu, a nadto czy Izbie
Celnej w O., jako organowi kontynuujacemu po zmianie przepiséw dotyczacych wlaéciwosci postepowanie z wniosku
powodki z dnia 27 lutego 2009r. w przedmiocie przedtuzenia zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci w zakresie
gier na automatach o niskich wygranych, mozna zarzuci¢ celowe i §wiadome przedluzanie tego postepowania
do dnia 1 stycznia 2010r., tj. do chwili wejscia w Zycie przepisow ustawy z dnia 19 listopada 2009r. o grach
hazardowych, nakazujacych umarzanie postepowan juz wszczetych. Rozstrzygniecie tej kwestii wymagalo z kolei
ustalenia, czy zebrany w toku postepowania administracyjnego toczacego sie przed Dyrektorem Izby Skarbowej w O.
material dowodowy byl wystarczajacy do wydania merytorycznej decyzji w przedmiocie wniosku powodowej spotki
o przedtuzenie zezwolenia na urzadzanie gier na automatach o niskich wygranych i czy Izba Celna w O. miala prawo
prowadzi¢ wlasne postepowanie dowodowe polaczone z pominieciem ustalen poczynionych w trakcie postepowania
przed poprzednim organem.

Analizujac przepisy ustawy o gach i zakladach wzajemnych Sad I instancji doszedl do wniosku, iz zezwolenie na
podjecie dzialalno$ci gospodarczej polegajacej na urzadzaniu gier na automatach o niskich wygranych wymaga
uzyskania zezwolenia ma charakter decyzji administracyjnej zwiazanej, a wiec organ administracyjny nie moze
odmoéwié jego wydania w sytuacji, gdy podmiot ubiegajacy sie o zezwolenie spelnia wszystkie warunki niezbedne
do jego uzyskania. Podzielil tez poglad prezentowany przez strone powodows, ze termin do wydania decyzji w
przedmiocie przedluzenia zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych
wynosi sze$¢ miesiecy od daty jego zlozenia.

Oceniajac nastepnie czy po stronie Izby Skarbowej w O. zachodzit przypadek bezczynnosci organu Sad Okregowy
wskazal zakres obowigzkow ciazacych na tym organie z mocy przepisow ustawy o grach i zakladach wzajemnych,
w szczegblnoéci czy podmiot ubiegajacy sie o przedtuzenie zezwolenia na prowadzenie dzialalnoSci w zakresie gier
na automatach o niskich wygranych spelnia wszystkie wymagania stawiane przepisami tej ustawy, a wniosek o
przedtuzenie zezwolenia odpowiada warunkom wskazanym w art. 32 wspomnianej ustawy. Analiza podejmowanych
przez Izbe Skarbowa czynnoSci, ujawniane w ich toku zastrzezenia do niekt6rych lokali wskazanych przez powodowa
spolke, co skutkowalo konieczno$cia odniesienia sie do nich przez spélke, ciggle zmiany w zakresie lokalizacji punktow
gier, wycofywanie wczeéniej wskazanych, a wskazywanie w to miejsce nowych — wszystkie te okolicznosci w ocenie
Sadu Okregowego mialy przelozenie na wydluzanie czasu trwania postepowania administracyjnego.

Za chybione uznal Sad I instancji wnioski wyprowadzane przez powodowa spolke z faktu ustalenia przez pracownika
Izby Skarbowej w O. numeru rachunku bankowego, na ktéry miala zosta¢ dokonana wplata tytulem oplaty za
przedtuzenie zezwolenia, oraz z zawiadomienia w trybie art. 10§ 1 k.p.a., ze zebrany material dowodowy byl juz
wystarczajacy do podjecia merytorycznej decyzji i to pozytywnej dla powodki. W ocenie Sadu, z tych czynnoSci
powddka nie moze sobie roSci¢ prawa do stwierdzenia, ze decyzja o przedluzeniu zezwolenia byla gotowa juz do
wydania.



Za najistotniejsze dla toku postepowania administracyjnego uznat Sad Okregowy to, ze w zwiazku ze zmiang
wladciwos$ci organu uprawnionego do podjecia decyzji w przedmiocie wniosku o przedluzenie zezwolenia akta sprawy
zostaly w dniu 2 listopada 2009r. przekazane Dyrektorowi Izby Celnej w O.. Na chwile przekazania akta liczyly
6 tomow, lacznie 2.908 kart. Nie jest zatem technicznie mozliwe, aby w przeciagu 3 dni, tj. do dnia wyga$niecia
poprzedniej decyzji, nowy organ wlasciwy do rozpoznania wniosku zaznajomil sie z caloscia materiatu dowodowego
zgromadzonego w tych aktach oraz ocenil go z punktu widzenia kompletno$ci i w konsekwencji podjal merytoryczna

decyzje (pozytywna badZ negatywna).

Sad I instancji podkreslil, Ze nie ma zadnego przepisu procedury administracyjnej, ktory nakazywalby bezwzgledne
zwiazanie ustaleniami poczynionymi przez poprzedni organ prowadzacy postepowanie i tym samym wykluczalby
mozliwo§¢ dokonywania samodzielnej i niezaleznej oceny zgromadzonego materiatu dowodowego przez organ, do
ktérego kompetencji przekazano rozpoznanie sprawy. Nie chodzi jednocze$nie o to, aby organ, ktéremu zostala
przekazana sprawa do rozpoznania, prowadzil cale postepowanie dowodowe od nowa, negujac dokonane przez inny
organ czynno$ci zmierzajace do wyjasnienia stanu faktycznego, ale o to, aby mogl zapoznaé sie z caloksztaltem
zgromadzonych w aktach sprawy dowodéw, sprawdzic, czy zebrany material dowodowy pozwala na rozstrzygniecie
sprawy pod wzgledem merytorycznym oraz ewentualnie uzupelni¢ postepowanie o dowody, ktore w wyniku jego
wlasnej oceny uznaje za niezbedne do wydania decyzji. Wydanie decyzji merytorycznej niewatpliwie bowiem powinna
poprzedzaé analiza sprawy przez organ, ktory jest upowazniony do jej podjecia.

Analizujac nastepnie czynnoéci podejmowane przez Izbe Celng w O. ostatecznie Sad Okregowy doszed}l do wniosku,
ze dalsze prowadzenie przez Izbe Celng w O. postepowania administracyjnego w przedmiocie wnioski o przedluzenie
zezwolenia wynikalo z potrzeby weryfikowania punktéw gier wskazanych przez powddke w miejsce kwestionowanych
przez organ, a zakres czynnoéci Izby Celnej w O. i daty ich podejmowania nie wykazuja okres6w bezczynnoSci po
stronie organu. Brak jest rowniez podstaw do przyjecia, ze podejmowane czynnoSci byly zbedne lub nieuzasadnione
w $wietle zebranego dotychczas materialu dowodowego. Charakter podejmowanych przez Izbe Celng w O. dzialan
$wiadczy o koniecznoS$ci doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego i usuniecia brakow formalnych wniosku.

Podkreslit tez Sad I instancji, iz fakt, ze postepowanie administracyjne prowadzone jest dlugotrwale, nie przesadza
jeszcze o tym, iz zachodzi przypadek bezczynnosSci organu. O bezczynno$ci organu administracji mozemy moéwic,
gdy organ w ustalonym terminie nie wydaje merytorycznego rozstrzygniecia w stosownej formie, ale takze wtedy,
gdy nie dokonuje czynnosci, ktére warunkuja merytoryczne rozpatrzenie sprawy (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w B. z dnia 21 kwietnia 2009r., sygn. akt I SAB/Bd 4/09, LEX nr 507756, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 30 maja 2001 r., sygn. akt I SAB 72/00, LEX nr 54526). Bezczynno$¢ organu administracji
publicznej ma miejsce, gdy w prawnie ustalonym terminie organ ten nie podjat zadnych czynno$ci w sprawie lub
wprawdzie prowadzil postepowanie w sprawie, ale — mimo istnienia ustawowego obowigzku — nie zakonczyl go
wydaniem w terminie decyzji, postanowienia lub innego aktu, badz tez nie podjat stosownych dzialan wynikajacych
z przepis6w procesowych w celu usuniecia przeszkody w wydaniu decyzji i nie dopehit czynnoéci okreslonych w art.
36 k.p.a.

Z tych wszystkich wzgledow Sad Okregowy uznal, Zze powoédka w toku postepowania nie wykazala przestanki
bezprawnosci zachowania Izby Skarbowej i Izby Celnej w O., tj. organéw rozpoznajacych wniosek o przedluzenie
zezwolenia na prowadzenie dzialalnoSci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych, polegajacego na
bezczynno$ci organdw, ignorowaniu przez Izbe Celng w O. ustalen faktycznych poczynionych przez organ wlaéciwy
przed zmiang przepiséw oraz celowego i nieuzasadnionego prowadzenia postepowania administracyjnego przez Izbe
Celna w O. do chwili wejscia w zycie nowej ustawy o grach hazardowych, ktéra nie przewidywala juz mozliwosci
przedluzenia zezwolenia. Zdaniem tego Sadu powddka, reprezentowana przez profesjonalnego pelnomocnika,
nie zglosila dowodéw, na podstawie, ktérych mozna by wysnu¢ wniosek o zmowie organow przedtuzajacych
zezwolenie na prowadzenie gier na automatach o niskich wygranych, polegajacej na celowym wydtuzaniu postepowan
administracyjnych tylko po to, aby doprowadzi¢ do ich umorzenia w zwiazku ze zmiang przepisow prawa. Oprocz
golostownych twierdzen powodowa spoltka na te okolicznoéé nie przedstawila zadnego dowodu, a niewatpliwie to



na niej —jako na osobie wywodzacej z tego faktu korzystne dla siebie skutki — spoczywal ciezar wykazania tej
okoliczno$ci.

W $wietle przytoczonych okoliczno$ci faktycznych sprawy, z uwagi na brak przestanki niezgodnego z prawem dzialania
organéw administracji, w ocenie Sadu Okregowego powddztwo nalezalo oddalié jako bezzasadne.

Uzasadniajac rozstrzygniecie o kosztach Sad Okregowy jako podstawe tego rozstrzygniecia wskazal art. 102
k.p.c. Zgodnie z przywolanym przepisem w wypadkach szczegblnie uzasadnionych sad moze zasadzi¢ od strony
przegrywajacej tylko cze$¢ kosztébw albo nie obcigzaé jej w ogole kosztami. W ocenie Sadu I instancji, taki
szczegoblnie uzasadniony wypadek zachodzi w niniejszej sprawie. Skomplikowany charakter sprawy pod wzgledem
faktycznym i prawnym, zwlaszcza gdy chodzi o kwestie dopuszczalnoSci roszczenia odszkodowawczego w sytuacji
braku prejudykatu, przemawiaja za odstgpieniem od obcigzania pow6dki kosztami procesu na rzecz pozwanego. Nie
bez znaczenia jest roéwniez okoliczno$é¢, iz powoddka mogla pozostawaé w przekonaniu o shusznoSci swojego zadania.
Co prawda takie czynnoéci jak: informacja o wysoko$ci naleznej oplaty za przedluzenie zezwolenia czy wystane
do spolki zawiadomienie w trybie art. 10 § 1 k.p.a., nie przesadzaja jeszcze o zasadnoSci powddztwa, to niemniej
jednak mogly u powddki wywolaé przypuszezenie, ze material dowodowy jest nalezycie zebrany i wystarczajacy do
zalatwienia wniosku o przedluzenie zezwolenia, a postepowanie zmierza juz do wydania decyzji. Sad Okregowy wzial
takze pod uwage fakt, ze to ustawodawca tak uregulowat model postepowania w przedmiocie wniosku o przedtuzenie
zezwolenia po zmianie przepiséw prawa, przekazujac do kompetencji Dyrektora Izby Celnej sprawy bedace juz w toku i
bedace, tak jak w niniejszej sprawie, na do$¢ zaawansowanym etapie rozpoznawania, zamiast pozostawié je w zakresie
obowigzkow dotychczasowego organu. Z tych powodéw uznat Sad I instancji za sluszne odstapienie od obowigzku
zwrotu przez powodowg spolke kosztéw procesu stronie pozwane;j.

Apelacje od powyzszego wyroku zlozyla powddka zaskarzajac go w catoéci i zarzucajac:

1) razgce naruszenie art. 10 § 1 kpa przez przyjecie, ze zawiadomienie strony - przed wydaniem decyzji — o
mozliwo$ci wypowiedzenia sie co do zebranych dowodow i materialéw oraz zgloszonych zadan, jest zaledwie rutynowa
czynno$cia stanowiaca subiektywna ocene pracownika organu zajmujacego sie sprawa administracyjng nie wyrazajaca
stanowiska organu i w zadnym razie nie oznaczajaca zakonczenia postepowania dowodowego;

2) naruszenie art. 36 ust. 4 w zwigzku z art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 29.07.1992 r o grach i zakladach wzajemnych
prowadzace do niezastosowania normy art. 417§ 1 KC polegajace na przyjeciu, ze dalsze procedowanie nad
sprawa wniosku powoda o przedluzenie zezwolenia na urzadzanie gier na automatach o niskich wygranych po
wygasnieciu zezwolenia pierwotnego z dniem 06.11.2009r. nie mialo charakteru bezprawnego warunkujacego
przyznanie odszkodowania;

3) naruszenie art. 36 ust. 4 w zwigzku z art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 29.07.1992 r o grach i zakladach wzajemnych oraz
wzwiazku z art. 64 § 2 kpa, art. 61 § 11 3 kpa, art. 36 kpa, art. 12 § 1 kpa i art. 2 Konstytucji RP polegajace na przyjeciu,
ze uplyw ustawowego terminu do rozpoznania wniosku o przedtuzenie zezwolenia nie dowodzi istnienia przestanki
bezprawnosci administracji polegajacej na jej bezczynnosSci warunkujacej uzyskanie odszkodowania;

4) naruszenie art. 61§ 11 3 kpa w zwiagzku z art. 238 ustawy z dnia 27.08.2009 r o Stuzbie Celnej przez przyjecie, ze nowo
wladciwy organ administracji nie jest zwigzany ustaleniami faktycznymi poczynionymi przez poprzednio wlasciwy
organ administracji, jak rowniez ze niedogodno$ci zwigzane z przekazaniem materialéw sprawy nowemu organowi
zezwalajacemu i oceng kompletnos$ci tych materialow przez nowy organ, sa przestanka uchylajaca odpowiedzialnosé
administracji za bezczynno$¢ polegajaca na nierozpatrzeniu/zwloce w rozpatrzeniu sprawy;

5) naruszenie art. 36 ust. 4 w zwigzku z art. 32 ustawy o grach i zakladach wzajemnych, co doprowadzilo do
niezastosowania normy art. 417 § 1 k.c., przez przyjecie przez Sad Okregowy w Olsztynie, iz postepowanie w zakresie
przedluzenia zezwolenia jest formalnie i merytorycznie tozsame z postepowaniem o wydanie nowego zezwolenia,



a przez to powoduje konieczno§¢ wykonania przez organ identycznych czynnosci, jak przy wydaniu zezwolenia
podlegajacego przedtuzeniu (pierwotnego, przedluzanego);

6) naruszenie art. 233 § 1 kpc w zwiazku z art. 231 kpc poprzez brak wnikliwego rozpatrzenia materialu dowodowego
i dokonanie oceny materialu dowodowego w spos6b dowolny;

7) naruszenie art. 233 § 1 kpc w zwigzku z art. 228 § 1 kpe przez brak wszechstronnego rozwazenia zebranego materialu
iuwzglednienia faktéw powszechnie znanych nie wymagajacych dowodu;

8) naruszenie art. 233 § 1 kpc poprzez dowolng ocene materialu dowodowego prowadzaca do niezastosowania normy
art. 417 § 1 KC1i przyjecie przez Sad Okregowy w Olsztynie, iz niewydanie przez organ do dnia wygasniecia zezwolenia
przedtuzanego (pierwotnego), zezwolenia przedluzajacego - w zakresie niekwestionowanych przez ten organ punktéw
gier do dnia 06.11.2009r jako daty wygasniecia zezwolenia pierwotnego - nie byto bezprawne;

9) naruszenie art. 233 § 1 kpc poprzez dowolna ocene materialu dowodowego prowadzaca do niezastosowania normy
art. 417 § 1 KC i przyjecie przez Sad Okregowy w Olsztynie, iz przesuniecie kompetencji do wydania zezwolenia
przedtuzajacego, uzasadnialo w zasadzie powtorzenie przeprowadzonych juz wezesniej przez dawny organ czynno$ci;

10) razaca sprzeczno$¢ ustalen faktycznych Sadu z trescig zebranego w sprawie materialu dowodowego polegajaca
na przyjeciu, ze wnioski powoda z pazdziernika 2009 roku uniemozliwialy poprzedniemu organowi zezwalajacemu
zakonczenie postepowania i nie zostaly przez Dyrektora Izby Skarbowej w O. w ogdle rozpatrzone;

11) razacg sprzeczno$¢ ustalen faktycznych Sadu z trescig zebranego w sprawie materialtu dowodowego polegajaca na
przyjeciu, ze ponowienie przez

Dyrektora Izby Celnej w O. postepowania dowodowego w zakresie kwestii zweryfikowanych juz w dlugotrwalym
postepowaniu przed Dyrektorem Izby Skarbowej w O., bylo szeregiem czynno$ci koniecznych do uzupehlienia
niepelnego materialu dowodowego;

12) naruszenie art. 32 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 29.07.1992 r o grach i zakladach wzajemnych w zwigzku z art. 61
KC, przez bledne ich zastosowanie i w konsekwencji aprobate przez Sad stanowiska Dyrektora Izby Celnej w O., ze
zebranie przez funkcjonariuszy celnych po 10.11.2009 r od dwéch

podmiotéw wladajgcych 2 punktami gier i majgcymi status

wynajmujacych/wydzierzawiajacych, nieumotywowanych o$wiadczen o rezygnacji ze wspolpracy z powodem, jest
przeszkoda do przedluzenia zezwolenia w cze$ci dotyczacej tych punktow;

13) naruszenie art. 36 ust. 4 zdanie drugie w zwigzku z art. 32 ustawy z dnia 29.07.1992 r o grach zakladach
wzajemnych przez wadliwe zalozenie, ze warunkiem sine qua non uzyskania decyzji przedluzajgcej zezwolenie
jest dolaczenie do wniosku o przedluzenie zezwolenia wszystkich rozumianych doslownie informacji i dowodéw
wskazanych w art. 32 w/w ustawy;

14) naruszenie art. 2 w zwiazku z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, art. 32 ust. 1 pkt 111 art. 35 ust. 1 i ust. 4 ustawy z
dnia 29.07.1992 r o grach i zakladach wzajemnych oraz art. 197, art. 238 ust. 2 i art. 244 ustawy z dnia 27.08.2009 r
o Sluzbie Celnej przez przyjecie, ze przedlozenie przy wniosku zlozonym do organu zezwalajacego — Dyrektora Izby
Skarbowej w O. — w dniu 11.03.2009 r projektu regulaminu gier wskazujacego Dyrektora Izby Skarbowej w O. jako
wlaéciwy organ zatwierdzajacy, jest brakiem formalnym wniosku usprawiedliwiajagcym przedluzenie postepowania na
okres po 06.11.2009 r (data wygas$niecia zezwolenia pierwotnego);

15) naruszenie art. 32 w zwigzku z art. 36 ust. 4 zdanie drugie i art. 35 ust. 1 oraz art. 30 i art. 9 pkt 3 ustawy z
dnia 29.07.1992 r o grach i zakladach wzajemnych przez przyjecie, ze stwierdzenie po zakonczeniu postepowania
dowodowego przez poprzedni organ zezwalajacy, iz nazwa jednego lokalu z tym samym wla$cicielem ulegla zmianie,
jest przeszkoda do przedluzenia zezwolenia w czeSci dotyczacej danego punktu gier;



16) blad w ustaleniach faktycznych polegajacy na przyjeciu, ze pod adresem Osiedle (...) w M. mieécil sie tylko lokal
oznaczony nazwa (...) w sytuacji rzekomego wykazywania przez powoda, ze nazwa tego lokalu brzmi Sklep (...);

17) naruszenie art. 30 ustawy z dnia 29.07. 1992 r o grach i zakladach wzajemnych przez aprobate przez Sad zastrzezen
Dyrektora Izby Celnej w O. co do niespelniania wymagan ustawowych przez lokal o nazwie (...);

18) naruszenie art. 30 ustawy z dnia 29.07.1992 r o grach i zakladach wzajemnych w zwigzku z art. 2 pkt 2 i pkt 3a
oraz art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 07.08.1991 r o systemie o$wiaty, przez bezpodstawne podzielenie pogladu Dyrektora
Izby Celnej w O., Ze zaklad doskonalenia zawodowego jest szkola, a nie oérodkiem doskonalenia zawodowego;

19) naruszenie art. 233 § 1 kpc w zwigzku z art. 328 § 2 kpc polegajace na szeregu brakéw uzasadnienia skarzonego
orzeczenia i zawarcia w nim blednych ocen ustalonych w sprawie faktow.

Wskazujac na powyzsze zarzuty, z uwagi na ograniczenie przez Sad I instancji badania sprawy co do zasady wnosila
powodka o uchylenie zaskarzonego wyroku w calosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi I
instancji przy uwzglednieniu kosztéw postepowania apelacyjnego jako czesci kosztéw procesu.

Zazalenie na postanowienie o kosztach procesu zawarte w punkcie II skarzonego wyroku zlozyl pozwany Skarb
Panstwa zaskarzajgc je w calo$ci i zarzucajac naruszenie art.102 kpc oraz art. 98 § 1 w zw. z art. 99 kpcorazwzw.z § 6
pkt 7 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 28 wrzes$nia 2002 r. w sprawie oplat za czynno$ci adwokackie
oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoplaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu (Dz. U. Nr 163, poz.
1348 ze zm.).

Wskazujac na powyzsze, wnosil pozwany o:

1. zmiane zaskarzonego postanowienia poprzez zasadzenie od strony powodowej na rzecz Skarbu Panstwa -
Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kosztow zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych,

2. zasadzenie od powoda na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kosztow zastepstwa
procesowego w postepowaniu zazaleniowym, wedlug norm przepisanych,

w wypadku nieuwzglednienia wniosku o zmiane zaskarzonego postanowienia:

3. uchylenie zaskarzonego postanowienia i przekazanie wniosku o zasgdzenie na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panistwa kosztow zastepstwa procesowego do ponownego rozpoznania Sadowi I instancji i
zasgdzenia kosztéw postepowania zazaleniowego wedlug norm przepisanych.

W uzasadnieniu zazalenia skarzacy podniosl, ze okoliczno$é, iz sprawa miala charakter skomplikowanych nie moze
przesadzac jego zdaniem o zasadno$ci zastosowania w sprawie niniejszej art. 102 kpc., zwr6ci¢ bowiem nalezy uwage
na okolicznosci, iz powodem w sprawie jest Spbétka prawa handlowego posiadajaca znaczny potencjal ekonomiczny
oraz ogromne obroty pochodzace m.in. z prowadzenia gier na automatach o niskich wygrany. Wysoko$¢ obrotow
(tylko z jednego zezwolenia na prowadzenie automatoéw o niskich wygrany) wynika ze zlozonych w sprawie przez
powoda dokumentéw - raportow miesiecznych przychoddéw. Z kolei z ustalen dokonanych w toku postepowania
wynika, iz na rzecz powoda wydano jeszcze kilkanas$cie, jesli nie kilkadziesigt zezwolen tego typu na terenie calego
kraju. Na stronie (...) spokki (...)(...) znajduje sie natomiast informacja, iz spotka jest najwieksza polska firma
dzialajaca w branzy gier na automatach, posiadajaca zezwolenia na prowadzenie dzialalnos$ci w zakresie gier na
automatach o niskich wygrany we wszystkich wojewodztwach, firma prowadzi réwniez salony gier w calej Polsce na
podstawie decyzji Ministra Finanséw. Powyzsze w ocenie skarzacego wprost §wiadczy, Ze sytuacja majatkowa powoda
jak rowniez skala prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej, nie moga uzasadniaé zastosowania art. 102 kpc.

Nadto skarzacy podkreélil, ze zaréwno na etapie postepowania administracyjnego w zakresie przedluzenia zezwolenia
na prowadzenie gier na automatach o niskich wygranych, na etapie przedsadowym, czy w toku niniejszego procesu



powddka byla reprezentowana przez profesjonalnego pelnomocnika. Miala takze mozliwo$ci ekonomiczne dokonania
szerokich konsultacji prawnych przed wystapieniem na droge sadowa z niniejszym powodztwem.

Zestawienie powyzszych okoliczno$ci przesadza zdaniem pozwanego, ze w sprawie niniejszej podnoszona przez Sad
kwestia skomplikowanego stanu faktycznego i prawnego nie moze by¢ rozumiana w kategoriach ,wypadku szczegblnie
uzasadnionego”, ktory art. 102 kpc. uznaje za przestanke do odstapienia od obcigzania strony przegrywajacej kosztami
procesu na rzecz strony przeciwne;j.

Wreszcie pozwany wskazal na fakt nie bez znaczenia, iz pelnomocnik pozwanego aktywnie uczestniczyt w
postepowaniu skladajac odpowiedZz na pozew, a nastepnie kilka pism procesowych wyrazajacych stanowisko
pozwanego, ponadto przygotowanie sie do sprawy niniejszej wymagato zapoznania sie z aktami administracyjnymi
zlozonymi do Sadu (8 segregatorow akt). W sprawie niniejszej odbylo sie lacznie siedem terminéw rozpraw, na ktérych
zawsze byt obecny dojezdzajgcy z W. radca Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa, w trakcie tych posiedzen zostalo
przestuchanych 8 §wiadkow.

W takiej sytuacji zdaniem skarzacego rozstrzygniecie Sadu w zakresie kosztow zastepstwa procesowego uznaé nalezy
za zbyt daleko idace rozszerzenie wyjatku od zasady, iz strona przegrywajaca ma obowigzek zwrotu kosztéw procesu
stronie przeciwne;j.

Sad Apelacyjny ustalil i zwazyl, co nastepuje:
Apelacje powodki uznac¢ nalezy za bezzasadna natomiast zazalenie pozwanego za uzasadnione.

Sad Okregowy poczynil w przedmiotowej sprawie generalnie prawidlowe ustalenia faktyczne w zakresie toczacego
sie z wniosku powddki postepowania administracyjnego o przedluzenie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci
w zakresie gier o niskich wygranych, podejmowanych w jego toku czynnosci przez wlasciwe organy administracji
oraz wydanych postanowien i decyzji. Prawidlowe sg tez ustalenia tego sadu w zakresie obowigzujacych regulacji
prawnych dotyczacych przedmiotu wskazanego wyzej postepowania administracyjnego, ich zmian i konsekwencji dla
powodowej spolki tychze zmian.

We wskazanym zakresie Sad Apelacyjny powyzsze ustalenia w pelni podziela i przyjmuje za wilasne.

Nie spos6b natomiast zgodzi¢ sie z ustaleniami Sadu Okregowego w zakresie podstawy prawnej ewentualnej
odpowiedzialno$ci pozwanego Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzona powodce.

Zwazywszy na wskazywane przez powodowa spoOlke Zrodlo szkody, jakim mialo byé przewlekle prowadzenie
postepowania przez organy skarbowe, a po zmianie wla$ciwosci — organy celne i w konsekwencji niewydanie na rzecz
powodowej spotki decyzji w przedmiocie przedluzenia zezwolenia na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie gier na

automatach o niskich wygranych, podstawy prawne;j jej roszczenia odszkodowawczego nalezy upatrywaé w art.417'§3
ke. Przepis ten stanowi, ze jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowiazek
ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zadaé po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu
niezgodnosci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej. O ile bowiem
art.417 ke stanowi ogoélna formule odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego za
szkode wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej,

o tyle art.417' ke reguluje zasady odpowiedzialnosci wladzy publicznej za czynnosci konwencjonalne i w takim
zakresie jest przepisem szczegdlnym w stosunku do art.417 ke, stawiajacym dodatkowe wymogi aby moc zadaé
naprawienia szkody jezeli Zrodlem szkody sa owe czynnosci konwencjonalne. Tym samym wylgcza on mozliwosé
stosowania ogo6lnej zasady odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa z art.417 ke w przypadku, gdy szkoda wynika z
czynno$ci konwencjonalnych wladzy publicznej, a ustawodawca nie daje mozliwo$ci wyboru jednej badz drugiej ze
wskazanych podstaw odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa.



W przedmiotowej sprawie tak strony postepowania jak i Sad Okregowy zauwazaly oczywiscie, ze podstawe prawna

zadania pozwu winien stanowi¢ art.417'§3 ke. Problem jego stosowania w przedmiotowym stanie faktycznym wynikal
natomiast z podnoszonej przez powodke faktycznej niemoznosci uzyskania przez nia prejudykatu wymaganego przez
wskazany przepis aby moéc zadac naprawienia szkody.

Przepis art.417'§3 ke wymaga stwierdzenia we wlasciwym postepowaniu niezgodnoéci z prawem niewydania
orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej. Jak trafnie wskazat Sad Okregowy, w przypadku
postepowania administracyjnego $srodkiem prawnym stuzacym uzyskaniu prejudykatu jest skarga na bezczynnosé
lub przewlekle prowadzenie postepowania przewidziana art.3 § 2 pkt 8 ustawy Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi. Zgodnie natomiast z ugruntowanymi pogladami tak doktryny jak i orzecznictwa, aby
moc skorzystaé z tego §rodka nalezy uprzednio wyczerpaé $rodki przystugujace w postepowaniu przed organem
administracyjnym, co oznacza skorzystanie z przewidzianego w art.3781 kpa zazalenia na przewlekle prowadzenie
postepowania.

W przedmiotowej sprawie powodowa spétka co do zasady miala otwarta droge do uzyskania prejudykatu w zwigzku
z przewlekloécia postepowania administracyjnego. Jak sama powddka wskazywala, juz postepowanie przed Izba
Skarbowa w O. nie zostalo zakonczone w ustawowym terminie 6 miesiecy przewidzianym w art.34 ust. 1 wzw. z art.36
ust. 4 ustawy o grach i zakladach wzajemnych, ktory to termin uplynal dnia 6 wrzesnia 2009 roku, a Izba Skarbowa
w O. mimo uplywu terminu do zalatwienia sprawy nie dopelnila obowiazku z art.36 kpa. Fakt nie skorzystania z
mozliwo$ci zlozenia zazalenia w trybie art.3781 kpa juz w miesiacu wrze$niu 2009 roku aby nastepnie ewentualnie
mieé otwarta droge skargi do sagdu administracyjnego na bezczynno$¢ organu administracji powodka uzasadniala tym,
ze nie dostrzegala niczego niepokojacego w niedotrzymaniu terminu przez Izbe Skarbowa w O., ktéra podejmowala
wszystkie stosowne czynnoS$ci w zwigzku z wnioskiem powodki, a nadto zezwolenie, o ktérego przedtuzenie wniosta
powddka, wygasatlo dopiero 6 listopada 2009 roku. Wskazywala tez powddka, ze jezeli chodzi o skorzystanie z
mozliwo$ci wniesienia zazalenia z art.3781 kpa, to nie wiazal jej zaden termin do wniesienia takiego zazalenia.

Ostatecznie powodka skorzystala z mozliwoéci wniesienia zazalenia w trybie art.3781 kpa dopiero w dniu 24
listopada 2009 roku (k.461-466 akt), argumentujac, ze wowczas to dostrzegla w procedowaniu Izby Celnej w O.
celowe przewlekanie postepowania. W reakcji na powyzsze zazalenie Minister Finanséw postanowieniem z dnia 18
grudnia 2009 roku uznal za bezprzedmiotowe zazalenie powodki w czeSci dotyczacej niezalatwienia w terminie przez
Dyrektora Izby Skarbowej w O. wniosku powddki o przedtuzenie zezwolenia z uwagi na fakt, ze w dniu wniesienia
zazalenia przed wskazanym organem nie toczy sie takie postepowanie (k.467-468 akt), natomiast w pozostalej czesci
dotyczacej niezalatwienia w terminie wniosku pow6dki przez Dyrektora Izby Celnej w O., wyznaczyt nowy termin do
zalatwienia sprawy (zazalenia) na dzien 31 stycznia 2010 roku, jako przyczyne podajac brak ustosunkowania sie do
zazalenia w zakreSlonym terminie Dyrektora Izby Celnej w O. oraz nie nadeslanie akt sprawy.

W konsekwencji umorzenia w dniu 22 stycznia 2010 roku postepowania w sprawie przedtuzenia zezwolenia w zwiazku
ze zmiang stanu prawnego ostatecznie zazalenie powddki nie zostalo rozpatrzone.

Sad Okregowy dostrzegajac niemoznoé¢ uzyskania przez powodke prejudykatu w konkretnych okoliczno$ciach
przedmiotowej sprawy uznal, Ze niezgodno$¢ z prawem niewydania decyzji powinna by¢ badana przez sad powszechny
w ramach procesu wytoczonego na podstawie art.41781 ke podkreslajac, ze w przeciwnym wypadku strona pozbawiona
bylaby mozliwo$ci dochodzenia odszkodowania tylko z tego powodu, ze regulacje majace charakter proceduralny
nie pozwalajg jej na uzyskanie prejudykatu wymaganego w $wietle art.417'§3 ke. Podzielil tez stanowisko powédki,

ze odmiennego kierunku wykladni art.417'§3 ke nie dalo by sie pogodzié¢ z konstytucyjng zasada wyrazona w art.77
Konstytucji RP, ze kazdy ma prawo do wyréwnania szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem
dzialanie organu administracji publiczne;j.

W ocenie Sadu Apelacyjnego powyzsze stanowisko Sadu Okregowego budzi uzasadnione watpliwosci. Jak bowiem

wyzej juz wskazano, relacja miedzy art.417" ke, a art.417 ke to typowa relacja miedzy przepisem szczegdlnym, jakim



jest przepis art.417', a przepisem ogdélnym jakim jest art.417 ke. Skoro wiec okreslony stan faktyczny odpowiada
przestankom odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa uregulowanym w przepisie szczegdlnym, to obowigzkiem sadu
orzekajacego jest zastosowanie tego przepisu szczegdlnego. Wyrazony przez Sad Okregowy poglad, ze skoro przepis

szczegoblny — art.417'§3 ke, stawia wymog przedstawienia prejudykatu aby méc skutecznie zadaé naprawienia szkody,
a w okoliczno$ciach danej sprawy uzyskanie takiego prejudykatu przez strone z przyczyn proceduralnych jest
niemozliwe, to nalezy uznaé ze zastosowanie ma przepis og6lny regulujacy odpowiedzialnosé Skarbu Panstwa za
szkode — art.417 ke, sprowadza sie w istocie do odmowy zastosowania wta$ciwego dla danego stanu faktycznego
przepisu prawa. Ponadto, w konsekwencji takiego rozwigzania, dopuszczenie do mozliwosci badania przez sad
powszechny w ramach procesu odszkodowawczego niezgodnos$ci z prawem niewydania decyzji administracyjnej,
budzi takze powazne zastrzezenia.

Odnoszac sie w pierwszej kolejnosci do kwestii dopuszczalnosci badania i w konsekwencji ewentualnie stwierdzania
niezgodnoSci z prawem niewydania decyzji administracyjnej przez sad powszechny w procesie odszkodowawczym
zauwazy¢ nalezy, iz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego konsekwentnie wyrazany jest poglad, Ze niezgodno$é decyzji
z prawem (takze niezgodno$¢ z prawem niewydania decyzji), moze by¢ stwierdzona tylko w trybie przewidzianym
prawem, a nie przez sad orzekajacy o odszkodowaniu (wyrok SN z dnia 26.11.2004r., I CK 290/04; LEX nr 337245).
Podkresla sie tez, ze normy zawarte w art.417'§1-3 ke, regulujac szczeg6lne postacie bezprawnego wyrzadzenia szkody
przez wladze publiczna, ograniczaja odpowiedzialno$é okreslona w art.417 ke przez to, ze wprowadzaja kwalifikowany
sposob stwierdzenia bezprawnoS$ci w przypadku okreslonych rodzajéw aktéow wladczych. Zaznacza sie przy tym, ze
wymog stwierdzenia bezprawno$ci postepowania organéw administracji we wlasciwym postepowaniu podyktowany
jest tez odrebno$cia postepowania administracyjnego, w tym takze sagdowego, a zwigzanie sagdu w postepowaniu
cywilnym decyzjami administracyjnymi i orzeczeniami sagdu administracyjnego, wylacza rozpoznawanie w tym
postepowaniu kwestii zastrzezonych do drogi postepowania administracyjnego — art.2 kpc (wyrok SN z dnia
25.05.2011r., IT CSK 570/10; LEX nr 847123).

Sad Apelacyjny powyzsze stanowisko w pelni podziela. Podkres$li¢ nalezy, iz w okoliczno$ciach przedmiotowej sprawy
co do zasady powodowa spolka nie byla pozbawiona mozliwosSci uzyskania prejudykatu wymaganego przez przepis

art.417'83 ke, co juz wyzej wykazano. Fakt, ze zwlekala ze wszczeciem stosownej procedury (zlozenie zazalenia w trybie
art.37 kpa) - a nie mozna wykluczy¢, ze wszczecie powyzszej procedury w czasie wlasciwym (wrzesien 2009) pozwolito
by na uzyskanie prejudykatu — nie moze jej zwalniaé¢ od koniecznoéci uzyskania takiego prejudykatu. Sam wymog
uzyskania prejudykatu zawarty w art.417'§3 ke nie oznacza jeszcze, ze strona musi mie¢ zagwarantowana mozliwo$é
uzyskania takiego prejudykatu bez zadnych ograniczen czasowych. Obowiazujace i dostepne co do zasady dla
powodowej spolki procedury stwierdzania bezprawno$ci postepowania organéw administracji (niewydania decyzji we
wlaéciwym czasie) jednoznacznie przekazuja rozpoznawanie tych kwestii do drogi postepowania administracyjnego,
co w ocenie Sadu Apelacyjnego wylacza rozpoznawanie ich w postepowaniu odszkodowawczym przez sad powszechny.

Przechodzac z kolei do kwestii samej mozliwo$ci niezastosowania przez sad orzekajacy w przedmiotowej sprawie

przepisu prawa odnoszacego sie do danego stanu faktycznego — art.417'§3 ke, zauwazyé nalezy, iz taka sytuacja
jest mozliwa jedynie wowczas, gdyby przepis powyzszy zostal uznany za niezgodny z konstytucja. Podkresli¢ nalezy,
iz zgodnie z ugruntowanym, a w kazdym razie zdecydowanie dominujacym pogladem doktryny i orzecznictwa
(vide: wyrok SN z dnia 27 marca 2003r., V CKN 1811/00; LEX nr521816) sad powszechny nie jest uprawniony
do stwierdzenia niezgodno$ci przepisu ustawy z Konstytucja ze skutkiem w postaci niestosowania takiego przepisu

W rozpoznawanej sprawie i to rowniez wdwczas, gdy pominiecie przepisu bedacego przedmiotem stwierdzonej

niezgodnosci otwiera droge do orzekania na podstawie innego przepisu ustawowego i nie wymaga poszukiwania
w samej Konstytucji normy, pod ktéra daje sie subsumowaé ustalony stan faktyczny. W przytoczonym orzeczeniu

Sad Najwyzszy podkreélil tez, ze ,W zadnym razie orzekanie przez sad na podstawie przepisu ustawy mogacego
budzié watpliwoSci nie moze by¢ uznane za niezgodne z obowiazujacym prawem. Dopoki stan niekonstytucyjnosci nie
zostanie stwierdzony przez Trybunal Konstytucyjny, dop6ty nie powstaje skutek w postaci utraty mocy obowiazujacej
przepisu ustawy. Orzeczenia Trybunalu maja charakter prawotwdrczy i dopiero z momentem ich ogloszenia,




wzglednie nadejscia innego terminu utraty mocy obowiazujacej okreslonego przepisu (art. 190 ust. 3 Konstytucji),
nastepuje zmiana w dotychczasowym stanie prawnym skutkujaca na przyszlosé. Jedynym wyjatkiem na rzecz
skutkéw wstecznych orzeczenia Trybunalu o niezgodno$ci przepisu ustawy z Konstytucja jest mozno$¢ wznowienia
postepowania zakonczonego prawomocnym orzeczeniem sadu lub ostatecznym rozstrzygnieciem w innych sprawach
(art. 190 ust. 4 Konstytucji).”

Reasumujgc, jezeli sad orzekajacy ma uzasadnione watpliwosci co do konstytucyjnoéci przepisu prawa, ktéry
powinien zastosowaé w przedmiotowej sprawie, to nie moze odmoéwié zastosowania takiego przepisu, a powinien
wystapi¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem o zgodno$¢ tego przepisu z Konstytucja RP. Tak wiec

zdaniem Sadu Apelacyjnego Sad Okregowy mogl nie zastosowaé art.417'83 ke i orzec na podstawie art.417 ke

jedynie w przypadku stwierdzenia przez Trybunal Konstytucyjny niekonstytucyjnosci art.417'§3 ke w zakresie w
jakim uzaleznia on mozliwoé¢ zadania naprawienia szkody, ktora zostala wyrzadzona przewleklym prowadzeniem
postepowania przez organ i w konsekwencji niewydaniem w odpowiednim terminie decyzji administracyjnej,
w postepowaniu administracyjnym zakonczonym nastepnie wydaniem decyzji, od stwierdzenia we wlasciwym
postepowaniu niezgodno$ci z prawem niewydania w odpowiednim terminie decyzji administracyjne;j.

Rozwazajac natomiast, czy istotnie mozna zarzucié niekonstytucyjnoéé przepisowi art.417'§3 ke w wyzej opisanym
zakresie (wymdg prejudykatu w sytuacji faktycznej niemozliwoSci jego uzyskania we wlasciwym postepowaniu),
w ocenie Sadu Apelacyjnego brak jest ku temu uzasadnionych podstaw. Trudno znaleZzé racjonalne argumenty
przemawiajgce za niekonstytucyjnoScia powyzszego przepisu wyprowadzone z samego faktu, ze przepis ten stawia
dodatkowy wymoég uprzedniego uzyskania we wlaSciwym postepowaniu stwierdzenia niezgodnosci z prawem
niewydania orzeczenia lub decyzji aby moc zada¢ naprawienia szkody wyrzadzonej owym niewydaniem orzeczenia
lub decyzji. Zdaniem Sadu Apelacyjnego istotnym jest, ze w okoliczno$ciach przedmiotowej sprawy co do zasady
mozliwo$¢ uzyskania prejudykatu gwarantuja stosowne przepisy — art.37 kpa i art.3 § 2 pkt 8 prawa o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi.

Problem natomiast sprowadza sie do tego, ze w sytuacji gdy szkoda jest wynikiem nie tyle niewydania decyzji
administracyjnej w ogoéle ile niewydania tej decyzji we wlasciwym terminie (wydanie decyzji po tym terminie
nie niweluje szkody) badz gdy szkode wywolala sama przewleklo$¢ lub bezczynno$¢ organu, mozliwo$é¢ uzyskania
prejudykatu jest utrudniona, a w kazdym razie znaczaco ograniczona czasowo — do czasu wydania przez organ decyzji,
co moze skutkowac¢ w niektorych sytuacjach niemoznoScia jego uzyskania. Wynika to z treSci art.149 § 1 prawa o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. I tak zgodnie z przyjeta powszechnie jego wykladnig uwzglednienie
skargi na bezczynnos$¢ organu jest wylaczone w przypadku wydania decyzji, niezaleznie od tego, czy nastapilo to w
terminie okre$§lonym w kpa lub przepisach szczegélnych. W konsekwencji jezeli organ wyda decyzje administracyjng
przed wydaniem wyroku przez sad administracyjny, postepowanie przed tym sadem ulega umorzeniu na podstawie
art.1618 pkt 3 prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (vide: wyrok NSA w W. z dnia 3.11.2010r., 11
OSK (...); LEX nr 746653 i uchwala 7 sedziow NSA w W. z dnia 26.11.2008r., I(...) 6/08; LEX nr 463487).

Jak sie wydaje, powyzsza wykladnia przepisu art.149 § 1 prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
calkowicie pomija istotne znaczenie wyroku sadu administracyjnego stwierdzajacego samag bezczynno$¢ lub

przewlekle prowadzenie postepowania przez ograny administracji jako prejudykatu przewidzianego w art.417'§3
ke, koncentrujac sie na znaczeniu takiego wyroku jako dyscyplinujacego organy w celu wydania stosownej decyzji,
postanowienia lub podjecia czynno$ci okreslonej tresci, co w przypadku wydania takowych czyni wyrokowanie
bezprzedmiotowym.

W ocenie Sadu Apelacyjnego, przyjmujac prawidlowo$é wykladni przepisu art.149 § 1 prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi z uwagi na jego literalne brzmienie, mozna mie¢ z kolei uzasadnione watpliwoéci co do
konstytucyjnosci tego przepisu w zakresie w jakim wylacza on uwzglednienie przez sad administracyjny skargi na
przewlekle prowadzenie postepowania przez organ i w konsekwencji niewydanie w odpowiednim terminie decyzji
administracyjnej, w przypadku wydania decyzji przed wydaniem wyroku przez sad administracyjny, niezaleznie



od tego czy wskazane wyzej przewlekle prowadzenie postepowania i niewydanie w odpowiednim terminie decyzji
administracyjnej mialo miejsce. Chodzito by tu o zgodno$é powyzszego przepisu w opisanym zakresie z art.77
ust.1 i 2 Konstytucji RP z uwagi na znaczenie wyroku sadu administracyjnego stwierdzajacego fakt przewlekloéci
postepowania administracyjnego i niewydania decyzji w odpowiednim terminie jako prejudykatu warunkujgcego

mozliwo$é zadania naprawienia szkody na podstawie art.417'83 ke.

W tym miejscu zauwazy¢ nalezy, iz problem braku mozliwo$ci uzyskania prejudykatu wymaganego przez przepis
art.417" ke byl przedmiotem rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego w zwigzku ze skarga konstytucyjna o zbadanie

zgodnodci art.424'81 i 2 kpe w zakresie w jakim nie dopuszcza on skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia na prawomocne orzeczenie niekonczace postepowania w sprawie, z art.32 ust. 11 art.7y
ust. 11 2 Konstytucji (wyrok TK z dnia 1 kwietnia 2008r., SK 77/06; LEX nr 362871). We wskazanej sprawie

Trybunal Konstytucyjny bynajmniej nie dostrzegl niekonstytucyjnoéci art.417'§2 ke w zakresie w jakim stawia on
wymog uzyskania prejudykatu w postaci orzeczenia stwierdzajacego niezgodno$¢é z prawem prawomocnego orzeczenia
wyrzadzajacego szkode, co w sytuacji gdy szkoda zostala wyrzadzona prawomocnym orzeczeniem niekoniczacym
postepowania w sprawie, jest niemozliwe z uwagi na 6éwczesne brzmienie art.42481 i 2 kpc. Uznal natomiast
Trybunal Konstytucyjny za niezgodny z konstytucja wlasnie przepis proceduralny wylaczajacy w stosunku do

orzeczen niekonczacych postepowania w sprawie uzyskanie prejudykatu, o ktérym stanowi art.417'§2 ke. Powyzsze
potwierdza wiec prawidlowos§é rozumowania Sadu Apelacyjnego, ze brak jest podstaw do watpliwosci odnoénie

konstytucyjnoéci art.417'§3 ke, natomiast moze budzié¢ uzasadnione watpliwoéci konstytucyjno$é przepisu art.14981
prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi w zakresie w jakim przepis ten ogranicza czasowo mozliwo$é
uzyskania prejudykatu wymaganego przez wyzej powolany przepis art.417'§3 ke, a w konsekwencji w pewnych
sytuacjach taka mozliwo$é w ogoble wyklucza.

Podkreslié tez nalezy, iz Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu powolanego wyzej wyroku zauwazyl wypowiedzi
przedstawicieli doktryny prawa, ktorzy poszukujac rozwiazania probleméw zwigzanych z ograniczeniem mozliwoéci

uzyskania prejudykatu wymaganego przez art.417'§2 ke, doszli do wniosku, ze dochodzenie naprawienia szkéd
wyrzadzonych przez czynnoéci konwencjonalne wladzy publicznej w takiej sytuacji jest mozliwe na zasadach ogblnych
— na podstawie art.417 ke. Trybunatl Konstytucyjny powyzszy poglad zanegowal wskazujac, ze zostal on przyjety z
pominieciem perspektywy konstytucyjnej. Trybunal wskazal na Konstytucje jako zrédlo rozwigzania przyjetego w

art.424" kpc, zuwagi na wymog stwierdzenia niezgodnoéci z prawem orzeczenia sadowego w odrebnym postepowaniu,
a celem tej konstrukeji jest ograniczenie stosowania ogolnej formuly art.417 ke ze wzgledu na zasade pewnoSci prawa
i potrzebe ochrony uksztaltowanych stan6w prawnych.

W ocenie Sadu Apelacyjnego powyzszy poglad jest tez aktualny na gruncie przedmiotowej sprawy. I tak przyjecie,
ze w przypadku gdy uzyskanie prejudykatu wymaganego z kolei przez art.417'§3 ke jest faktycznie niemozliwe,
uzasadnionym jest dochodzenie naprawienia szkdd wyrzadzonych przez niewydanie decyzji administracyjnej, gdy
obowiazek jej wydania przewiduje przepis prawa, na zasadach ogblnych — art.417 ke, takze pomija perspektywe
konstytucyjna. Oto bowiem wlaénie Konstytucja RP wyraZznie rozgranicza wymiar sprawiedliwo$ci sprawowany
przez sady powszechne (art.177 Konstytucji RP) od kontroli dzialalno$ci administracji publicznej sprawowanej przez
Naczelny Sad Administracyjny i inne sady administracyjne (art. 184 Konstytucji). Przyjecie za$ jako podstawy
dochodzenia naprawienia szk6d wyrzadzonych przez niewydanie decyzji administracyjnej art.417 ke skutkowato
by dopuszczeniem do kontroli administracji publicznej przez sad powszechny w zakresie zastrzezonym dla sadow
administracyjnych (bezczynno$é lub przewlekle prowadzenie postepowania - art.3 § 2 pkt.8 prawa o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi) co ewidentnie narusza art.184 Konstytucji.

Reasumujac, zdaniem Sadu Apelacyjnego jedyna dopuszczalna podstawa ewentualnej odpowiedzialnoéci Skarbu

Panstwa w przedmiotowej sprawie mogl byé art.417'83 ke i brak bylo podstaw do jego niezastosowania, a przyjecia
jako podstawy tej odpowiedzialnoéci art.417 ke. W konsekwencji, z uwagi na fakt nie przedstawienia przez powodke



prejudykatu wymaganego przez przepis art.417'§3 ke, nie zostala spelniona podstawowa przestanka warunkujaca
odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa.

Kwestia ewentualnej niewtasciwej wykladni art.149 § 1 prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi przez
sady administracyjne, na co wyzej juz wskazywano, co w konsekwencji pozbawilo powodowa spodtke mozliwosci
uzyskania prejudykatu, z uwagi na tes$¢ art.184 Konstytucji pozostaje poza kognicja sadu powszechnego. Z kolei
uznajgc prawidlowosé tej wyktadni i rozwazajac takze wyzej wskazywana ewentualng niekonstytucyjno$é przepisu
art.149 § 1 prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (takze ewentualnie art.37 kpa) w zakresie w
jakim wylacza on uwzglednienie przez sad administracyjny skargi na przewlekle prowadzenie postepowania przez
organ i w konsekwencji niewydanie w odpowiednim terminie decyzji administracyjnej, w przypadku wydania decyzji
przed wydaniem wyroku przez sad administracyjny, niezaleznie od tego czy wskazane wyzej przewlekle prowadzenie
postepowania i niewydanie w odpowiednim terminie decyzji administracyjnej mialo miejsce, zauwazy¢ nalezy, ze
chodzilo by tu o niekonstytucyjno$¢ przepisu stosowanego przez sady administracyjne, a nie sad orzekajacy w
przedmiotowej sprawie. Powyzsze wyklucza wiec mozliwo$¢ wstapienia przez Sad Apelacyjny z pytaniem prawnym do
Trybunaltu Konstytucyjnego o zgodno$¢ wskazanego przepisu z Konstytucja (art.193 Konstytucji). Nie ma natomiast
przeszkod by to powodowa spodltka wystgpila ze stosowng skargg konstytucyjna w powyzszej kwestii.

W konkluzji powyzszych rozwazan stwierdzi¢ nalezy, iz wyrok Sadu Okregowego oddalajacy powodztwo okazal sie
trafny co do zasady i odpowiada prawu jakkolwiek z innych przyczyn niz wskazane w jego uzasadnieniu, konsekwencja
czego bylo z kolei oddalenie apelacji powddki jako bezzasadnej na mocy art.385 kpc.

Zaznaczy¢ nalezy, iz bezprzedmiotowym bylo ustosunkowywanie sie¢ do zarzutéw apelacji powddki z uwagi na
uznanie braku podstaw odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa ze wzgledu na nie przedstawienie przez powodowa spotke

prejudykatu wymaganego przez art.417'§3 ke, do ktérej to kwestii zarzuty apelacji sie nie odnosily.

Odnoszac sie do zazalenia pozwanego na orzeczenie o kosztach postepowania zawarte w punkcie II skarzonego
wyroku uznaé nalezy je za zasadne. Wskazaé nalezy, iz w postepowaniu sadowym powddka byla reprezentowana
przez wykwalifikowanego pelnomocnika. Od poczatku procesu powodka miata wiec $wiadomo$¢, ze nie dysponuje

wymaganym przez art.417'§3 ke prejudykatem. Konstruujac wiec zadanie pozwu w oparciu o art.417 ke musiala
mieé §wiadomos$¢ kontrowersyjnoSci przyjetej podstawy prawnej ewentualnej odpowiedzialno$ci Skarbu Panistwa. Nie
wydaje sie tez uzasadnione odwolywanie sie do samego postepowania administracyjnego o przedtuzenie posiadanego
przez spolke zezwolenia i oczekiwan spoétki w toku tego postepowania w zakresie uzyskania pozytywnej decyzji
w odpowiednim terminie, skoro ostatecznie decyzji takiej powodka nie uzyskala, a fakt ten stanowil podstawe
wystapienia przez powodke ze stosownym powodztwem. Podobnie dzialania ustawodawcy wskazane przez Sad I
instancji nie moga uzasadniaé skorzystania ze szczego6lnej regulacji jaka jest art.102 kpc.

Nie bez znaczenia jest tez fakt, ze strong postepowania jest podmiot o okreslonej kondycji finansowej, dla ktorego
ryzyko przegrania wytoczonego procesu i poniesienia zwigzanych z tym kosztoéw niewatpliwie nie stanowi kryterium
celowosci wystapienia na droge sadowa.

W konsekwencji nalezalo wiec uwzgledni¢ zazalenie pozwanego i na podstawie art.38681 w zw. z art.39782 kpc orzec
jak w punkcie I wyroku.

O kosztach postepowania apelacyjnego i zazaleniowego orzeczono zgodnie z zasadg odpowiedzialno$ci za wynik
procesu na mocy art.9881 kpci § 13 ust.1 pkt 2 w zw. z § 6 pkt 7 oraz § 13 ust. 2 pkt 2 w zw. z § 6 pkt 4 rozporzadzenia
Ministra SprawiedliwoS$ci z dnia 28 wrzes$nia 2002 roku w sprawie oplat za czynnoSci adwokackie oraz ponoszenia
przez Skarb Panhstwa kosztéw nieoplaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu oraz na podstawie art.113 ust. 1
ustawy z dnia 28 lipca 2005 roku o kosztach sadowych w sprawach cywilnych.



