LUCYNA STANISZEWSKA

Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa
Za niewydanie orzeczenia

w uzasadnionym terminie -
przewleklosc postepowania sgdowego

Uwagi wprowadzajace

Polska regulacja prawna w zakresie odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej Skarbu Panstwa z tytulu szkody wyrzadzonej niewy-
daniem orzeczenia sagdowego czy przewlekloscig postepowania sa-
dowego odpowiada tendencja wystepujacym w krajach europejskich.
W naszym systemie znajduja sie¢ bowiem $rodki dotyczace tej kwestii.
Pierwszym jest skarga na przewleklos¢ jako srodek dyscyplinujacy
wymiar sprawiedliwoéci na przysztos¢, a zarazem spelniajacy takze
funkcje prewencyjna. Natomiast $rodki prywatnoprawnej regulacji
znajduja sie w k.c. i stuzg kompensacie szkody, jaka poniosta strona
przewlekloscia postepowania lub nie wydaniem orzeczenia w ogole.

ETPC w swych orzeczeniach podkreéla, iz najwazniejsze dla
realizacji prawa do sadu, a zatem takze wlasciwej szybkosci poste-
powania, wydania orzeczenia we wlasciwym terminie jest uksztatl-
towanie dostepnosci srodkéw majacych na celu stwierdzenie prze-
wleklosci postepowania. Polski ustawodawca wprowadzil skarge
na przewleklo$¢ postepowania, ktéra zapewnia stronie mozliwos¢
przyspieszenia postepowania, a takze w okreslonych sytuacjach za-
sadzenia odpowiedniej kwoty z tytulu uszczerbku dla strony.

Na wstepie warto wyrézni¢ dwie drogi dochodzenia odszkodo-
wania ze wzgledu na etap postepowania. Mozna dochodzi¢ odpowie-
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dzialnosci odszkodowawczej nastepczo, po uzyskaniu orzeczenia
prejudycjalnego stwierdzajacego przewlektos¢ postepowania, woéw-
czas podstawe prawng odpowiedzialnosci bedzie stanowil art. 4171
§ 3 k.c. A takze juz po uprawomocnieniu si¢ orzeczenia sadu, co do
istoty sprawy, ktéry prowadzil postepowanie z nieuzasadniong prze-
wlekloscig, wowczas podstawe prawna stanowi art. 417 k.c. Regula-
cja ogblnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej
nie wymaga uzyskania wczesniej prejudykatu stwierdzajacego bez-
prawnos¢ tej przewlekltosci we wlasciwym postepowaniu.

W artykule skoncentrowano si¢ na pierwszym trybie dochodze-
nia odszkodowania zainicjowanego w trakcie trwania postepowa-
nia sgdowego, na ktore skarge na przewleklos¢ kieruje strona.

Skarga na przewleklos¢ postepowania
sadowego

Skarga na przewleklos¢ postepowania, uregulowana zostata
ustawa z dnia 17.6.2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnio-
nej zwloki (dalej: USkNarRozp.), jest odpowiedzig Polski w zakresie
realizacji nalozonego przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka!
zobowigzania do wprowadzenia w systemie krajowym Srodka
prawnego umozliwiajacego zaskarzenie przewleklosci postepowa-
nia2. Ponadto, jak wskazuje J. Skoczylas,

[...] wydanie tejze ustawy ma na celu dopelnienie regulacji k.c. w za-
kresie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa z tytulu niewydania wiad-
czego aktu indywidualnego, oraz nadania regulacji prawno materialnej
efektywnoscid.

1 Zwany dalej ETPCz.

2Zob.: K. Gonera, Przewlektos¢ postgpowania w sprawach cywilnych. PS 2005,
nr11-12,s.5in.

3Zob.: ].J. Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzqdzong przez wladze pu-
bliczng. Warszawa 2005, s. 267.
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Bezposrednim bodzZcem do przygotowania ustawy bylo stynne
juz orzeczeniu w sprawie Kudla przeciwko Polscet, w ktorej
ETPCz zarzucil Polsce brak jakiejkolwiek drogi sadowej pozwala-
jacej skarzy¢ przewleklos¢ postepowania, co bylo sprzeczne z art.
13 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wol-
noéci z 4 listopada 1950 r., ratyfikowanej przez Polske w roku
19935.

Przewleklos¢ polskich postepowan sadowych stala sie palacym
problemem za sprawa licznych negatywnych dla polski orzeczen
ETPCz, ktére, jak wskazuje M. Safjan, mocno zaakcentowaly ko-
nieczno$¢ zwiekszenia efektywnosci procedur sadowych pod
wzgledem rozsadnego czasu ich trwania®. Ustawa ma charakter
przede wszystkim dyscyplinujacy wymiar sprawiedliwosci, a nie
kompensujacy szkody wyrzadzone z tego tytulu. Zarzut nadmier-
nej przewlekltosci postepowar sadowych byt i jest podstawa wielu
skarg przeciwko Polsce’. Przewleklos¢ postepowania z pewnoscia
jest przejawem niezgodnego z prawem dzialania sagdow i uzasad-
nia odpowiedzialnos$¢ odszkodowawcza Skarbu Paristwa z powodu
bezprawia judykacyjnego sensu largo8. ETPCz stusznie zauwazytl,
ze w wiekszosci spraw dotyczacych przewleklosci postepowar

4 Wyrok ETPCz z dnia 26 pazdziernika 2000 r., skarga nr ] 30210/96. Sprawa
byta o tyle precedensowa, ze ETPCz wczeéniej nigdy nie badat skargi na naruszenie
art. 13 Konwengji, ktéry zapewnia kazdemu skuteczny srodek odwolawczy do wta-
Sciwego organu sadowego, przy stwierdzeniu niezachowania rozsgdnego terminu
postepowania w 6wczesnym stanie prawnym strona byta pozbawiona instancji.

5Szerzej o orzeczeniu A.]. Cremers, A. Gwizdalska, Nadmierne opoinienie - za-
grozeniem dla zasady paristwa prawa. Jurysta 2001, nr 9, s. 4in.

6 M. Safjan, K. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiladzy publicznej,
wyd. II, Warszawa 2009, s. 126.

7 Wskazuje na to szeroko D. Szescito, Komentarz do wyrokéw Europejskiego Trybu-
natu Praw Czlowieka 1 lipca 2008 r. w sprawach: nr 71146/01 Borysiewicz vs. Polska,
nr 23759/02 Przepatkowski vs. Polska, nr 27710/05 Kita vs. Polska. ST 2008, nr 9, s. 68 i n.

8 Nalezy podkresli¢, iz przed uchwaleniem rzeczonej ustawy przewleklos¢ we-
dtug orzecznictwa Sadu Najwyzszego nie byla utozsamiana z czynem niedozwolo-
nym, uzasadniajgcym odpowiedzialnoéé¢ Skarbu Paristwa.
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[...] zawsze istnieje silne domniemanie wystgpienia szkody, co naj-
mniej moralnej w sytuacji nadmiernej i nieuzasadnionej przewleklosci
postepowania®.

Szkoda strony postepowania jest naruszenie prawa do termino-
wego rozpoznania sprawy sagdowej, gwarantowane na poziomie kon-
stytucyjnym w art. 45 Konstytucji RP oraz konwencyjnym w art. 610
Konwengcji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.

Ustawa o skardze na przewleklos¢ jest rozwigzaniem nowym
w polskim prawie. Niewatpliwie celem regulacji jest zapewnienie
skutecznej i efektywnej ochrony dla strony postepowania w przy-
padku nieuzasadnionej zwloki tegoz postepowania, bedacej wyni-
kiem zaréwno dzialania, jak i zaniechania organu wiadzy publicz-
nej. Ustawa o skardze na przewlekloé¢ postepowania pelni cel
publicznoprawny sprowadzajacy sie do wymuszenia sprawnego
dziatania wladzy sadowniczej. Funkcje kompensacyjna, a zarazem
cel prywatnoprawny realizowane sa za pomoca mozliwosci docho-
dzenia odszkodowania na podstawie art. 417 k.c. oraz 417! § 3 k.c.
w zw. z art. 15 i art. 16 USkNarRozp.

Jak wskazuje T. Zembrzuski, problematyka ustawy spotyka sie
z zywym zainteresowaniem doktryny, pozytywnie oceniane jest
postepowanie ze skargi w ogoélnosci, ale takze dostrzega sie wiele
mankamentéw tej regulacji prawnej!l.

Pojecie przewleklosci postepowania sadowego
na podstawie ustawy i orzecznictwa

Bezprawnos¢ przewleklodci postepowania sadowego, ktora
jest Zrédlem szkody dla strony, wyraza si¢ poprzez naruszenie

9SCORDINO p. WEOCHOM Skarga Nr 36813/97, dostepny na stronie:
<http:/ /www.ms.gov.pl/re/czajka.rtf>.
10 B. Bloriska, Glosa do uchwaty SN z dnia 23 marca 2007 r., III SPZP 3/05. PS 2008,
nr9,s. 129.
1T. Zembrzuski, Niezaskarzalnos¢ orzeczeri w przedmiocie skargi na naruszenie
prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki.
Palestra 2006, z. 9-10, s. 27 i n.
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przepisow Konstytucji RP oraz Konwencji o Ochronie Praw Czlo-
wieka i Podstawowych Wolnoéci. Niekonieczne jest wystepowanie
winy wladzy sadowniczej. Takie zalozenie byto kluczowe dla real-
nej mozliwosci dochodzenia roszczenia odszkodowawczego z tytu-
tu przewleklosci postepowania. Zostalo ono wyrazone w orzecze-
niu SN z dnia 27 stycznia 1999 r.12 Po nowelizacji art. 417 k.c. oraz
wprowadzeniu w zycie USkNarRozp. kazda nieuzasadniona zwto-
ka w rozpoznaniu sprawy, cho¢by byta nawet niezawiniona przez
funkcjonariusza panistwowego - sedziego czy prokuratora, w kaz-
dym przypadku musi byé oceniana negatywnie jako dzialanie bez-
prawnel3.

Ustawodawca podjat probe zdefiniowania pojecia przewleklosci
postepowania w art. 2 USkNarRozp. Wedlug tego przepisu poste-
powanie przewlekte to postepowanie, ktére trwa dluzej niz jest to
konieczne dla wyjaénienia okolicznosci faktycznych i prawnych,
ktére sa istotne dla rozstrzygniecia sprawy albo dluzej niz to ko-
nieczne dla zalatwienia sprawy egzekucyjnej lub innej dotyczacej
orzeczenia sadowego. Przewleklo$¢ w rozumieniu ustawy obejmuje
zatem zaréwno przewlekloé¢ postepowania zmierzajacego do wy-
dania rozstrzygniecia, co do istoty sprawy, oraz zatatwienia sprawy
egzekucyjnej lub innej dotyczacej wykonania orzeczenia sgdowego.
Nowelizacja ustawy z 2009 r. rozszerzyla zakres takze na postepo-
wanie przygotowawcze prowadzone lub nadzorowane przez pro-
kuratoral4.

Naczelny Sad Administracyjny wskazat na kryteria wazne dla
oceny przewleklosci postepowania, do ktérych naleza czas dituzszy
niz to konieczne dla rozstrzygniecia sprawy, uwzgledniajac mozli-
wosci terminowe sadu oraz zachowania stron, a w szczego6lnosci

12 Wyroku SN z dnia 27 stycznia 1999 r., II CKN 201/98 OSNC 1999, nr 7-8, s. 135.

13 Uwagi na tle glos do orzeczenia Wyroku SN z dnia 27 stycznia 1999 r.,
IT CKN 201/98 OSNC 1999, nr 7-8, s. 135. Biul. SN 1999, nr 5, s. 8, glosa T. Misiuk-
-Jodtowska, Pal. 2000, nr 4, s. 282, a takze: M. Kowalski, PPH 2000, nr 7, s. 51.

14 Nowelizacja ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o zmianie ustawy o skardze na
naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sagdowym bez
nieuzasadnionej zwloki, Dz.U.09.61.498.
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strony, ktéra zarzucila przewleklos¢ postepowanial>. ETPCz nato-
miast w konkretnej sprawie bada, jak dlugo trwal proces od wplywu
pozwu/wniosku czy innego impulsu uruchamiajacego postepowa-
nie do sadu do momentu zakoriczenia sprawy. Nalezy podkresli¢,
ze do czasu postepowania wlicza sie takze czas postepowanie przed-
sadowego - o ile bytlo w sprawie koniecznel®. Terminem koricowym
jest natomiast wydanie ostatniego orzeczenia w sprawie i uplyw
terminu niezbednego dla jego uprawomocnienia. Ustalone tak gra-
nice postepowania sadowego podlegaja nastepnie ocenie zgodnosci
z zasada prawa do sadu.

Prawo do wniesienia skargi na przewleklos¢ przystuguje stro-
nie, jezeli w jej ocenie postepowanie w sprawie trwa dluzej niz to
konieczne dla wyjasnienia sprawy!’”. Nie kazda zwloka jednak moze
by¢ przyczyna stwierdzenia przewleklosci, lecz jedynie zwloka nie-
uzasadniona. Ocena, czy postepowanie trwa dluzej niz to koniecz-
ne, musi by¢ dokonywana na podstawie zaré6wno analizy charakte-
ru czynnoéci, jak i stanu faktycznego sprawy’s. Saqd moze bowiem
wykazaé, ze podejmowal z nalezyta szybkoscia i starannoscig $rod-
ki w celu zapobiezenia przewlekloscil®. Nie w kazdej sytuacji celo-
we byloby stwierdzanie przewleklosci postepowania, poniewaz

15 Postanowienia NSA z dnia 23 listopada 2004 r., OPP 52/04, Wok. 2005, nr 7-8,
s. 72.

16 Na podobne ujecie czasu postepowania wskazywal K. Piasecki, Przewlektos¢
sqdowego postepowania w sprawach cywilnych - przyczyny i Srodki zaradcze. NP 1989,
nr 4, s. 31; takze: K. Piasecki, Procedury poprzedzajgce sadowe postgpowanie cywilne. Pal.
1985, nr 7-8, s. 11.

17 K. Gonera, Przewlektos¢ postepowania w sprawach cywilnych, material na konfe-
rencje sedziow I1zby Pracy, Ubezpieczeri Spotecznych i Spraw Publicznych SN 16-18 maja
2005 r., s. 13-14 [maszynopis], cyt. za: P. Gérecki, S. Stachowiak, P. Wiliniski, Skarga
na przewlektos¢ postepowania sqdowego. Komentarz. Warszawa 2007, s. 17.

18 Sprawa Bukowski przeciwko Polsce, Wyrok ETPCz z dnia 11 czerwca 2002 r.,
nr 38665/97, Lex 54076.

19 Postanowienie SA w Katowicach z dnia 11 maja 2005 r., II 526/05, Lex
nr 151808. Jak wskazal Sad Apelacyjny w Katowicach, jedynie nadmierne odstep-
stwa od czasu koniecznego do wykonania okreslonych czynnosci sadowych moga
by¢ uznawane za tworzace stan nieuzasadnionej zwloki.
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procedury postepowan sg tak uksztaltowana, iz moze wystapic sy-
tuacja, w ktérej sprawa rozpatrywana jest po raz kolejny przed sa-
dem pierwszej instancji w wyniku wielokrotnego uchylania zapada-
jacych orzeczent w interesie strony?). Wéwczas, cho¢ czas dokonania
poszczegdblnych czynnosci odpowiadal bedzie wymogom dziatania
bez zbednej zwtloki, jednak taczny czas postepowania moze okazaé
sie niezwykle dlugi. Wedlug ]J. Przybylskiej, art. 6 Konwencji?!
wskazuje takze na ogolna zasade prawidlowego wymiaru sprawie-
dliwosci, dla ktoérej realizacji wymagana jest starannos¢ postepowa-
nia mogaca przejawiaé sie¢ w rozszerzeniu trwania postepowania
dla dogtebnej analizy sprawy przez sad?2. ETPCz wskazuje, ze jezeli
pewnos¢ postepowania jest jedyng przyczyng przewlekltosci poste-
powania, wowczas nie ma podstawy do ochrony przed taka prze-
wlektoscig, bowiem rozsadny termin zostal zachowany.

Uprawnienia strony na podstawie ustawy
o skardze na przewleklos¢

Nalezy wskazaé, ze sama ustawa o skardze na przewlekltosc
stwarza dla poszkodowanego w przypadku uwzglednienia skargi
mozliwosé¢ uzyskania quasi-odszkodowania w postaci kwoty pie-
nieznej wyznaczonej w kwocie od 2000 zt do 20 000 zt. Wyplaty do-
konuje wéwczas sad prowadzacy postepowanie, na ktére zostala
wniesiona skarga. Taka kompensata ma charakter represyjny dla sadu.
Swiadczenie pieniezne zasadzone ma charakter swoistego zadogé-

2 Szerzej M. Romanska, Skarga na przewlektos¢ postepowania sqgdowego. PS 2005,
nr 11-12, s. 56.

2l Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzo-
na w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 51 8
oraz uzupelniona Protokotem nr 2, Dz.U. 93.61.284.

2], Przybylska, Odpowiedzialnos¢ paristwa za przewleklos¢ postepowania sqdowego
w sprawach cywilnych. Rej. 2004, nr 9, s. 71.
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uczynienia za opieszaloé¢ organéw?3. Sad Najwyzszy natomiast pod-
kreslil, ze suma pieniezna przyznawana od Skarbu Paristwa rozu-
miana by¢ powinna jako rekompensata za naruszenie prawa strony
do rozpoznania sprawy w postepowaniu sadowym bez nieuzasad-
nionej zwloki?%. Zmiana linii orzecznictwa nastgpita w uchwale SN
z dnia 23 marca 2006 r.2> SN wskazal, iz kwota ta nie spetnia funkcji
kompensacyjnej, a jedynie funkcje tymczasowej rekompensaty,
w ktorej realizacji nie mozna dopatrywac sie konstytucyjnie zapew-
nionej gwarancji naprawienia szkody wyniklej z dziatania organéw
wladzy publicznej. Swe stanowisko Sad Najwyzszy opart na tym, ze
kwota jest zasadzana fakultatywnie, nadto jest z gory limitowana,
a strona nie udowadnia zaistnienia szkody ani zwigzku przyczyno-
wego. Pelnej kwoty rekompensaty za przewlekle postepowanie, pel-
nego zados$cuczynienia za krzywdy moralne i szkody majatkowe
strona moze dochodzi¢ w odrebnym postepowaniu odszkodowaw-
czym (art. 15 i 16 ustawy o skardze na przewleklos¢). Jednakze na
wysoko$¢ przyznanej kwoty bez watpienia wptywa uszczerbek, jaki
z tytulu przewleklosci poniést poszkodowany. Sad bada, jezeli strona
zazada zasadzenia kwoty, jakiej szkody na skutek rzeczonej przewlek-
tosci doznala strona. Obecnie po nowelizacji ustawy o skardze na
przewlekltosé w 2009 r.26 sad na zadanie, w przypadku uwzglednie-
nia skargi, przyznaje obligatoryjnie sume pieniezng. Na wysokos¢
kwoty ma wplyw fakt, czy przewleklos¢ jest zalezna jedynie od
funkcjonowania sadu prowadzacego postepowanie czy takze od
dzialania strony skladajacej skarge, w cho¢by minimalnym stopniu.

B M. Krakowiak, Skarga o stwierdzenie przewlektosci postepowania egzekucyjnego.
PPE 2005, nr 1-6, s. 19, stwierdza, iz jest to $wiadczenie quasi-odszkodowawcze,
samo odszkodowanie jest uzaleznione od wystapienia szkody, $wiadczenie to tylko
od stwierdzenia przewleklosci, chociaz wystapienie skutku w postaci szkody
w wyniku przewlekltosci postepowania bedzie zjawiskiem powszechnym.

24 Postanowienia SN z dnia 14 kwietnia 2005 r. SPK 10/05, Lex nr 438509.

% Uchwata SN z dnia 23 marca 2007 r., IIl SPZP 3/05 OSNP 2006, nr 21-22, poz. 341.

2 Ustawa z dnia 20.02.2009 r. o zmianie ustawy o skardze na naruszenie prawa
strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej
zwloki, Dz.U. 2009.61.498.
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Strona jest uprawniona do dochodzenia odszkodowania od Skar-
bu Panistwa na podstawie przepiséw k.c., jezeli nie jest usatysfak-
cjonowana sumg przyznang na podstawie art. 12 § 4 USkNarRozp.
Ustalajac kwote odszkodowania, sad odszkodowawczy niewatpliwi
bierze pod uwage sume juz zasadzona dla poszkodowanego na
podstawie art. 12 § 4 USkNarRozp.

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
na podstawie art. 4171 § 3 k.c.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza z tytulu niewydania
orzeczenia sagdowego jest uwarunkowana spelnieniem przestanek,
do ktoérych naleza: wystapienie szkody w znaczeniu uszczerbku,
jakie doznatla strona postepowania, dzialanie powodujace szkode
w postaci zaniechania wydania wladczego aktu indywidualnego,
jakim jest orzeczenie sagdowe, ktérego obowiazek wydania uregu-
lowany zostal przepisem prawa, ponadto adekwatny zwigzek
przyczynowy pomiedzy szkoda a niewydaniem orzeczenia badz
przewlekloscia postepowania, a takze uzyskanie orzeczenia preju-
dycjalnego wigzacego w zakresie stwierdzenia bezprawnosci za-
niechania. Rekompensaty szkody z tytulu niewydania orzeczenia
sadowego mozna dochodzi¢ jedynie na podstawie art. 4171 § 3 k.c.,
natomiast szkody zwigzanej z przewlekloscia wydania rozstrzyg-
niecia w okreslonych przypadkach takze na podstawie art. 417
§1k.c.

W praktyce jednak niewydanie orzeczenia sagdowego w ogole
w przypadku wszczecia postepowania bedzie sytuacja raczej nie-
wystepujaca, poniewaz strona, ktéra stara sie uzyskaé¢ odszkodo-
wanie z tego tytulu, jest obowigzana wnies¢ skarge na przewleklos¢
postepowania. Dochodzenie odszkodowania na podstawie art. 417
§1 k.c. jest mozliwe dopiero po wydaniu prawomocnego wyroku
sadowego, a wiec nie bedzie to juz przypadek szkody z tytulu nie-
wydania orzeczenia w ogole.
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Whioski koncowe

Pozytywnie nalezy oceni¢ nowelizacje USkNarRozp. w 2009 r.
wprowadzajaca obligatoryjne na zadanie strony kwoty od 2 do
20 tys. zI w celu zwiekszenia efektywnosci skargi na przewleklos¢
postepowania. Ponadto, k.c. zapewnienia mozliwosci dochodzenia
odszkodowania, jezeli strona nie wystapita ze skarga badZz kwota
nie rekompensuje w calosci jej szkody. Regulacja prawna sprzyja
zatem realizacji konstytucyjnego prawa do odszkodowania z art. 77
ust. 1 z tytutu bezprawnego wykonywania wtadzy publiczne;j.

O efektywnosci i skutecznosci srodkéw pozwalajacych stronie
na dochodzenie odszkodowania niewatpliwie, procz istnienia samej
regulacji prawnej, decyduje takze wysokos¢ i liczba zasadzanych
odszkodowan na szczeblu krajowym, ktore sg jeszcze niezadowala-
jace. Dzieje sie tak z uwagi na nieprecyzyjne scharakteryzowanie
pojecia ,, przewleklosci postepowania”.



