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Ksztattowanie si¢ zdolnosci deliktowe;
jednostek samorzadu terytorialnego
w sferze imperium

I

Osobowo$¢ prawna jest najwyzszym stadium upodmiotowienia jednostki
organizacyjnej w stosunkach cywilnoprawnych. Immanentng cecha osobowo-
sci jest zdolno$¢ prawna umozliwiajaca jednostce organizacyjnej wystepowanie
w charakterze nosiciela praw i obowiazkéw. Z przymiotem osobowosci prawnej
laczy si¢ przynajmniej taki zakres zdolnosci prawnej, ktéry pozwala jednostce
organizacyjnej na wykonywanie przypisanych jej zadan, przy czym moze on by¢
roézny zaleznie od tego, czy dotyczy osOb prawa prywatnego, czy osob prawa
publicznego, gdyz u tych ostatnich zdolnos¢ prawna podlega réznym ogranicze-
niom!.

Mimo réznorodnosci zdarzen kreujacych czy tez ksztattujacych stosunek
cywilnoprawny, polski prawodawca nie przewidzial wprost takiej kwalifikacji
podmiotu, jak zdolnos$¢ do dziatan prawnych, uznajac prawdopodobnie, ze skoro
najistotniejszym instrumentem prawnym, wykorzystywanym najczesciej w ob-
rocie do nabywania praw i zaciagania zobowigzan, jest czynno$¢ prawna, przeto
mozna poprzesta¢ na doktadniejszej regulacji zdolnosci do czynnosci prawnych.
Taki zabieg legislacyjny nie oznacza jednak nieistnienia w systemie polskiego
prawa innych rodzajow zdolnosci (np. zdolno$¢ do zawarcia matzenstwa, zdol-
nos¢ do dziedziczenia, zdolnos¢ do petnienia roli §wiadka przy sporzadzaniu te-
stamentu, zdolnosci wekslowej) powigzanych z odpowiednim zdarzeniem cywil-
noprawnym.

I Zob. J. Kosik, Zdolnosé pahistwowych 0séb prawnych w zakresie prawa cywilnego, Warsza-
wa 1963, s. 55.
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Obowigzujace unormowania tworza dostateczne podstawy do uzupetnie-
nia zbioru zdolnosci przypisywanych podmiotom o tzw. zdolno$¢ deliktowa.
W ksigdze III k.c. zawarto bowiem szczegdtowe regulacje dotyczace zdolnosci
do wywotywania skutkéw prawnych w sferze czynéw niedozwolonych?. To za$
oznacza, ze trzeba wyraznie odréznia¢ zdolnos¢ do wywotywania przez wlasne
dziatania skutkow w sferze czynnosci prawnych od zdolno$ci do wywolywania
skutkéw zobowiazaniowych w sferze czynéw niedozwolonych?. Taka kwalifika-
cja podmiotowa odnosi sie zar6wno do osob fizycznych, jak i 0os6b prawnych,
mimo istotnych réznic migdzy zdolnoscia deliktowq jednej i drugiej kategorii
podmiotéw, wszak jednostkom organizacyjnym obce sg przypadtosci psychiki
i ciata ludzkiego®, stan poczytalnosci, stopien rozeznania i kierowania wlasnym
postgpowaniem oraz wiek.

W najogoélniejszym ujgciu, zdolnos¢ deliktowa osoby prawnej przejawia sie
mozliwoscia wystgpowania po stronie dtuzniczej w stosunku zobowigzaniowym
powstatym z czynu niedozwolonego i ponoszenia odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej z tego tytutu. Poniewaz wiek i poczytalno$¢ sprawcy odnosza si¢ wy-
Tacznie do osob fizycznych, przeto mozna zgodzic si¢ z twierdzeniem, Zze osoba
prawna ma z reguty pelng zdolno$¢ do ponoszenia odpowiedzialnosci deliktowe;,
okolicznosci podmiotowe zas moga jq ograniczaé lub wylaczaé tylko wyjatko-
wo’. Ograniczenia czy tez wylaczenia zdolnosci deliktowej w polskim prawie
zobowigzan nie stanowi generalnie zakres zadan przypisanych danej osobie praw-
nej, cho¢ w systemie common law wskazuje si¢ niekiedy na mozliwo$¢ uchylenia
si¢ osoby prawnej od odpowiedzialnosci deliktowej z powotaniem si¢ na zasadg
ultra vires®. Inna okolicznoscia o charakterze podmiotowym pozbawiajaca osobe
prawng zdolnosci deliktowej moze by¢ immunitet przyznawany np. przez nie-

2 S. Grzybowski, [w:] System prawa cywilnego. Prawo zobowiqzarh — cze$é ogélna, t. 3, cz. 1,
Ossolineum 1981, s. 51.

3 'W. Czachorski, Zobowigzania. Zarys wykiadu, Warszawa 1994, s. 33.

4 J. Kosik, (Zdolnosé..., s. 29) — powotujac sie na L.C.B. Gowera (The Principles of Modern
Company Law, wyd. 2, London 1957, s. 71-72) — pisze, ze jednym z oczywistych waloréw osoby
prawnej jest to, ze ,,jej zdolnosci nie moze zniweczy¢ choroba, czy to umystowa, czy tez fizyczna,
i nie ma ona (lub nie musi mie¢) przesadzonej dtugosci zycia”.

5 Tak T. Pajor, Odpowiedzialnos¢ deliktowa w prawie prywatnym miedzynarodowym, War-
szawa 1989, s. 277.

6 Interesujacy przypadek pominiecia zasady ultra vires w sferze odpowiedzialnosci delikto-
wej przywotuje J. Kosik (Zdolnosé..., s. 59). W sprawie Campbell przeciwko Paddington Corpora-
tion powddka zadata od pozwanej korporacji wynagrodzenia szkody powstatej wskutek wzniesienia
przez Rade Paddington Corporation trybuny przy drodze publicznej, aby cztonkowie korporacji
mogli zobaczy¢ orszak pogrzebowy Edwarda VII, co uniemozliwito powodce oddanie w najem
pokoi dogodnych do ogladania pogrzebu krdéla. Mimo twierdzenia pozwanej o nieistnieniu jej odpo-
wiedzialnosci odszkodowawczej, z argumentacja, ze postawienie trybuny bylo sprzeczne z ustawa
i wykraczato ultra vires korporacji, sad uznal, ze zasady ultra vires nie stosuje si¢ w zakresie odpo-
wiedzialnosci deliktowej, a ponadto czyn wyrzadzajacy szkode powodce zostal dokonany na pod-
stawie wyraznego upowaznienia majacego swe zrodto w niewadliwie powzigtej uchwale.
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ktore prawa standw USA jednostkom organizacyjnym prowadzacym dziatalnosé
charytatywna’.

Skoro osoby prawne dzialajg poprzez osoby fizyczne wystgpujace w roli
jej organow, pelnomocnikéw, podwtadnych lub funkcjonariuszy, przyjecie odpo-
wiedzialnosci osoby prawnej wymaga przypisania jej szkody wyrzadzonej przez
ktoras z wymienionych oséb fizycznych®. T choé odpowiedzialnosé za dziatania
1 zaniechania tych os6b moze by¢ w réznych systemach kwalifikowana niejed-
nolicie — albo jako odpowiedzialno$¢ za czyny wlasne osoby prawnej, albo jako
odpowiedzialno$¢ za cudze czyny — to jednak obciazenie osoby prawnej skut-
kami czynu oznaczonej osoby fizycznej lub grupy takich oséb wymagaé bedzie
w kazdym przypadku rozstrzygnigcia po pierwsze, czy osoba prawna ma zdolnos¢
deliktowa, i po drugie, czy sprawca szkody dziatat w warunkach umozliwiajacych
przypisanie jego dziatan lub zaniechan osobie prawne;’.

I1

Z przywroceniem w Polsce samorzadu terytorialnego wiazato si¢ przyzna-
nie najpierw gminie (od 27 maja 1990 r. — art. 2 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym'?), pézniej zas powiatowi i wojewddztwu (od 1 stycznia
1999 r. — odpowiednio art. 2 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym!! oraz art. 6 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wo-
jewodztwa!?) osobowosci prawnej, co znalazto wyraz w art. 165 ust. 1 Konsty-
tucji RP, wedtug ktorego jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowos¢
prawna.

Utworzenie podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego i wyposaze-
nie gmin w osobowos¢ prawng uczynito aktualnym rowniez pytanie o jej zdolnos¢
deliktowa, zwlaszcza w sferze wykonywania przez ten podmiot zadan publicz-
nych!3. Odpowiedz na nie okazata sie jednak nietatwa, albowiem w przyjetych
regulacjach zabrakto szczegdlnych unormowan dotyczacych odpowiedzialno-
$ci za szkody wyrzadzone funkcjonowaniem gmin. Ksztattujac zrgby ustrojowe

7 T. Pajor, Odpowiedzialnosé..., s. 278.

8 Tak T. Pajor (Odpowiedzialnosé..., s. 275), z powotaniem sie na G. Beitzke, Kollisionsrecht-
liches zur Deliktshaftung juristischer Personen, Festschrift fiir F.A. Mann, Miinchien 1977, s. 107.

9 Tak T. Pajor, Odpowiedzialnosé..., s. 275.

10 Tekst jednolity Dz.U. z 2001 1., Nr 142, poz. 1591 ze zm., zwanej dalej w skrécie u.s.g.

1" Tekst jednolity Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1592 ze zm., zwanej dalej w skrécie w.s.p.

12 Tekst jednolity Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1590 ze zm., zwanej dalej w skrécie u.s.w.

13 Mozna przypomnieé, ze wedtug art. 121 Konstytucji marcowej odpowiedzialno$é gmin
i ,innych cial samorzadowych” za szkody wyrzadzone ,,przez dziatalno$¢ urzgdowa, niezgodna
z prawem lub obowigzkami stuzby” miata opieraé si¢ na takich samych zasadach jak odpowiedzial-
nos¢ panstwa.
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administracji samorzadowej, okreslajac jej zadania i kompetencje, ustawodaw-
ca nie wprowadzil osobnych przepiséw, ktore regulowatyby nastepstwa prawne
szkody wyrzadzonej bezprawnym dziataniem lub zaniechaniem gminy. Nie spo-
sob jednoznacznie okresli¢, jakie przyczyny spowodowaty pominigcie w ustawo-
dawstwie tworzacym samorzad terytorialny kwestii zdolnosci deliktowej gminy
i zwiazanej z tym odpowiedzialnosci za szkody wynikte ze sprawowania wladzy
publicznej. Czy byt to wynik przeoczenia legislacyjnego, wywotanego pospie-
chem towarzyszacym pracom nad wprowadzeniem w zycie samorzadu terytorial-
nego, czy tez byla to §wiadoma decyzja legislatora, ktory — by¢ moze — uznat,
ze dotychczasowe normy regulujace odpowiedzialnos¢ z tytulu czynéw niedo-
zwolonych, w szczegolnosci zas art. 417 i n. k.c., beda stanowity dostateczna pod-
stawe roszczen odszkodowawczych dla podmiotéw dotknigtych skutkami wad-
liwego, bezprawnego funkcjonowania gmin oraz innych jednostek samorzadu te-
rytorialnego?

W pierwotnym tekscie ustawy o samorzadzie terytorialnym mozna byto do-
strzec zaledwie kilka regulacji nawiazujacych jedynie do odpowiedzialnosci, bez
odrebnego okreslenia jej zakresu, zasad i przestanek. Ustawodawca postanowit
przede wszystkim, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialnos¢ (art. 2 ust. 1 u.s.g.), oddzielil odpowiedzialnos¢
gminy od odpowiedzialnosci komunalnych os6b prawnych (art. 49 ust. 1 u.s.g.)
oraz okreslit skutki prawne zniesienia lub podzialu gminy, stanowiac, ze odpo-
wiedzialnos$¢ za zobowiazania zniesionej lub podzielonej gminy ponosza solidar-
nie gminy, ktore przejety jej mienie (art. 49 ust. 2 u.s.g.).

Wobec nieuregulowania zdolnosci deliktowej gminy w ustawach odnosza-
cych sie do samorzadu terytorialnego, zasadne stato si¢ przede wszystkim pyta-
nie o stosunek kodeksowych zasad odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za funk-
cjonariuszy panstwowych (art. 417 i nast. k.c.) do odpowiedzialnosci za szkody
wyrzadzone dziataniem lub zaniechaniem administracji samorzadowej, a takze
o ewentualng zdolnosci deliktowg gminy w zwigzku z wykonywaniem wladzy
publicznej. Chodzito woéwczas o rozstrzygniecie kwestii, czy odpowiedzialnosé
za funkcjonowanie samorzadu terytorialnego da si¢ pomiesci¢ w zakresie obo-
wiazywania art. 417-420 k.c., czy tez nalezy poszukiwac odrgbnych podstaw od-
powiedzialnosci gminy!'4.

Szeroki zakres przedmiotowy i podmiotowy unormowan art. 417-420 k.c.,
obejmujacy odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone dziataniami organow wia-
dzy, administracji i gospodarki panstwowej, dotyczacy zarowno funkcjonariuszy
Skarbu Panstwa, jak i funkcjonariuszy panstwowych oséb prawnych, zachgcat

14 Przeglad stanowisk zob. R. Szczepaniak, Glos w dyskusji nad deliktowq odpowiedzialno-
Sciq gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 7-8, s. 35 i n.; idem, Odpowiedzialnos¢ odszkodowaw-
cza jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 42 i n.
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do poszukiwania podstaw prawnych odpowiedzialnosci samorzadu terytorialnego
w tej wlasnie grupie przepisow.

Zakres zadan wiasnych gminy, w szczegodlnosci przejscie do wiasciwo-
$ci jej organow zadan i kompetencji nalezacych wczesniej do rad narodowych
i terenowych organdéw administracji panstwowej stopnia podstawowego, a takze
niektorych zadan i kompetencji nalezacych poprzednio do wojewodzkich rad na-
rodowych i terenowych organdéw administracji panstwowej stopnia wojewodz-
kiego, mogly stanowi¢ wazki argument na rzecz stosowania art. 417-420 k.c.
réwniez do odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone dziataniem samorzadu te-
rytorialnego. Wlasnie ,racje merytoryczne, a zwlaszcza przejgcie przez organy
samorzadu terytorialnego funkcji publicznych, spetnianych dawniej przez organy
administracji panstwowej”!>, miaty uzasadnia¢ analogie z art. 417-420 k.c.

Przeciwko odpowiedniemu stosowaniu norm regulujacych odpowiedzialno$¢
Skarbu Panstwa do naprawienia szkody zdzialanej przez samorzad terytorialny
mogt przemawiac ,,przede wszystkim szczegoélny, wobec innych podstaw odpo-
wiedzialnosci deliktowej, charakter przepisow art. 417-420, ktore bez wyrazne-
g0 upowaznienia ustawowego nie moga okresla¢ odpowiedzialnosci podmiotow
innych niz Skarb Panstwa i panstwowe osoby prawne”!®. Rozciaganie szczegol-
nych unormowan w drodze analogii na przypadki niemieszczace si¢ wprost w za-
kresie dziatania tych przepiséw moglo budzi¢ uzasadnione zastrzezenia z punktu
widzenia zasad obowiazujacych przy wyktadni prawa!’.

Nakreslenie pozycji gminy jako odrgbnej od Skarbu Panstwa jednostki organi-
zacyjnej wyposazonej w osobowos¢ prawng i realizujacej przypisane jej zada-
nia publiczne ,,w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢” nie pozwalato
traktowac tej jednostki samorzadu terytorialnego jako prostego tylko przedtuze-
nia administracji panstwowej w terenie. Ponadto struktura gminy (jako podmiotu
publicznego i osoby prawnej), posiadanie wlasnych organow, nie upowazniaty
do ,.kalkowania” jej na podktadzie Skarbu Panstwa, do przyrdwnywania gminy
do Skarbu Panstwa bez uwzgledniania istotnych réznic migdzy tymi strukturami.
Samo wykonywanie funkcji charakterystycznych dotychczas dla panstwa nie wy-
starczato do daleko idacych analogii w zakresie podstaw odpowiedzialnosci bez
wyraznego odesltania.

Zastosowanie do odpowiedzialnosci gminy art. 417 § 1 k.c. okazalo sig¢
niemozliwe takze poprzez art. 420 k.c., gdyz gmina nie mogta by¢ w zadnym
razie uznana za panstwowa osobg¢ prawna w rozumieniu tego przepisu. Gmina
jako osoba prawna nie dysponowata bowiem mieniem panstwowym, lecz stata

15 7. Radwanski, Zobowiqzania — czesé¢ ogdlna, Warszawa 1995, s. 186.

16 W. Czachérski, Zobowigzania..., s. 175.

17 Zob. M. Safjan, Odpowiedzialnosé deliktowa oséb prawnych. Stan obecny i kilka uwag
,,de lege ferenda”, Studia luridica, t. XXI, Ksiega Pamiqtkowa ku czci prof. T. Dybowskiego, 1994,
s. 192.

Prawo 308, 2009
© for this edition by CNS



248 JOZEF KREMIS

si¢ podmiotem odr¢gbnego od panstwowego mienia komunalnego. Trafnie przy
tym wywiedziono, ze mimo ,,panstwowego” pochodzenia mienia komunalnego
nie sposob byto mowic o jakiejkolwiek sukcesji prawnej gminy wzgledem do-
tychczasowego mienia panstwowego objetego komunalizacja!®.

Nie bez znaczenia bylo i to, ze odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa obejmo-
wata wylacznie funkcjonariuszy panstwowych w rozumieniu art. 417 § 2 k.c.,
a w tak zakreslonym krggu trudno bytoby — bez powaznych zastrzezen — pomie-
$ci¢ zardwno pracownikdéw samorzadowych objetych ustawa z 22 marca 1990 r.
o pracownikach samorzadowych!?, jak i innych funkcjonariuszy samorzadowych
niemajacych takiego statusu.

Wobec argumentow o nieprzystawalnosci regut zawartych w art. 417420
k.c. do odpowiedzialnosci odszkodowawczej za funkcjonowanie samorzadu tery-
torialnego, przy jednoczesnym braku szczegolnych unormowan odpowiedzialnosci
jednostek samorzadowych, jako podstawe obowiazku naprawienia szkody wyrzadzo-
nej przez gmine wskazywano —ujeta w art. 416 k.c. — generalng formulg deliktu osoby
prawnej, a takze ,,przepisy odnoszace si¢ do réznych odpowiedzialnosci za cudzy
czyn, w szczegdlnosci art. 427, 429, 430 k.c.”20.

Nigjednolitos¢ podstaw odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dziatania sa-
morzadu terytorialnego znalazta odzwierciedlenie rdwniez w Owczesnym orzecznic-
twie. Z jednej bowiem strony przyjmowano, ze ,,odpowiedzialno$¢ gminy za szkody
wyrzadzone z winy nauczyciela uczniowi takiej szkoty [...] ksztaltuje si¢ na podstawie
art. 417 § 1 k.c. [...]"?!, z drugiej za$ wskazywano na art. 416 k.c. jako podstawe od-
powiedzialno$ci gminy za szkody wynikle z niedopehienia przez podstawowa jed-
nostke samorzadu terytorialnego obowiazkdéw w zakresie dbatosci o bezpieczenstwo
i porzadek w gminie (art. 7 u.s.g.)*, a takze za uszkodzenia budynku powstale badz
wskutek dokonywania przez gming czynnosci wadliwych z technicznego punktu wi-
dzenia, badz bezczynnosci, gdy gmina byla zobowiazana do podejmowania odpo-
wiednich dziatan zabezpieczajacych budynek?>.

Dostrzezona dyferencjacja podstaw odpowiedzialnosci odszkodowawczej
za funkcjonowanie administracji publicznej nie mogta zyskaé aprobaty przede
wszystkim z uwagi na ochron¢ jednostki przez bezprawnym dzialaniem pan-

18 A. Oleszko, Gmina jako osoba prawna (zagadnienia konstrukcyjne), ,,.Samorzad Terytorial-
ny” 1992, nr 6, s. 15.

19 Dz.U. 22001 r., Nr 142, poz. 1593 ze zm.

20 W. Czachérski, Zobowigzania..., s. 175-176; zob. takze E. Skowronska, Gmina odpowiada
za szkody, ,,Wspdlnota” 1991, nr 44, s. 19.

2l Wyrok Sadu Najwyzszego z 25 listopada 1997 r., III CKN 264/97, OSNC 1998, nr 5,
poz. 83 z glosa J. Kremisa, OSP 1999, Nr 4 poz. 80.

22 Wyrok Sadu Najwyzszego z 28 maja 1997 r., IIl CKN 82/97, OSNC 1997, nr 11,
poz. 178.

23 Wyrok Sadu Najwyzszego z 28 stycznia 1997 r., I CKN 5/96, OSNC 1997, nr 8, poz. 110.
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stwa?*. W takiej sytuacji niezbedna stata si¢ ingerencja legislatora zmierzajaca
do ujednolicenia zasad odpowiedzialno$ci bez wzgledu na to, czy szkodg wy-
rzadzit funkcjonariusz panstwowy reprezentujacy administracj¢ rzadowa, czy tez
delikt tkwit w dziataniu lub zaniechaniu jednostki samorzadu terytorialnego. Pod-
kreslano przy tym, ze wlasnie ,,merytoryczne racje przemawiajg za tym, aby od-
powiedzialnos¢ ta zostala uksztaltowana w ten sposob, jaki przyjety zostal w art.
417-420. Przed wejsciem w zycie reformy samorzadowej uregulowania kodekso-
we nie czynity zadnych réznic dla odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa ze wzgledu
na charakter jednostki organizacyjnej panstwa, z ktorej dziatalnoscig zwiazane
byto wyrzadzenie szkody”?.

Argumentow na rzecz jednolitych zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej
za dziatania administracji dostarczat takze historyczny art. 121 Konstytucji marco-
wej. Przepis ten, wprowadzajac odpowiedzialnos¢ Panstwa za szkody, jakie ,,wy-
rzadzity organy wladzy panstwowej, cywilnej lub wojskowej przez dziatalnos¢
urzedowa, niezgodna z prawem lub obowiazkami stuzby”, stanowit rowniez, ze ,,tak
samo odpowiedzialne sa gminy i inne ciala samorzadowe oraz organy tychze’%S,
co nie pozostawia watpliwosci, ze dwczesnemu ustawodawcy chodzito o ujednoli-
cenie zasad odpowiedzialnosci panstwa oraz podmiotéw samorzadowych.

Dopiero po uptywie ponad szesciu lat od przywrocenia w Polsce samorzadu
terytorialnego ustawodawca odnidst si¢ wprost do zdolnosci deliktowej gminy?”,
stanowiac w art. 420! § 1 k.c., ze w przypadku szkody wyrzadzonej przez funk-
cjonariusza samorzadu terytorialnego przy wykonywaniu powierzonej mu czyn-
nosci odpowiedzialnos$¢ za szkodg ponosi ta jednostka samorzadu terytorialnego,
w ktdrej imieniu czynno$¢ byta wykonywana. Wspomniana regulacja oraz dys-
pozycja odpowiedniego stosowania art. 418, art. 419 i art. 420 k.c. zniosty wigc
dotychczasowe zréznicowanie zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej wia-
dzy publicznej. Wzorowane na art. 417 § 1 k.c. uregulowanie odpowiedzialnosci
jednostek samorzadu terytorialnego w art. 420! zdanie pierwsze k.c. — z odpo-
wiednim stosowaniem art. 418, art. 419 i art. 420 k.c. — realizowalo postulat ujed-
nolicenia podstaw prawnych odpowiedzialno$ci za funkcjonowanie administracji
publicznej?®.

Powstanie nowych, majacych osobowos$¢ prawna, struktur samorzadu tery-
torialnego wymusito kolejna nowelizacj¢ przepisow k.c. regulujacych odpowie-

24 Zob. M. Pyziak-Szafnicka, Odpowiedzialnosé gmin za szkody wyrzadzone przez funkcjona-
riuszy, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1997, nr 3, s. 455.

25 W. Czachérski, Zobowiqzania..., s. 175.

26 7Zob. blizej J. Kosik, Zasady odpowiedzialnosci parstwa za szkody wyrzqdzone przez funk-
cjonariuszow, Wroctaw 1961, s. 27 i n.

27 Ustawa z 23 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny (Dz.U., Nr 114, poz. 542),
wedhug ktorej znowelizowane przepisy k.c. weszty w zycie z dniem 28 grudnia 1996 r.

28 7ob. wiecej R. Szczepaniak, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza, s. 56 in. oraz 69 in.
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dzialno$¢ odszkodowawcza samorzadu terytorialnego®®. Wobec powigkszenia
katalogu jednostek samorzadu terytorialnego o samorzadowe wojewoddztwa i po-
wiaty konieczne stato si¢ poszerzenie krggu funkcjonariuszy jednostek samorza-
du terytorialnego okreslonego w art. 420! § 2 k.c. o radnych i cztonkéw zarzadow
powiatdw oraz wojewodztw.

W tak zarysowanym stanie prawnym zdolno$¢ deliktowa jednostek samo-
rzadu terytorialnego obejmowata odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za noszace
znamiona winy i wyrzadzajace szkode dziatania lub zaniechania funkcjonariuszy
samorzadowych, przy czym — podobnie jak w sferze odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa — przestank¢ winy w jej $cistym rozumieniu zastgpowat niejednokrotnie
dowod tzw. winy bezimiennej (anonimowej). Charakterystyczne dla tego okresu
bylo rowniez zatarcie roznic migdzy szkoda wyrzadzong wladczym, nalezacym
do sfery imperium, dziataniem a szkoda majaca swe zrddto w czynie niedozwolo-
nym, jakiego moze dopusci¢ sie kazda osoba, albowiem podstawe odpowiedzial-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego za oba rodzaje szkodliwych zdarzen
stanowily w istocie te same unormowania.

Trzeba tu takze przypomnieé, ze odmiennie od kodeksowych regut przedsta-
wiata si¢ odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone niezgodnymi z prawem de-
cyzjami administracyjnymi. Przestanka obowiazku naprawienia szkody wyniklej
z decyzji niewaznej nie byta bowiem wina funkcjonariusza (organu) wydajacego
taki akt, lecz — stwierdzona we wlasciwym trybie — bezprawnos¢ decyzji admini-
stracyjnej’’.

I1I

Przetomowe zmiany w sferze odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy
publicznej nastapity po wejsciu w zycie Konstytucji RP, ktorej art. 77 ust. 1 glo-
si, ze ,.kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona
przez niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy publiczne;j”. Przeprowadzona
w literaturze charakterystyka konstytucyjnej zasady>! oraz dokonana przez Try-

29 Ustawa z 24 lipca 1998 1. 0 zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw
administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U., Nr 106, poz. 668), we-
dhug ktorej znowelizowane przepisy k.c. weszly w zycie z dniem 1 stycznia 1999 .

30 Por. w szczegdlnosci nieobowiazujace juz art. 160 k.p.a. oraz art. 260 i art. 261 Ordynacji
podatkowe;j. Co do odpowiedzialnosci za orzeczenia lub zarzadzenia przed wprowadzeniem w k.p.a.
1 Ordynacji podatkowej wspomnianych przepisoéw zob. w szczegdlnosci J. Kosik, Przedmiotowy za-
kres odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody na podstawie art. 418 k.c., Studia Cywilistyczne,
t. XI, Krakow 1968, s. 3 in.

31 Zwhaszcza dyskusja wszezeta artykutem M. Safjana, Odpowiedzialnosé¢ paristwa na pod-
stawie art. 77 Konstytucji RP, PiP 1999, nr 4.
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bunat Konstytucyjny>? ocena obowiazujacych regulacji k.c. w kontekscie art. 77
ust. 1 Konstytucji doprowadzity bowiem do wniosku, ze pod rzadem Konstytu-
cji RP odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wiladzy publicznej zostata uwolnio-
na od obowiazujacej na gruncie art. 417 i art. 418 k.c. przestanki winy. Skoro
»hiezgodne z prawem dziatanie organu wladzy publicznej” wyeliminowato do-
tychczasowa wing, takze tzw. wing bezimienna (anonimowa), przeto konieczne
stalo sie dostosowanie regut kodeksowych do konstytucyjnej zasady osadzajacej
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na obiektywnej przestance bezprawnosci.
Zadanie to spelnila ustawa z 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cy-
wilny oraz niektorych innych ustaw>3, ktéra nowe regulacje wprowadzita w zycie
z dniem 1 wrzesnia 2004 r.

Unormowania zawarte w art. 417—421 k.c. konkretyzuja konstytucyjny obo-
wigzek naprawienia szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem dzialaniem orga-
néw wladzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji) oraz — przyjetej przez Komitet
Ministrow Rady Europy 18 wrzesnia 1984 r. w rekomendacji Nr R/84/5 w spra-
wie odpowiedzialnosci wladzy publicznej** — zasady, wedlug ktérej w razie na-
ruszenia powinnosci okreslonych w przepisach prawa i wyrzadzenia tym szkody,
poszkodowany powinien otrzymac¢ odszkodowanie od wtadzy publicznej nieza-
leznie od odpowiedzialnosci jej funkcjonariuszy powodujacych szkodg.

1AY

Zdolnos¢ deliktowa jednostek samorzadu terytorialnego w sferze imperium
statuuje art. 417 § 1 k.c., bedacy generalng formuta deliktu wiadzy publicznej.
W zbiorze podmiotéw obcigzonych obowiazkiem naprawienia szkody spowodo-
wanej niezgodnym z prawem dzialaniem lub zaniechaniem przy wykonywaniu
wladzy publicznej znalazty si¢ bowiem — obok Skarbu Panstwa i 0s6b prawnych
wykonujacych wtadzg publiczng z mocy prawa — takze jednostki samorzadu tery-
torialnego. W zakresie okreslonej ustawowo zdolnosci deliktowej gminy, powiaty
1 wojewddztwa samorzadowe wystapia po stronie dtuzniczej w zobowigzanio-
wym stosunku odszkodowawczym powstatym z niewykonania lub nienalezyte-
go wykonania obowigzkow natozonych przez prawo na wtadze publiczna. Zdol-
nos$¢ deliktowa rozciaga si¢ takze na zwiazki migdzygminne, ktore — podobnie jak
podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego — wykonuja zadania publiczne

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK 2001, nr 8,
poz. 256.

33 Dz.U., Nr 162, poz. 1692.

34 Zob. blizej M. Safjan, Rekomendacja nr R(84)15 w sprawie odpowiedzialnosci wladzy pu-
blicznej a stan obowiqzujqcy w Polsce, [w:] Standardy prawne Rady Europy. Teksty i komentarze,
t. II, Prawo cywilne, Warszawa 1995.
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w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos$¢, posiadajac przy tym osobo-
wos¢ prawna (art. 65 u.s.g.). Te same wzgledy decyduja réwniez o istnieniu zdol-
nosci deliktowej zwiazkdéw powiatéw (art. 66 u.s.p.).

Charakteru jednostek samorzadu terytorialnego wedlug art. 417 § 1 k.c.
nie majg natomiast porozumienia oraz stowarzyszenia zawierane i tworzone przez
gminy, powiaty oraz wojewodztwa samorzadowe na podstawie przepisOw ustro-
jowych odnoszacych sie do poszczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego,
przeto nie sposob przypisywac tym strukturom zdolnosci deliktowej w sferze wila-
dzy publiczne;.

Do zbioru podmiotow odpowiedzialnych za szkody powstate przy wykony-
waniu wladzy publicznej nalezy natomiast dotaczy¢ osoby prawne, ktérym jed-
nostki samorzadu terytorialnego zlecity, na podstawie porozumienia, wykonywa-
nie zadan z zakresu wladzy publicznej. Zroédtem kompetencji do wykonywania
przez osobe prawng czynnosci wladczych nie jest tutaj — jak w wypadku wskaza-
nym w art. 417 § 1 in fine k.c. — norma prawna, lecz porozumienie zawarte przez
te osobg z odpowiednig jednostka samorzadu terytorialnego. Porozumienie takie
przybiera postaé umowy, przy czym — jak trafnie zauwazono w literaturze> — tego
rodzaju czynnosci sa dozwolone wylacznie w sytuacjach przewidzianych w usta-
wie, gdyz w stosunkach publicznoprawnych nie ma zastosowania zasada swobo-
dy umoéw. Wykonawca zadan zleconych na podstawie umowy uzyskuje zdolnos¢
deliktowa w zakresie wladzy publicznej, wskutek czego staje sie — obok zlecaja-
cej jednostki samorzadu terytorialnego — wspotdtuznikiem solidarnym (art. 417
§2k.c.).

Zakresem przedmiotowym odpowiedzialnosci wedtug art. 417 § 1 k.c. objgto
wszelkie niezgodne z prawem dziatania lub zaniechania zaistniale przy wyko-
nywaniu wladzy publicznej. W zbiorze tak ogolnie i szeroko okreslonych zrddet
szkody znajda si¢ zatem akty wladcze wynikajace z réznorodnych stosunkéw pu-
blicznoprawnych istniejacych miedzy panstwem a jednostka.

Spogladajac jednak na unormowania zawarte w art. 417! k.c., nietrudno za-
uwazy¢, ze z ogolnego zbioru aktow wladzy publicznej (art. 417 § 1 k.c.) wyla-
czono do osobnych unormowan akty najwazniejsze, charakterystyczne dla funk-
cjonowania panstwa, o najwiekszym znaczeniu dla sfery imperium. Szczegdlne
unormowania dotycza bowiem szkody wyrzadzonej przez wydanie aktu norma-
tywnego (art. 417" § 1 k.c.) oraz prawomocnego orzeczenia, a takze ostatecznej
decyzji (art. 417! § 2 k.c.). Swoje odrebne wzgledem art. 417 § 1 k.c. podstawy
prawne ma takze odpowiedzialno$¢ za bezczynnos¢ (zaniechanie) wiadzy pu-
blicznej przejawiajaca si¢ niewydaniem orzeczenia lub decyzji (art. 417" § 3 k.c.)
oraz niewydaniem aktu normatywnego (art. 417! § 4 k.c.).

35 7. Radwanski, Zmiany w KC dotyczace odpowiedzialnosci organéw wykonujacych wiadze
publiczng, MoP 2004, nr 21, s. 972.
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Zestawienie art. 417 z art. 417! k.c. pozwala twierdzié, ze w wypadku, gdy
zrédlem szkody jest zdarzenie inne niz wydanie aktu normatywnego, prawomoc-
nego orzeczenia, ostatecznej decyzji, a takze w razie wyrzadzenia szkody innym
zdarzeniem anizeli niewydanie orzeczenia lub decyzji, lub tez niewydanie aktu
normatywnego, podstaw¢ odpowiedzialnosci odszkodowawczej stanowit bedzie
art. 417 § 1 k.c. jako przepis og6lny, ktérego zakresem objete sa wszystkie niezgod-
ne z prawem dziatania lub zaniechania wtadzy publicznej nieuregulowane w prze-
pisach szczegdlnych, tj. w art. 417! oraz w przepisach, o ktérych mowa w art.
421 in fine k.c. Regulacje zawarte w poszczegolnych paragrafach art. 417! k.c.
sq przepisami szczegdlnymi wzgledem ujetej w art. 417 k.c. generalnej formuty
deliktu wiadzy publiczne;.

Pogladu uznajacego art. 417" k.c. za regulacje szczegdlna wzgledem
art. 417 k.c. zdaje si¢ nie podziela¢ Sad Najwyzszy, wywodzac, ze samodzielng
podstawa odpowiedzialnos$ci za szkodliwe dzialania i zaniechania wtadzy publicz-
nej ujete w art. 417! k.c. (podobnie jak za szkody wyrzadzone innymi niezgodny-
mi z prawem dziataniami lub zaniechaniami przy wykonywaniu wtadzy publicz-
nej) stanowi art. 417 § 1 k.c., gdyz w poszczegdlnych paragrafach art. 417! k.c.
ustawodawca okresla jedynie postgpowanie zmierzajace do naprawienia szkody,
co nadaje tym unormowaniom charakter przepiséw procesowych?®.

Zapatrywanie takie nadaje si¢ do dyskusji, gdy si¢ zauwazy, ze poszczegol-
ne paragrafy art. 417! k.c. okre$laja nie tylko tryb stwierdzenia bezprawnosci
opisanych w nich dziatan Iub zaniechan, lecz wprowadzaja takze — odr¢bne dla
kazdego przypadku objetego art. 417! § 1-4 k.c. — przestanki materialnoprawne
roszczenia odszkodowawczego. Na rzecz materialnoprawnego charakteru uregu-
lowan zawartych w art. 417" § 1-4 k.c. przemawia takze fakt umieszczenia ich
w k.c., a nie w zbiorze norm proceduralnych®’.

Regulacje zawarte w obowiazujacych art. 417-421 k.c. powrécily do zatar-
tego na gruncie poprzedniej wersji art. 417 k.c. rozroznienia aktow wiadzy (im-
perium) oraz aktow gospodarczych (dominium), czyniac znowelizowane przepisy
podstawami naprawienia szkody wyrzadzonej wytacznie aktami pierwszej grupy.
Co do pozostalych zdarzen pozostawiono wlasciwos¢ ogoélnych regul odpowie-
dzialnosci z tytulu czynéw niedozwolonych. Réwniez w judykaturze podkreslo-
no, ze odpowiedzialno$¢ przewidziana w art. 417-417% k.c. odnosi sie jedynie
do dziatan publicznoprawnych wymienionych w tych przepisach. W przypadkach

36 Uchwata Sadu Najwyzszego z 6 lipca 2006 r., IIl CZP 37/06, OSNC 2007, nr 4, poz. 56.

37 L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 243. Mozna przy tym przypomnie¢,
Ze nieobowiazujacym juz art. 418 k.c. i art. 160 k.p.a. nie odmawiano waloru norm materialnopraw-
nych, stanowiacych samodzielng podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej, mimo Ze przepisy
te zawieraly rownoczesnie regulacje procesowe (zob. J. Kremis, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa
za decyzje administracyjne wedlug kodeksu cywilnego i kodeksu postepowania administracyjnego,
Wroctaw 1986, s. 30 i n. oraz s. 103 in.).
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okreslanych jako sfera dominium, podmioty wymienione w art. 417 § 1 k.c. odpo-
wiadaja na takich samych zasadach jak inne osoby fizyczne i prawne3®.

\Y

Jesli spojrzeé na ujety w art. 417! k.c. katalog zdarzen wyrzadzajacych szko-
de, nietrudno zauwazy¢, ze zakresem zdolnosci deliktowej jednostek samorzadu
terytorialnego zostala objgta odpowiedzialnosé: 1) za wydanie aktu normatywne-
go (art. 417! § 1 k.c.); 2) za niewydanie aktu normatywnego (art. 417! § 4 k.c.);
3) za wydanie ostatecznej decyzji administracyjnej (art. 417! § 2 k.c.); 4) za nie-
wydanie decyzji administracyjnej (art. 417! § 3 k.c.).

Majac na uwadze stosunek art. 417" do art. 417 k.c., mozna zauwazy¢,
ze za dziatania nieobjete zakresem przedmiotowym art. 417! § 1i § 2 k.c. oraz
za inne rodzaje bezczynnosci, anizeli ujete w art. 417! § 3 i § 4 k.c., odpowie-
dzialno$¢ odszkodowawcza jednostek samorzadu terytorialnego opierac si¢ be-
dzie na podstawie generalnej formuty deliktu publicznego — art. 417 § 1 k.c.

Aktem normatywnym w rozumieniu art. 417! § 1 k.c. jest akt general-
ny — w odréznieniu od aktu indywidualnego, jakim jest orzeczenie lub decyzja
(art. 417" § 2 k.c.) — skierowany do nieokreslonej liczby adresatéw, stanowiacy
o zakresie ich uprawnien i obowiazkoéw w sferze oznaczonych stosunkéw praw-
nych. Zbidr aktow normatywnych beda zatem tworzyty zrodta powszechnie obo-
wiazujacego prawa, a wiec Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzy-
narodowe oraz rozporzadzenia, a takze akty prawa miejscowego, ustanowione
przez wlasciwe organy na obszarze ich dziatania (art. 87 Konstytucji RP). Nie ma
bowiem racjonalnych argumentéw, by z zakresu obowiazywania art. 417' § 1 k.c.
wylacza¢ akty normatywne obowigzujace lokalnie, wszak one — jako dziatania
ze sfery imperium — moga rowniez przybiera¢ posta¢ deliktu wladzy publiczne;j,
stanowiacego zrodto szkody.

W zbiorze aktéw normatywnych, ktérych wydanie moze spowodowaé odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawcza na podstawie art. 417 § 1 k.c., znajduja si¢ akty
prawa miejscowego stanowione przez gminy (art. 40—42 u.s.g.), powiaty (art. 40—
44 u.s.p.) oraz wojewodztwa (art. 9 w zwiazku z art. 89-91 u.s.w.)>°.

Zrédtem szkody moga wiec by¢ uchwaty rady gminy stanowiace akty prawa
miejscowego obowiazujace na obszarze gminy, a takze wydawane przez ten organ
przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia lub zdrowia oby-

38 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 12 pazdziernika 2006 r., I ACa 838/06, nie-
publ., LEX Nr 269613.

39 W kwestii odpowiedzialnoéci jednostek samorzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone
wydaniem aktéw normatywnych przed nowelizacja k.c. zob. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza, s. 257 i n.
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wateli oraz zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Trzeba
tu mie¢ na uwadze rowniez przepisy porzadkowe, ktore w szczegdlnych przypad-
kach moga przybiera¢ formg¢ zarzadzenia wojta, burmistrza lub prezydenta miasta.

Na szczeblu powiatu potencjalnym zrédiem szkody moze by¢ uchwata rady
powiatu stanowiaca akt prawa miejscowego obowiazujacy na obszarze powia-
tu. Organ ten moze ponadto wydawaé powiatowe przepisy porzadkowe, jezeli
jest to niezb¢dne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia obywateli, ochrony $ro-
dowiska naturalnego albo do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego, o ile przyczyny te wystgpuja na obszarze wigcej niz jednej gminy.
W szczegolnych sytuacjach powiatowe przepisy porzadkowe moze rowniez wy-
da¢ zarzad, przy czym ze wzgledu na kolegialny charakter organu akt taki przy-
bierze posta¢ uchwaty.

Na poziomie wojewodztwa szkoda moze pozostawaé¢ w zwiazku przyczy-
nowym z uchwalg sejmiku stanowiaca akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze wojewoddztwa lub jego czesci.

Zadanie naprawienia szkody wyrzadzonej wydaniem aktu normatywnego
staje si¢ mozliwe ,,po stwierdzeniu we wiasciwym trybie niezgodnosci tego aktu
z Konstytucja, ratyfikowana umowa mie¢dzynarodowa lub ustawg”. Odnoszac
przewidziany w art. 417! § 1 k.c. wymog prejudykatu do aktéw normatywnych
jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy przede wszystkim wskaza¢ na regula-
cje zawarte w ustawach ustrojowych odnoszacych si¢ do poszczegolnych jedno-
stek. Wedlug art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne
Z prawem sg niewazne, o niewaznosci za$ uchwaty lub zarzadzenia w cato$ci
lub w czgsci orzeka organ nadzoru w przewidzianym ustawowo terminie. To za$
oznacza, ze ostateczne i niezaskarzone do sadu administracyjnego rozstrzygniecie
organu nadzoru stwierdzajace niewaznos$¢ aktu normatywnego odpowiada prze-
widzianej w art. 417" § 1 k.c. przestance stwierdzenia we wlasciwym postepo-
waniu niezgodnosci z prawem dla celow procesu odszkodowawczego. Podobne
rozwiazania normatywne znalazty sie w art. 79 u.s.p. i w art. 82 u.s.w.

Stwierdzenie niewaznosci aktu normatywnego przez organ nadzoru nastgpuje
jedynie w przypadku istotnego naruszenia prawa. Gdy za$ bezprawno$¢ nie 0sia-
ga takiego stopnia, wowczas organ nadzoru nie eliminuje aktu normatywnego
z obrotu prawnego, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwalg lub zarzadzenia
wydano z naruszeniem prawa (zob. odpowiednio art. 91 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4
u.s.p., art. 82 ust. 5 u.s.w.). W zwiazku z ostatnig kwestig wyrazono zapatrywanie,
ze takie orzeczenie ,,nie ma przymiotu stwierdzenia we wlasciwym postgpowa-
niu niezgodnosci tego aktu z prawem, gdyz mimo pewnych wadliwosci dany akt
prawny pozostaje w obrocie prawnym i dalej jest powszechnie obowigzujacym
zrodlem prawa miejscowego” 0.

40 J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody wyrzqdzone przez wladze publiczng, Warszawa
2005, s. 224.
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Kompetencje do orzekania o niezgodnosci norm prawa miejscowego z norma-
mi hierarchicznie wyzszymi przypisano sadom administracyjnym (art. 184 Kon-
stytucji RP i art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi*!). Sady te sprawuja kontrole dziatalnosci admi-
nistracji publicznej takze w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow
jednostek samorzadu terytorialnego. Przestanka takiej skargi jest uprzednie we-
zwanie przez skarzacego wtasciwego organu do usunig¢cia naruszenia prawa. Jezeli
na skutek takiego wezwania odpowiedni organ uzna zasadnos¢ stanowiska strony
i usunie sygnalizowane przez nig naruszenie prawa, wowczas taka czynnos¢ or-
ganu moze odpowiada¢ stwierdzeniu niezgodnosci aktu normatywnego z prawem
wedhg art. 417! § 1 k.c.*? Jezeli sad administracyjny stwierdzi niewazno$¢ aktu
albo ustali przeszkod¢ prawna uniemozliwiajaca stwierdzenie niewaznos$ci aktu,
stronie, ktéra poniosta szkode, stuzy odszkodowanie od organu wydajacego akt
(art. 287 pkt 2 u.p.p.s.a.). Dopiero prejudykat sadu administracyjnego uzasadnia
wystapienie do sadu powszechnego z zadaniem naprawienia szkody.

Legitymowana biernie w sprawach o naprawienie szkody wyrzadzonej aktem
normatywnym nalezacym do kategorii aktow prawa miejscowego organéw samo-
rzadu terytorialnego staje si¢ ta jednostka samorzadu terytorialnego (jako osoba
prawna), ktdrej organ wydat akt niezgodny z prawem.

Zdolnos¢ deliktowa jednostek samorzadu terytorialnego rozciagnigto takze
na odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za niewydanie aktu normatywnego, co
nie bylo znane dotychczasowemu ustawodawstwu. O mozliwosci naprawienia
szkody wyrzadzonej niewydaniem aktu prawa miejscowego stanowi art. 417!
§ 4 k.c., wedtug ktorego czynem niedozwolonym jest tzw. bezczynnos¢ prawo-
dawcza.

Przestankami roszczenia o naprawienie szkody wyrzadzonej niewydaniem
aktu normatywnego sa: istnienie przepisu prawa naktadajacego obowiazek wyda-
nia takiego aktu oraz stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem niewydania tego aktu.

W obowigzujacym stanie prawnym nie mozna wskaza¢ specjalnych instru-
mentoéw prawnych pozwalajacych stwierdzi¢ bezczynnos¢ prawodawcza w wy-
padku, gdy przepis prawa obliguje do wydania aktu normatywnego. Dlatego tez
w art. 417" § 4 k.c. nie przewidziano stosownego prejudykatu w tym zakresie,
pozostawiajac stwierdzenie zaniechania prawodawczego sadowi rozpoznajace-
mu sprawe o odszkodowanie. To za$ oznacza, Zze w postgpowaniu cywilnym sad
— oprocz elementarnych przestanek uruchamiajacych odpowiedzialno$é odszko-
dowawczg — bedzie rowniez samodzielnie ustalal, czy niewydanie aktu norma-
tywnego nosito w konkretnym wypadku cechy bezprawnosci.

Nalezy jednak podkresli¢, ze sad kontrolujacy bezczynnos¢ prawodawcza
w procesie odszkodowawczym nie moze naktadaé¢ na organ prawotwdrczy obo-

41 Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., zwana dalej w skrécie u.p.p.s.a.
42 J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody, s. 225.
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wigzku wydania aktu normatywnego w oznaczonym terminie, gdyz zrédtem ta-
kich obowiazkow moga by¢ jedynie przepisy Konstytucji, ratyfikowanej umo-
wy migdzynarodowej lub ustawy. W przeciwnym razie taka dziatalno$¢ sadu cy-
wilnego bytaby bezpodstawng ingerencja w sfer¢ prawotworcza, co z kolei mo-
globy uzasadnia¢ postawienie sadowi zarzutu naruszenia — ujetej w art. 10 ust. 1
Konstytucji — zasady podziatu i réownowagi wtadz*.

Wedtug art. 417" § 4 k.c. wydanie aktu normatywnego powinien wprost na-
kazywac¢ przepis prawa. Taki obowigzek kierowany do odpowiedniego organu
powinien by¢ wyraznie wyartykutowany w przepisie prawnym. O zaniechaniu
prawodawczym mozna zatem mowi¢ dopiero wtedy, gdy wskazany jest termin,
w ktérym whasciwy organ powinien byt podja¢ prawotwoércze dziatanie*.

Wynikajacy z konkretnego przepisu nakaz wydania aktu normatywnego
W oznaczonym terminie powinien réwniez zawiera¢ przynajmniej minimalng (hi-
potetyczna) jego tres¢. Wskazujac na tg przestankg odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej®, przywoluje si¢ — zawarte w wyroku z 4 grudnia 2001 r. — stanowisko
Trybunatu Konstytucyjnego, wedlug ktorego obowiazek okreslonego dziatania
wladzy publicznej powinien by¢ ,,skonkretyzowany w przepisie prawa i mozna
ustali¢, na czym konkretnie miatoby polega¢ zachowanie organu wtadzy publicz-
nej, aby do szkody nie doszto”.

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za niewydanie aktu normatywnego
moze odnosi¢ si¢ jedynie do tych zrédel prawa, ktoére maja bezposredni wptyw
na sytuacje¢ jednostki, okreslajac jej prawa i obowiazki. To za$ oznacza, ze akty
normatywne o innym charakterze nie sg objete zakresem odpowiedzialnosci prze-
widzianej w art. 417! § 4 k.c.

W literaturze trafnie podkreslono, ze ,,szkoda wywotana zaniechaniem legi-
slacyjnym powinna by¢ ustalona z uwzglednieniem konkretnej sytuacji podmio-
tu zadajacego odszkodowania, a wigc sama abstrakcyjna mozliwo$¢ uzyskania
okreslonych korzysci nie wystarczy. Trzeba zarazem rygorystycznie przestrzegac
reguly ogolnej, ze przestanka uzyskania, a takze okreslenie rozmiaru odszkodo-
wania zalezy od adekwatnego zwiazku przyczynowego z faktem niewydania na-
kazanego aktu normatywnego. Sa to wszystko bardzo trudne wymagania, ktére
muszg by¢ spetnione lacznie, aby poszkodowany mdgt uzyska¢ odszkodowanie
w omawianym tu przypadku’®.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za bezczynnos¢ prawodawcza moze za-
tem powstac tylko wtedy, gdy — z jednej strony — da si¢ jednoznacznie ustalic,
do jakich konkretnych dzialan w danej sytuacji zobowigzany byt prawodawca,
z drugiej za$ — jaka szkoda, w postaci utraty Scisle okreslonych korzysci lub po-

43 Zob. L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, s. 247; M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodo-
wawcza wladzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 r.), Warszawa 2004, s. 58.

44 Zob. Z. Radwanski, Zmiany w KC, s. 977.

4 Ibidem.

46 Ihidem.
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niesienia $cisle okreslonych strat, dotkneta potencjonalnego adresata — niewyda-
nego wskutek bezprawnego zaniechania — aktu.

W literaturze zwrdcono réwniez uwage na problem ewentualnej odpowie-
dzialno$ci za wydanie unormowan niepetnych, czastkowych, fragmentarycznych,
oraz sprzecznych wewngtrznie lub pozostajacych w dysharmonii z innymi norma-
mi. Takze w orzecznictwie wskazywano na obowigzek prawodawcy zapewnienia
wewngtrznej spojnosci systemu prawnego. Twierdzi si¢ przy tym, ze zarOwno wy-
danie aktu normatywnego niezawierajacego zasadniczych regulacji dla oznaczo-
nej materii, jak i wydanie aktu normatywnego, ktoérego skutki zostaly nastgpnie
zniweczone aktem nizszego rzedu, czyni takie dziatania legislacyjne pozornymi®’,
,»Z tego tez wzgledu catos¢ takiej dziatalnosci legislacyjnej moze by¢ odczytywa-
na jako nieistniejaca, czy tez doktadniej mowiac — niespetniajaca poprzedzajacego
ja obowiazku wydania takiego aktu przewidzianego prawem™*3, co pozwalatoby
budowaé odpowiedzialno$é¢ odszkodowawcza na podstawie art. 417! § 4 k.c.4

Zakresem zdolnosci deliktowej jednostek samorzadu terytorialnego obje-
ta jest takze odpowiedzialno$¢ za szkody spowodowane wydaniem niezgodnej
z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej. Proces odszkodowawczy zwia-
zany z wydaniem ostatecznej decyzji musi by¢ poprzedzony stwierdzeniem ,,we
wlasciwym postgpowaniu” niezgodnosci z prawem takiej decyzji.

., Wlasciwym postepowaniem” w rozumieniu art. 417! § 2 k.c. jest w stosun-
ku do decyzji administracyjnych wznowienie postepowania administracyjnego
(art. 145-152 k.p.a.) oraz stwierdzenie niewaznos$ci decyzji (art. 156—159 k.p.a.).
Jezeli za$ chodzi o decyzje wydawane w sprawach podatkowych, to ocena ich le-
galnosci do celow procesu odszkodowawczego odbywa si¢ w trybie wznowienia
postgpowaniu (art. 240-246 Ordynacji podatkowej) oraz stwierdzenia niewazno-
$ci (art. 247-252 Ordynacji podatkowe;j).

Prejudykatem odnoszacym si¢ zarowno do decyzji administracyjnych, jak
i podatkowych jest orzeczenie sadu administracyjnego stwierdzajace niewaznos¢
decyzji albo ustalajace przeszkodg prawna uniemozliwiajaca stwierdzenie nie-
waznosci decyzji, a takze orzeczenie tego sadu uchylajace zaskarzong decyzje,
jezeli w wyniku ponownego rozpatrywania sprawy organ umorzy postgpowanie
(art. 287 u.p.p.s.a.).

Sad rozpoznajacy spor o naprawienie szkody wyrzadzonej wydaniem osta-
tecznej decyzji nie ma kompetencji do samodzielnej oceny zgodnosci z prawem
takiej decyzji. W tym zakresie jest wiec zwiazany badz wydana ,,we wlasciwym
postepowaniu” decyzja, badz orzeczeniem sadu administracyjnego.

Wyrzadzenie szkody ,,przez wydanie ostatecznej decyzji” moze zaistnie¢
w dwoch sytuacjach. Szkode moze bowiem ponies¢ strona z powodu wydania de-

47 1.I. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody..., s. 239.
48 Ibidem.
4 Krytycznie do takiego pogladu odniést si¢ L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, s. 237 in.
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cyzji z naruszeniem prawa (decyzji wadliwej) 1 woéwczas bezposrednim zrdédtem
szkody jest decyzja bezprawna, gdyz zwiazek przyczynowy wystepuje tutaj mig-
dzy wydaniem decyzji a szkoda. Szkoda jest normalnym nast¢pstwem podporzad-
kowania si¢ adresata decyzji lub organu egzekucyjnego dyspozycjom wynikaja-
cym z decyzji bezprawnej. Szkoda powstaje tu najwczesniej z chwila uzyskania
przez decyzj¢ przymiotu ostatecznosci, chyba Zze z mocy ustawy wykonaniu pod-
lega decyzja nieostateczna lub decyzji takiej nadany zostal rygor natychmiastowej
wykonalnosci.

Drugim zdarzeniem — zrédlem szkody — moze by¢ decyzja sanujaca, a wigc
eliminujaca z obrotu prawnego decyzj¢ wydang z naruszeniem prawa albo
przez jej uchylenie w wyniku wznowienia postgpowania, albo przez stwierdze-
nie niewaznosci. W takim wypadku bezposrednim zrdédtem szkody jest decyzja
sanujaca, usuwajaca uprzednia wadliwg decyzje¢ ostateczna. Wadliwa decyzja
jest posrednia przyczyna szkody, albowiem zwiazek przyczynowy wystepuje
bezposrednio miedzy decyzja sanujaca a powstala szkoda. Jednakze uchyle-
nie decyzji w wyniku wznowienia postgpowania lub stwierdzenie niewaznosci
jest normalnym nastgpstwem proceduralnym wczesniejszego wydania decyzji
Z naruszeniem prawa.

Jezeli w postepowaniu administracyjnym wystepuje kilka stron, wowczas
niewykluczone jest pojawienie si¢ obydwu zdarzen — zrodet szkody. Jednej stro-
nie szkoda moze bowiem zosta¢ wyrzadzona wydaniem wadliwej decyzji, innej
za$ na skutek uchylenia tejze wadliwej decyzji lub stwierdzenia jej niewaznosci.

Obowiazek naprawienia szkody wyniklej z ostatecznej decyzji moze powstaé
takze wowczas, gdy akt normatywny stanowiacy podstawe prawng rozstrzygnig-
cia zostal nastgpnie uznany za niezgodny z Konstytucja, ratyfikowang umowa
migdzynarodows lub ustawa. Bezposrednim zrodtem szkody jest tu wprawdzie
ostateczna decyzja administracyjna, jednakze jej bezprawnos¢ wynika ze stwier-
dzenia niezgodnosci z prawem aktu normatywnego stanowiacego podstawe praw-
ng wydanej decyzji.

Przestanka naprawienia szkody w sytuacji okreslonej w art. 417! § 2
zd. 2 k.c. jest stwierdzenie nie tylko niezgodnosci aktu normatywnego z Konsty-
tucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawa, lecz takze niezgodnosci
z prawem ostatecznej decyzji wydanej na podstawie takiego aktu normatywne-
go. Prejudykatem bedzie tu orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego, a gdy chodzi
o akty prawa miejscowego, na podstawie ktérych wydano bezprawna decyzje,
roéwniez orzeczenie sadu administracyjnego.

Jeszcze przed nowelizacjg kodeksowych unormowan obejmujacych odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej w orzecznictwie dato si¢ do-
strzec rozbieznos¢ stanowisk w kwestii obowiazku naprawienia szkody wyniklej
z nieostatecznej decyzji administracyjnej. Pierwotnie Sad Najwyzszy przyjat,
ze ,,przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji moze stanowi¢ podstawe roszczenia o napra-
wienie szkody wyrzadzonej przez wydanie w postgpowaniu podatkowym decyzji
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niezgodnej z prawem, nastepnie uchylonej wskutek odwotania podatnika™°. Taka
teze¢ wyprowadzono z wyktadni art. 77 ust. 1 Konstytucji RP w zwiazku z obowia-
zujacym wowczas art. 260 Ordynacji podatkowej, ktory — jako przepis szczegdlny
— obejmowat zakresem przedmiotowym odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone
na skutek wydania decyzji ostatecznej, uchylonej w wyniku wznowienia postg-
powania lub dotknig¢tej kardynalng wada prowadzaca do stwierdzenia jej niewaz-
nosci. Wychodzac z zalozenia, ze art. 260 Ordynacji podatkowej jest przepisem
szczegolnym i pdzniejszym w stosunku do art. 77 ust. 1 Konstytucji, Sad Najwyz-
szy wskazal na réznic¢ migdzy tymi przepisami, polegajaca na korzystnym dla po-
szkodowanego wprowadzeniu domniemania prawnego niewzruszalnego, ze pod-
stawy wznowienia postepowania lub stwierdzenia niewaznosci enumeratywnie
okreslone w ustawie zwyklej wypelniaja przestanke bezprawnosci w rozumieniu
art. 77 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem Sadu Najwyzszego, z przepisu konstytucyj-
nego nie wynika zakaz korzystniejszego uregulowania podstaw odszkodowania,
o ktorym mowa w art. 77 ust. 1, jezeli przepis szczegétowy nie narusza innych
zasad konstytucji.

Tres$¢ art. 77 ust. 1 Konstytucji wskazuje, ze ochrona podmiotow poszko-
dowanych dzialaniami wladczymi organdéw wtadzy publicznej zostata rozszerzo-
na w stosunku do art. 260 Ordynacji podatkowe;j, ktérego hipoteza ogranicza sie
do szkod wyniklych z decyzji ostatecznych. Nie ma zatem uzasadnienia poglad
wylaczajacy z hipotezy art. 77 ust. 1 Konstytucji szkody wyrzadzone decyzjami
uchylonymi w toku postepowania odwotawczego. Istotne jest bowiem wskazanie,
ze przestankami odpowiedzialnosci sa szkoda 1 jej przyczyna w postaci niezgod-
nego z prawem dziatania organu wtadzy publicznej. Nie mozna wigc wykluczy¢
powstania szkody w razie wydania aktu administracyjnego uchylonego nastepnie
wskutek wniesienia srodka odwolawczego. Dotyczy to zwlaszcza decyzji natych-
miast wykonalnych. Uchylenie przez organ drugiej instancji likwiduje przyczyne
powstania szkody i1 zazwyczaj przerywa jej narastanie, ale poglad, ze w takim
wypadku szkoda zostanie wyrownana w catosci przez zwrot nadptaty z wysokimi
odsetkami, moze w pewnych sytuacjach okazaé si¢ nieuzasadniony w konfronta-
cji z art. 361 § 2 k.c. stanowiacym podstawe ustalenia wysokosci szkody.

W kolejnym orzeczeniu Sad Najwyzszy stwierdzil, ze ,,Skarb Panstwa
nie ponosi odpowiedzialnosci odszkodowawczej w zwiazku z wydaniem decy-
zji podatkowej nieostatecznej podlegajacej kontroli instancyjnej!, podziela-
jac w wiekszosci argumenty podniesione w postanowieniu Sadu Najwyzszego
z 30 maja 2003 r.>2, wedtug ktérego nie mozna przyjaé, ze art. 77 ust. 1 Konstytu-
cjiiart. 417 § 1 k.c., rozumiany tak, jak okreslit to Trybunat Konstytucyjny w wy-

30 Wyrok z 6 lutego 2002 r., V. CKN 1248/00, OSP 2002, nr 10, poz. 128 z glosa R. Mastal-
skiego.

> Wyrok z 19 listopada 2004 r., V CK 250/04, OSP 2005, nr 7-8, poz. 98 z glosa R. Mastal-
skiego.

52 111 CZP 34/03, PriP 2004, nr 2 z glosa L. Boska, PiP 2003, nr 12.
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roku z 4 grudnia 2001 r., stwarzaja uzasadnione podstawy do przyjmowania od-
powiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone decyzja administracyjna
niezgodng z prawem, nastepnie uchylona w toku instancji na skutek odwotania
strony.

Dochodzac do wniosku, ze przed dniem wejscia w zycie znowelizowanych
przepisow odszkodowawczych mozna byto domagac si¢ odszkodowania od Skar-
bu Panstwa za szkody wyrzadzone wydaniem decyzji tylko co do decyzji osta-
tecznych, ktorych niezgodno$¢ z prawem zostala stwierdzona w przewidzianym
przez prawo trybie, Sad Najwyzszy odniost si¢ rowniez do nowych regulacji,
co moze decydujaco oddzialywac na praktyke orzecznicza w obowigzujacym sta-
nie prawnym. Zdaniem Sadu, z art. 417' § 2 k.c. jednoznacznie wynika, ze od-
powiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez wydanie decyzji
dotyczy tylko decyzji ostatecznych. Tylko co do takich decyzji przepis ten prze-
widuje bowiem stwierdzenie ich niezgodnos$ci z prawem w drodze wlasciwego
postegpowania. Nie mozna za$ uznaé, iz decyzja jeszcze nieostateczna moze by¢
traktowana jako niezgodne z prawem dzialanie, o ktorym mowa w art. 417 § 1 k.c.
Przeciwko takiej interpretacji przemawia przede wszystkim to, ze art. 417! § 2 k.c.
reguluje catosciowo odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone wydaniem decyzji
lub orzeczenia sadowego. Zakresem przedmiotowym tego przepisu objgte sq bo-
wiem wszystkie sytuacje, w ktorych szkoda zostata wyrzadzona kwalifikowanym
zachowaniem Skarbu Panstwa przybierajacym posta¢ orzeczenia lub decyzji.
Nie bez znaczenia dla takiej wtasnie wyktadni art. 417 § 1i1417' § 2 k.c. jest — zda-
niem Sadu Najwyzszego — fakt, ze decyzja lub orzeczenie, od ktorych przystuguje
zwykty $rodek odwotawczy, moze by¢ wzruszona, gdy tylko sam zainteresowany
dolozy zwyklej starannosci. To jest wigc droga, ktorg ma on wykorzystac¢, aby do-
prowadzi¢ do wydania ostatecznej decyzji lub prawomocnego orzeczenia zgod-
nego z prawem. Dopuszczenie do orzekania o niezgodnosci z prawem decyzji
nieostatecznych lub nieprawomocnych orzeczen, w celu ustalenia odszkodowania
Skarbu Panstwa, musiatoby tez podwazy¢ caly system funkcjonowania organdéw
panstwa, gdyz w tej samej sprawie jeden organ uznawalby decyzj¢ za zgodna
z prawem i odmawiat uwzglednienia odwotania, a inny organ orzekajacy o od-
szkodowaniu mogtby uzna¢ decyzj¢ za niezgodng z prawem. W przypadku de-
cyzji administracyjnych byloby to takze niedopuszczalne wkraczanie przez sady
w sferg zastrzezong dla organow administracyjnych.

Zarysowana tu rozbieznos$¢ judykatury nadaje si¢ do dyskusji na grun-
cie unormowan obowiazujacych od dnia 1 wrzesnia 2004 r. Wyrazne brzmienie
art. 417! § 2 k.c. nie pozostawia watpliwosci, ze hipoteza tego przepisu objeto wy-
lacznie szkody wyrzadzone decyzjami ostatecznymi, co oznacza, ze nie moze on
stanowi¢ podstawy prawnej zadania naprawienia szkody wyniklej z decyzji nie-
majacej takiego przymiotu. Ten oczywisty wniosek nie czyni jednak bezzasadnym
pytania, czy niezgodno$¢ z prawem, o ktorej mowa w art. 417 § 1 k.c., odnosi si¢
wylacznie do decyzji ostatecznych, czy tez moze cechowaé decyzje, od ktorych
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shuzy odwotanie. Nie mozna przeciez wykluczy¢ wyrzadzenia szkody nieosta-
teczng decyzja, nastgpnie uchylong wskutek wniesienia srodka odwolawczego,
gdy uwzgledni si¢ fakt, ze wniesienie odwotania od decyzji organu podatkowego
nie wstrzymuje jej wykonania (art. 224 § 1 z zastrzezeniem art. 24b Ordynacji po-
datkowej), wedtug zas art. 130 § 3 k.p.a. analogiczny skutek wystepuje w przy-
padku, gdy decyzji zostal nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 108
k.p.a.), a takze gdy decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy usta-
wy. Uchylenie takiej decyzji przez organ odwotawczy usuwa zrédto szkody, moze
rowniez przywraca¢ stan poprzedni, istniejacy przed wykonaniem wadliwego
aktu, jednakze nie musi to zawsze oznacza¢ naprawienia szkody w granicach na-
leznego odszkodowania (art. 361 § 2 k.c.). Rowniez regulacje okreslajace zasady
i tryb zwrotu podatnikowi nadptaconych nalezno$ci podatkowych nie zawsze do-
prowadza do petnego wyrownania poniesionego uszczerbku. Wiasnie w zakresie
uszczerbku nieobjetego czynnosciami sanujacymi organu odwolawczego mozna
byloby widzie¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza na podstawie art. 417 § 1 k.c.
Uregulowanie w art. 417! § 2 k.c. — stanowiacym wzgledem art. 417 § 1 k.c.
przepis szczegolny — odpowiedzialnosci odszkodowawczej za ostateczne decyzje
nie zamyka drogi do poszukiwania obowiazku naprawienia szkody wyrzadzonej
aktami niemieszczacymi si¢ w hipotezie art. 417! § 2 k.c. (a takimi sq decyzje
nieostateczne) w generalnej formule deliktu wtadzy publicznej (art. 417 § 1 k.c.).
Jezeli bowiem orzeczenie organu odwotawczego uchylajace pierwszoinstancyj-
ne rozstrzygnigcie — zrodto szkody — zawiera w swej tresci wskazanie narusze-
nia prawa wadliwg decyzjq nieostateczng, to trudno tej okolicznosci nie uznac
za stwierdzenie bezprawnosci decyzji, jako przestanki naprawienia szkody we-
dhug art. 417 § 1 k.c. W takiej sytuacji nie wystepuje obawa przed niedopuszczal-
nym wkraczaniem sadéw w sfer¢ zastrzezona dla organéw administracyjnych,
skoro to organ, a nie sad, stwierdza naruszenie prawa stanowiace podstawe do eli-
minacji wadliwego aktu z obrotu prawnego, sad zas orzeka jedynie o skutkach od-
szkodowawczych tego aktu>3.

Zakresem zdolnosci deliktowej jednostek samorzadu terytorialnego ustawo-
dawca objatl takze skutki odszkodowawcze przewlektosci postgpowania admini-
stracyjnego (art. 417! § 3 k.c.). Jeszcze przed nowelizacja kodeksu cywilnego
w procedurze administracyjnej istniaty instrumenty prawne umozliwiajace skarge

33 W kwestii odpowiedzialnosci za nieostateczne decyzje podatkowe zob. L. Bosek, Uwagi
na tle orzeczenia Sqdu Najwyzszego w sprawie skutkéw odszkodowawczych decyzji podatkowych
uchylonych w toku instancji, Rej. 2003, nr 1. W uchwale z 26 kwietnia 2006 r. (IIl CZP 125/05,
OSNC 2006, nr 12, poz. 194 z glosami E. Baginskiej, GSP — Przeglad Orzecznictwa 2007, nr 3
oraz J.M. Kondka, ,,Palestra” 2008, nr 1-2) Sad Najwyzszy uznal, ze przepis art. 417 § 1 k.c. w zw.
z art. 77 ust. 1 Konstytucji, majacy zastosowanie do zdarzen i standw prawnych powstatych przed
1 wrzesnia 2004 r., stanowi podstawg prawna odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode wy-
rzadzong wydaniem i wykonaniem nieostatecznej decyzji organu podatkowego pierwszej instancji,
nastepnie uchylone;.
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na bezczynno$¢ w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej>*.
Znajduja one petne zastosowanie takze w aktualnym stanie prawnym>>.

Przestankami powstania obowiazku naprawienia szkody wyrzadzonej przez
niewydanie decyzji sa: wskazanie przepisu nakladajacego na organ wiadzy pu-
blicznej obowiazek wydania decyzji oraz stwierdzenie ,,we wlasciwym postgpo-
waniu” niezgodnosci z prawem niewydania decyzji.

Generalny obowiazek zatatwiania spraw bez zb¢dnej zwtoki naktada na orga-
ny administracji publicznej art. 35 k.p.a., okreslajac jednoczesnie terminy, w kto-
rych powinno zakonczy¢ si¢ postgpowanie. Podobne regulacje, odnoszace sie
do zatatwiania spraw w postgpowaniu podatkowym, zawiera art. 139 Ordyna-
cji podatkowej. Niezaleznie od wspomnianych zasad ogdlnych odrgbne przepisy
moga okresla¢ inne terminy zatatwiania poszczegolnych spraw z zakresu admini-
stracji publicznej (przyktadu dostarczajq przepisy prawa budowlanego przewidu-
jace terminy wykonania obowiazkéw organdéw nadzoru architektoniczno-budow-
lanego w zakresie tzw. policji budowlanej).

Ustaleniu, ze w postgpowaniu administracyjnym nastapita przewlektos¢,
stuza instytucje proceduralne przewidziane w art. 37 k.p.a. oraz w art. 141 Or-
dynacji podatkowej. Na niezatatwienie sprawy administracyjnej we wlasciwym
terminie stronie stuzy zazalenie do organu administracji publicznej wyzszego
stopnia, ktéry — uznajac zazalenie za uzasadnione — wyznacza przede wszystkim
dodatkowy termin zatatwienia sprawy. W wypadku zas niezatatwienia w terminie
sprawy podatkowej stronie stuzy ponaglenie do organu podatkowego wyzszego
stopnia, a jezeli sprawa nie zostata zatatwiona przez dyrektora izby skarbowej
lub dyrektora izby celnej — do ministra wtasciwego do spraw finanséw publicz-
nych. Uznajac ponaglenie za uzasadnione, organ ten wyznacza w szczegdlnosci
dodatkowy termin zatatwienia sprawy. Zaréwno w sprawach administracyjnych,
jak 1 podatkowych przewlekto$¢ postepowania znajdzie wyraz w odpowiednich
postanowieniach wydanych przez wspomniane organy.

Srodek prawny stuzacy stwierdzaniu przewleklosci postepowania admi-
nistracyjnego dla celow procesu o naprawienie szkody zawiera art. 3 § 2 pkt 8
u.p.p.s.a. Wihasciwosci sadow administracyjnych poddane bowiem zostaly row-
niez skargi na bezczynnos$¢ organdw przy wydawaniu decyzji administracyjnych.
Sad, uwzgledniajac skarge na bezczynnos¢ organow co do niewydania decyzji,
zobowigzuje organ do wydania rozstrzygnigcia w okre$lonym terminie.

Wskazane sposoby stwierdzania niezgodnosci z prawem niewydania de-
Cyzji stanowia w postgpowaniu o naprawienie szkody dowod bezprawnosci za-

34 Zob. E. Letowska, J. Eetowski, Odpowiedzialnosé cywilnoprawna za bezczynnosé organéw
administracji, NP 1970, nr 10, s. 1465 in.; E. Letowska, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za tzw.
,,milczenie administracji”, [w:] Studia z prawa cywilnego, Warszawa 1983, s. 135 in.

33 Zob. J. Kremis, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza za niewydajnie decyzji administracyj-
nej, [w:] Odpowiedzialnosé¢ w prawie cywilnym, red. P. Machnikowski, AUW, Prawo CCC, Wroc-
faw 2006.
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niechania wladzy publicznej i sa wiazace dla sadu orzekajacego w sprawie od-
szkodowawczej.

Jeszcze przed nowelizacjg art. 417 1 n. k.c. w orzecznictwie podkreslano,
ze jezeli przepisy proceduralne wskazujg terminy, w ktorych powinno by¢ zatat-
wione odwolanie, to niewywiazanie si¢ z obowiazku terminowego rozpoznania
odwotania moze by¢ rozwazane w kontekscie niezgodnego z prawem dziatania
funkcjonariusza panstwowego. ,,Niedochowanie terminu ustawowego moze wy-
wrze¢ skutek w postaci »wwigzania sig« strony postgpowania administracyjnego
ze Skarbem Panstwa w stosunek cywilnoprawny. Podstawa odpowiedzialnosci
materialnoprawnej moze by¢ art. 417 k.c., interpretowany w sposob przedstawio-
ny w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r. [...], ewen-
tualnie art. 77 Konstytucji RP”°.

VI

Oproécz zdolnosci deliktowej jednostek samorzadu terytorialnego w sferze
niezgodnych z prawem dziatan lub zaniechan przy wykonywaniu wiadzy publicz-
nej, jednostki te moga wyjatkowo odpowiadaé, gdy przez zgodne z prawem wy-
konywanie wtadzy publicznej zostata wyrzadzona szkoda na osobie. Poszkodo-
wany moze wowczas zada¢ catkowitego Iub czgSciowego jej naprawienia oraz
zados¢uczynienia pienigznego za doznana krzywde, gdy okolicznosci, a zwlasz-
cza niezdolnos¢ poszkodowanego do pracy lub jego cigzkie potozenie materialne,
wskazuja, ze wymagaja tego wzgledy shusznosci (art. 4172 k.c.).

Przywotane unormowanie nawiazuje do zasady stusznosci wyrazonej w uchy-
lonym art. 419 k.c., a przy tym uwzglednia — przyjeta przez Komitet Rady Euro-
py 18 wrzesnia 1984 r. w Rekomendacji nr R/84/5 w sprawie odpowiedzialnosci
wladzy publicznej — zasadg, ktora zaktada mozliwos¢ przyznania odszkodowa-
nia takze wowczas, gdy nie mozna wladzy publicznej zarzuci¢ uchybienia, jed-
nakze ze wzgledu na podjgcie czynnosci w interesie ogolnym, wyjatkowy cha-
rakter szkody i ograniczona liczbg poszkodowanych, oczywiscie niestusznym by-
loby obciazenie skutkami szkody wylacznie poszkodowanego. Uzasadnieniem tej
odpowiedzialnosci jest w istocie zado$¢uczynienie celom humanitarnym, co po-
zwala unormowaniu zawierajacemu takie rozwiazania przypisa¢ role Dobrego
Samarytanina®’.

Poniewaz szkoda na osobie moze przybra¢ posta¢ zaréwno uszczerbku ma-
jatkowego, jak i krzywdy, przeto katalog roszczen poszkodowanego obejmuje

36 Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku z dnia 3 wrzeénia 2002 r., 1 ACz 664/02,
OSA 2003, nr 3.

57 Zob. J. Kosik, Wzmocnié cywilnoprawng ochrone czlowieka, ,,Gazeta Prawnicza” 1976,
nr23,s. 2.
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catkowite lub czesciowe naprawienie szkody majatkowej oraz zadoséuczynienie
pieni¢zne za doznana krzywdeg.

Odejscie od przestanki bezprawnosci wskazuje na korzystne dla poszkodo-
wanego ztagodzenie obowigzku naprawienia szkody. Nie jest przy tym konieczne
zindywidualizowanie bezposredniego sprawcy szkody.

Mozna rowniez solidaryzowaé si¢ z pogladem, by uzasadniona wzgledami
humanitarnymi odpowiedzialno$¢ nie byta zalezna od wykazania adekwatnego
zwiazku przyczynowego miedzy dzialaniem (zaniechaniem) funkcjonariusza
a szkoda, jako ze mogtoby tu wystarczy¢ nickwalifikowane powigzanie kauzalne
miedzy tymi zdarzeniami®®. Aktualne takze pozostaje wskazanie, ze ,,w sprawach
przeciwko Skarbowi Panstwa o naprawienie szkody wyrzadzonej przez funk-
cjonariuszy panstwowych sad, w przypadku uznania, ze nie zachodza przestanki
do uwzglednienia powddztwa na podstawie art. 417 k.c., winien rozwazy¢ od-
powiedzialno$é pozwanego takze na podstawie art. 419 k.c. [obecnie art. 417> k.c.
— przyp. J.K.] i da¢ temu wyraz w uzasadnieniu wyroku™>°.

W koncowej czesci art. 4172 k.c. wskazano na szczegdlne przestanki, kto-
re nalezy uwzglednia¢ przy rozpoznawaniu roszczenia odszkodowawczego,
przy czym nie jest to zamknigty zbidr okoliczno$ci mogacych przemawiac
na rzecz odpowiedzialnosci podmiotow sprawujacych witadze publiczna.
Ze wzgledu na podobienstwo rozwiazan zawartych w art. 4172 k.c. i wezeéniej
w art. 419 k.c. nie ma — jak si¢ wydaje — przeszkod, by przy stosowaniu
art. 4177 k.c. wykorzystywaé doktryneg i orzecznictwo zwiazane z interpreta-
cja poprzedniej regulacji.

Na istotne kryterium umozliwiajace oceng, czy zasady wspotzycia spolecz-
nego (obecnie zas wzgledy stuszno$ci) uzasadniaja przyznanie odszkodowania
w konkretnej sprawie, zwrocono uwage w orzecznictwie. Rozpoznajac spor
o naprawienie szkody wyrzadzonej zgodna z prawem i niezawiniong interwencja
funkcjonariuszy Policji, Sad Najwyzszy®? podkreslil, ze w takiej sytuacji nie moz-
na poming¢ zachowania si¢ samego poszkodowanego. Jezeli bowiem sam po-
szkodowany swoim zachowaniem naruszajacym zasady wspolzycia spotecznego
spowodowal koniecznos¢ legalnej interwencji, i tylko z tej przyczyny, ze czynnie
jej si¢ przeciwstawial, ponidst szkode, to nie ma podstaw do kompensacji takiej
szkody na zasadzie stusznosci.

Jeszcze w poprzednim stanie prawnym wywiedziono, iz okolicznos¢, ze dzia-
anie funkcjonariusza panstwowego, ktore wyrzadzito szkodg, nie zostato podjete

58 Zob. Z. Radwanski, Zobowiqzania — czes¢ ogdlna, s. 204; A. Smieja, Zwiqzek przyczyno-
wy i zasady wspotzycia spolecznego w swietle art. 419 k.c., [w:] Prace prawnicze, AUW, Prawo
CLXXXVI, Wroctaw 1990, s. 331 i n.; G. Bieniek, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody
wyrzqdzone przez funkcjonariuszy po wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r.,
PS 2002, s. 20.

39 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z 24 sierpnia 1999 r., I ACa 410/99, OSA 2002,
Nr 2, poz. 7.

60 Wyrok z 22 maja 2003 r., IT CKN 96/01, niepubl.
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w interesie powszechnym, lecz w celu ochrony dobra poszkodowanego, nie wy-
tacza odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa na zasadzie stusznosci®!.

W zbiorze legalnych zdarzen, ktorych szkodliwe skutki moglyby uzasadniac¢
odpowiedzialnos$¢ odszkodowawcza na zasadzie stusznosci, orzecznictwo pomie-
scito takze obowiazkowe szczepienia ochronne przeciwko chorobom zakaznym.
Podkreslano przy tym, ze obowiazek taki zostat wprowadzony nie tylko w in-
teresie os6b poddawanych szczepieniu, ale 1 w interesie catego spoteczenstwa.
Wzgledy stusznosci (zasady wspotzycia spotecznego) zatem z reguty przemawia-
ja za naprawieniem szkody, jakiej osoba poddana przymusowemu szczepieniu
dokonanemu przez uprawnionego funkcjonariusza doznata w wypadku ci¢zkiego
rozstroju zdrowia wskutek tego szczepienia, chociazby byto ono przeprowadzone
w sposob prawidtowy®?.

VII

Spogladajac na ksztaltowanie si¢ zdolnosci deliktowej jednostek samorza-
du terytorialnego, dostrzega si¢ przede wszystkim znamienna ewolucj¢ zasady
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za funkcjonowanie administracji publicz-
nej — od winy funkcjonariusza (nawet ze szczegdlnymi sposobami jej ustalania),
poprzez zobiektywizowana jej postaé, czyli tzw. wing bezimienna (anonimowa),
do bezprawnosci, okreslonej jako ,,niezgodne z prawem dziatania lub zaniecha-
nia przy wykonywaniu wladzy publicznej”. Celem regulacji zawartej w art. 417
§ 1 k.c. jest niewatpliwie usunigcie szkodliwych skutkow bezprawnego dziatania
lub zaniechania wtadzy publicznej bez wzgledu na to, czy naruszenie powinnosci
okreslonych w prawie nastapilo z winy wykonujacych funkcje publiczne, czy tez
niezaleznie od tej okolicznosci. Istotna jest tu bowiem bezprawnosc, ktérej zaist-
nienie w dostatecznym stopniu uzasadnia obcigzenie obowigzkiem naprawienia
szkody jednostki organizacyjne wykonujace funkcje wiladcze. Skoro taki mo-
tyw legt u podstaw rozwiazania przyjgtego najpierw w art. 77 ust. 1 Konstytucji,
a nastepnie w art. 417 § 1 k.c., przeto mozna twierdzié¢, ze ustawodawca zbudo-
wat odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na zasadzie bezprawnos$ci, odchodzac
w tym zakresie od podstawowej zasady winy, cho¢ w literaturze wyrazono po-
glad, Zze wyodrg¢bnianie takiej zasady nie jest konieczne, albowiem zasada ryzyka
jest na tyle pojemna, ze pomiesci i odpowiedzialno$¢ za bezprawne zachowania
sprawcy szkody®.

61 Wyrok Sadu Najwyzszego z 25 listopada 2003 r., IT CK 286/02, Biuletyn SN 2004, nr 4,
poz. 10.

92 Wyrok Sadu Najwyzszego z 20 sierpnia 1968 r., Il CR 310/68, OSN 1969, nr 2, poz. 38
z glosa M. Sosniaka, OSP 1969, nr 3; wyrok Sadu Najwyzszego z 11 wrzesnia 1968 r., II CR 325/68,
niepubl.

63 7. Radwanski, Zmiany w KC, s. 974.
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W pierwszej fazie funkcjonowania samorzadu terytorialnego obowiazek od-
szkodowawczy gmin, a nastepnie powiatow i wojewodztw, wykazywal cechy od-
powiedzialnosci za cudzy czyn, albowiem jednostki samorzadu terytorialnego
— podobnie jak Skarb Panstwa — odpowiadaty za dziatania lub zaniechania funk-
cjonariusza samorzadowego. Po nowelizacji k.c. niezgodne z prawem dziatania
lub zaniechania zaistniate przy wykonywaniu wtadzy publicznej nie sg juz przy-
pisywane ,,funkcjonariuszowi”, ,,organowi wtadzy publicznej” czy tez ,,0sobie
uczestniczacej przy wykonywaniu wladzy publicznej”, lecz wprost okreslonemu
podmiotowi wladzy publicznej, tj. Skarbowi Panistwa, jednostce samorzadu te-
rytorialnego lub innej osobie prawnej majacej kompetencje do wykonywania
wladzy publicznej. Ustawodawca nie rozroznia juz bowiem odpowiedzialnosci
danej jednostki organizacyjnej za dziatania wlasne oraz cudze (np. za funkcjona-
riuszy lub organy), pomija wrgcz osoby czy jednostki, ktorych funkcjonowanie
wyrzadzito szkode, rozumiejac przez dziatania wladzy publicznej czynnosci sze-
roko ujmowanego ,,personelu” realizujacego funkcje w imieniu lub na rzecz jed-
nostek (podmiotow) wykonujacych zadania wtadzy publicznej. Dlatego tez moz-
na tu méwi¢ o odpowiedzialnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego za wlasne
dzialania, przypisujac sprawstwo wprost gminie, powiatowi lub wojewddztwu.

W obowiazujacym stanie prawnym poszerzyt si¢ rowniez przedmiotowy za-
kres odpowiedzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego w sferze imperium,
albowiem obowiazek odszkodowawczy dotyczy nie tylko naprawienia szkody
bedacej skutkiem wydania niezgodnego z prawem aktu normatywnego, lecz tak-
ze wyrownania uszczerbku spowodowanego niewydaniem aktu normatywnego,
ktorego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa.

Trzeba wreszcie zauwazy¢, ze wobec niezdefiniowania ,,szkody” na potrzeby
odpowiedzialnosci wtadzy publicznej i niewprowadzenia ograniczen co do zakre-
su odszkodowania, przy wyktadni art. 417 § 1 k.c. mozna poshugiwac si¢ szerokim
pojeciem szkody obejmujacym nie tylko wszelki uszczerbek majatkowy wynikty
z bezprawnego dziatania lub zaniechania przy wykonywaniu wtadzy publicznej,
lecz takze krzywde pozostajaca w normalnym zwigzku przyczynowym z takim
zdarzeniem. Wedlug Sadu Najwyzszego krzywda zdzialana bezprawnym funk-
cjonowaniem witadzy publicznej podlega rygorom zados¢uczynienia pieni¢znego
zgodnie z zasadami przyjetymi w art. 445 i art. 448 k.c.* W literaturze zauwazo-
no jednak, ze poréwnanie art. 417 § 1 z art. 4172 k.c., w ktérym obok naprawie-
nia szkody na osobie przewidziano takze zadoscuczynienie pieni¢zne za doznang
krzywdg, moze prowadzi¢ do wniosku, ze szkoda ujeta w generalnej formule de-
liktu wtadzy publicznej sprowadza si¢ wytacznie do uszczerbku majatkowego®.

Przy szerokim rozumieniu szkody ustawodawca nie ograniczyt rowniez za-
kresu odszkodowania. Twierdzenie to odnosi si¢ zardéwno do konstytucyjnej za-
sady odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej za dziatania organow witadzy publicz-

64 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 2 pazdziernika 2007 r., IT CSK 269/07, MoP 2007, nr 21.
65 Zob. 1.J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody, s. 185.
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nej, jak i do rozwigzania przyjetego w art. 417 § 1 k.c. Wobec tego naprawienie
szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wtadzy publicznej obejmuje straty, ktére poszkodowany ponidst
(damnum emergens), oraz korzysci, ktore moglby osiagnaé, gdyby mu szkody
nie wyrzadzono (lucrum cessans). Niemaly wplyw na przyjete regulacje mial
zapewne wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 1.6, uznajacy
za niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP regulacje (zawarte w nieobowiazuja-
cym juz art. 160 k.p.a. oraz w art. 260 Ordynacji podatkowej) ograniczajace od-
szkodowanie za bezprawne decyzje administracyjne do ,.rzeczywistej” szkody.

66 K 20/02, OTK-A 2003, nr 7, poz. 76.
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