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wokackiej w Gdansku, a poéZniej sedzia dyscyplinarnym. Prowadzi wyklady dla
aplikantéw. Mieszka ciggle w Gdyni, lecz uczuciowo zwigzany jest bez przerwy
z Warszawg, ktorg czesto, zwlaszcza na poczatku, odwiedza.

Zmart w dniu 10 sierpnia 1984 r. Pochowany zostal na Powazkach w rodzinnym
grobie obok swego wielkiego ojca Adolfa Suligowskiego.

adw. Z. Krzeminski

JOZEF KREMIS

ODPOWIEDZIALNOSC ODSZKODOWAWCZA
ZA DECYZJE ADMINISTRACYJNE
WEDLUG KODEKSU POSTEPOWANIA ADMINISTRACYINEGO

W opracowaniu podjeta zostaje proba okreslenia zasad odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za szkody wyrzqdzone wydantem decyzji administracyjnej oraz
ustalenia, w jakim stopniu nowe ujecia legislacyjne zawarte w k.p.a. zmodyfi-
kowaly dotychczasowy stan prawny w tym zakresie.

I. Uwagi wstepne

* Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy-Kodeks postepowania administracyjnego! wprowadzila istotne
zmiany w sferze odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone decyzja-
mi administracyjnymi. Nowela styczniowa przyniosla cztery przepisy regulujace
odpowiedzialno$é oszkodowawczg za decyzje? a zamieszczone: w art. 133 k.pa.
dotyczgecym odpowiedzialno$ci za decyzje dotkniete wadami powodujgecymi wzno-
wienie postepowania administracyjnego, w art. 160 k.p.a., normujacym skutki od-
szkodowawecze decyzji niewaznej, w art. 215 k.p.a., okre$lajacym odszkodowawcze na-
stepstwa sadowej (tj. NSA) kontroli decyzji administracyjnych, oraz w art. 161
k.p.a. przewidujgcym roszczenia odszkodowawcze w wypadku uchylenia lub zmia-
ny decyzji przez naczelny organ administracji panstwowej. Ostatni przepis wykra-
cza poza zakres naszego opracowania, gdyz obejmuje decyzje legalne? kiore ze

1 Dz U. Nr 4, poz. 8; tekst jednolity k.p.a. — Dz. U. z 1880 r. Nr 9, poz. 26.

2 Z literatury dotyczacej odpowiedzialnoéci wedlug przepiséw k.p.a, zob. E. Letow-
sk a: Odpowiedzialno$¢ panstwa za szkody po nowelizacji kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, PiP 1980, nr 4, s. 47 oraz (W:) Kodeks postgpowania administracyjnegc po
nowelizacji, Warszawa 1980, s. 150; taz: Odpowiedzialno§é odszkodowawcza za tzw. ,mil-
czenie administracji” (w:) Studia z prawa cywilnego, Warszawa—t6dz 1983, s. 135; T. Bar-
nat: Roszczenia odszkodowawcze w kodeksie postepowania administracyjnego, PUG 1980,
nr 11, s. 313.

3 Por. J. Boé: Wyrdwnanie strat wynikiych z legalnych dzialapn administracji, Wroclaw
1971; E. Letowska: Charakter odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzome przy wykony-
waniu funkeji publicznych i jej stosunek do odszkodowawczej odpowiedzialno§ci kodekso-
wej (w:) Studia z prawa zobowigzen, Warszawa—Poznan 1979, s. 83; taz: Odpowiedzialnosé¢
odszkodowawcza administracji (w:) System prawa administracyjnego, Ossolineum 1978, t. III,
S, 452.
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wzgledu na szczegélne okolicznosci, a nie ze wzgledu na sprzeczno$é z prawem
zostajg uchylone lub zmienione.

Odpowiedzialno$é odszkodowawczg za decyzje administracyjne nalezy widzieé
w $wietle unormowan odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za szkody wyrzgdzone
przez funkcjonariuszy panstwowych. Taka plaszczyzna badawcza na gruncie ustawo-
dawstwa polskiego znajduje uzasadnienie zaré6wno w argumentach natury histo-
rycznej (przynalezno$¢ podstawowych uregulowan odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej panstwa do prawa cywilnego), jak i w aktualnych rozwigzaniach legislacyj-
nych {uregulowanie odpowiedzialno$ci za orzeczenia lub zarzadzenia w k.c., odesia-
nia zawarte w przepisach k.p.a. do zasad odpowiedzialnosci sformulowanych w k.c.).

Odpowiedzialno$é Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone decyzjami administra-
cyjnymi charakteryzuje sie wieloma ograniczeniami i wylgczeniami w poréwnaniu
z odpowiedzialno$cig za inne dzialania organ6éw administracji panstwowej.# Roéwniez
przepis art. 418 k.c, ktory stanowi podstawe odpowiedzialno$ci za orzeczenia lub
zarzgdzenia, uzaleinia odszkodowanie od: 1) kwalifikowanego ($ciganego w trybie
postgpowania karnego lub dyscyplinarnego) naruszenia prawa przy wydaniu orze-
czenia lub zarzadzenia oraz 2) stwierdzenia winy sprawcy szkody wyrokiem karnym
lub orzeczeniem dyscyplinarnym albo uznania winy przez organ przelozony nad
sprawcg szkody. Nielatwe dla poszkodowanego sposoby stwierdzenia winy funkcjo-
nariusza oraz nie zawsze wlasciwa wykladnia art. 418 k.c. (zwlaszcza rozszerzajgce
ujmowanie ,orzeczenia lub zarzgdzenia”) spowodowaly, ze przepis ten nie stanowil
w zasadzie podstawy wyrok6éw zasgdzajgcych odszkodowanie od Skarbu Panstwal’
Uregulowanie odpowiedzialno§ci odszkodowawczej za decyzje administracyjne w
znowelizowanym k.p.a. zrodzilo sie z potrzeby odblokowania art. 418 k.c., co pod-
kreslano nie tylko w cywilistyce, lecz takZze w nauce prawa administracyjnego.

Analiza odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone funkcjonowaniem administracjt
wymaga na poczatku odpowiedzi na dwa istotne pytania: 1) za co dany podmiot
odpowiada? 2) kto, za kogo i wobec kogo ponosi odpowiedzialnosé odszkodowaw<czg?

II. Zakres odpowiedzialnosci wedlug przepiséw Kk.p.a.
1. Przedmiotowy zakres odpowiedzialnoSci
a) Decyzja administracyjna

Z katalogu prawnych form dziatania administiracji panstwowej w ujeciu przepi-
sOw art. 153, 160 i 215 k.p.a., Zrédlem szkody staje sie jedna z form o charakterze
wiladezym — decyzja administracyjna. Jezeli przepisy k.. o odpowiedzialnosei
Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy panstwowych,” w szézegélnosci art. 417 i 418
k.c, obejmuja swym zakresem odpowiedzialno$é za szkody wyrzadzone wszelkimi
formami dzialania organéw administracji, t0 omawiane przepisy k.p.a. dotycza
szk6d spowodowanych takg dzialalno$cig administracji, ktéra przybiera postaé de-

4 Zob. J. Kosik: Zasady cdpowiedzialnosci Panstwa za szkody wyrzgdzone przez
funkcjonariuszéw, Wroclaw 1961; tenze: Przedmiotowy zakres odpowiedzialno$ci Skarbu
Panstwa za szkody na podstawie art. 418 kodeksu cywilnego, SC 1968, t. XI, s. 3; temze:
Odpowiedzialno$é za funkcjonariuszy palistwowych w kodeksie cywilnym z perspektywy
trzydziestolecia, PiP 1974, s. 91; A. Szpunar: Tendencje rozwojowe odpowiedzialnosci
Skarbu Panhstwa (w:) Studia z prawa zobowigzan, Warszawa—Poznan 1979, s. 135.

5 Zob. J. Dagbrowa: W sprawie odpowiedzialno§ci panstwa za szkody — Nad pro-
Jextem k.p.a., PiZ 1980, nr 2, s. 5.
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cyzji administracyjnej. Cechami decyzji jako szczegblnego rodzaju aktu admini-
stracyjnego sa: wydanie jej w sprawie indywidualnej, ktérej przedmiotem sg kon-
kretnie oznaczone prawa i obowigzki danego podmiotu, a nastepnie wydanie jej
w sprawie dotyczgcej indywidualnie, imiennie oznaczonego podmiofu oraz wy-
danie przez organ administracji panstwowej® Przepisy k.p.a. nie obejmujg wiec
odpowiedzialnosci za wszelkiego rodzaju akty administracyjne, nie dotycza bowiem
odpowiedzialno$ci za normatywng dziatalno$¢ administracji, za szkody wyrzgdzone
aktem administracyjnym generalnym.

Umieszczenie przepisbw o odpowiedzialnoS$ci za szkody wyrzadzone decyzjami
administracyjnymi w k.p.a. wplywa bezpos$rednio na zakres przedmiotowy tej odpo-
wiedzialno$ci. Przepisy art. 153, 160 i 215 kmp.a. bedg wilasciwe dla tych decyzji,
ktére zostaly wydane przez organy administracji na podstawie odpowiednich prze-
pisbw prawa materialnego w trybie k.p.a. (w zakresie stosowania ogélnej pro-
cedury administracyjnej). O wlasciwosci tej decyduja wiec dwie przestanki, ktére
musza wystapié kumulatywnie: 1) sprawa musi byé objeta zakresem stosowania
G0 niej przepisdOw k.p.a. oraz 2) sprawa musi byé zakonczona decyzja administracyj-
ng. Wnioskujgc a contrario, w sprawach, w ktérych og6lna procedura administra-
cyjna (k.p.a.) nie ma zastosowania, lub w sprawach mnie rozstrzyganych decyzja
administracyjna, odpowiedzialno$é za szkody nie bedzie oparta na przepisach
k.p.a. W takich wypadkach podstawg ewentualnego obowiazku naprawienia szkody
stanowié moga ogblne zasady odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za funkcjona-
riuszy (w szczegbdlno$ci art. 417 i 418 k.c) lub przepisy szczegblne w rozumieniu
art. 421 k.c.

Odszkodowawcze przepisy k.p.a. s§ unormowaniami szczegblnymi w stosunku do
art. 417—420 k.., umieszczenie za$§ ich w k.p.a. okrefla zakres ich stosowania. Po
pierwsze — jako przepisy szczegblne nie mogg byé interpretowane rozszerzajjco,
a po drugie — w braku szczegblnego uregulowania zasieg ich nie moze byé szer-
szy niz zakres stosowania k.p.a. Nie mozna wiec w zasadzie do decyzji wydanych
poza obrebem k.p.a. stosowaé przepiséw k.p.a. o roszczeniach odszkodowawczych,
gdyz zasieg spraw, do rozstrzygania ktérych stosuje sie ogblng procedure admini-
stracyjng, okresla réwniez sfere zastosowania przepiséw odszkodowawczych. Nale-
zaloby stad wyprowadzié wniosek, ze przepisy k.p.a. o odpowiedzialnosci odszko-
dowawezej mozna stosowaé do decyzji wydanych w postepowaniach szczegblnych
wtedy i tylko wtedy, gdy wyrainy przepisy dopuszcza taka ewentualnosé. Jesli
brak jest przepisu szczegblnego, to wodwezas do roszczen odszkodowawczych moga
znalezé zastosowanie przepisy og6lne, a zwlaszcza art. 418 k.., ktory obejmuje
rbébwniez decyzje administracyjne wydawane poza zakresem stosowania k.p.a. Nato-
miast przepisy odszkodowawcze k.p.a. wlasciwe sg dla decyzji wydawanych w spra-
wach zobowigzan podatkowych oraz ubezpieczen spolecznych, jako objetych za-
kresesa przedmiotowym k.p.a. Posrednio wskazuje na to takze tresé¢ art. 176 § 4
k.p.a. oraz fakt, ze w dziale III k.p.a. nie znajdujemy przepisoéw, ktére by wylaczaly
lub modyfikowaly roszczenia odszkodowawcze.

b) Postanowienia

W kwestii drugiej przestanki zastosowania przepiséw k.p.a. o odpowiedzialnosci
odszkodowawczej podkre§lié nalezy, ze rozpatrywanie indywidualnej sprawy w try-

¢ Zob. J. Borkowski: Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 92; J. Jend-
ro$§ka: Pojecie decyz)i administracyjnej i jej trwaloé¢ (w:) Problemy praworzgdnoSci
w dzialaniu administracji panstwowej, Ossolineum 1380, s. 74.
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bie i w zakresie stosowania k.p.a. samo przez si¢ nie czyni art. 153, 160 lub 215 k.p.a.
przepisami wlasciwymi do dochodzenia roszczen odszkodowawczych, jezeli sprawa
nie zostanie rozstrzygnieta decyzja administracyjng, lecz rozstrzygniecie przybierze
inna postaé formalng i merytoryczng. Jezeli art. 418 k.c. obejmuje nie tylko de-
cyzje administracyjne, ale ré6wniez postanowienia, to nie odnosi sie to do omawia-
nych przepisow k.p.a. W k.p.a. nie znajdujemy podstaw do rozszerzajgcej wykladni
i rozciggania tych unormowan na postanowienia wydawane w trybie i w zakresie
stosowania k.p.a. Zawarte w rozdziale 9 (dziat II) przepisy dotyczace postanowien
nie formuluja dyspozyecji o analogicznym stosowaniu przepisow o od§zkodowaniu
za decyzje administracyine do odpowiedzialnosci za postanowienia wyrzadzajace
szkode. Powolane argumenty przemawiaja przeciwko zastosowaniu przepisé6w k.p.a.
o odszkodowaniu odpowiednio do postanowien, co nie wylgcza odpowiedzialno$ci
za decyzje administracyjne do odpowiedzialnosci za postanowienia wyrzadzajace
w k.c. (w szczegblnosci wedlug art. 418 k.c. obejmujscego — jak juz zaznaczono
wyzej — rdwniez postanowienia wydawane w postepowaniu administracyinym).

c¢) Ugoda administracyjna

Sprawa administracyjna moze by¢ zalatwiona albo jednostronnym rozstrzygnie-
ciem organu administracyjnego, albo tez przez zawarcie ugody. Skuteczno$é ugody
w sprawach, w ktérych toczy sie postepowanie przed organem administracji miedzy
co najmniej dwiema stronami o spornych interesach, zalezy od zatwierdzenia jej
przez organ administracji, przed ktérym =zostala zawarta (art. 118 § 1 k.p.a).
W zwigzku z tym Zze zatwierdzona ugoda wywiera takie same skutki jak decyzja
wydana w toku postepowania administracyjnego, powstaje problem, czy odpowie-
dzialno§é za szkode wyrzadzong jednej ze stron na podstawie takiej ugody moze
byé oparta na omawianych przepisach k.p.a. Sprawa komplikuje sie dodatkowo dla-
tego, ze zatwierdzenie lub odmowa zatwierdzenia ugody nastepujé w drodze po-
stanowienia, a jak juz wspomniano ‘wyzej, dla odpowiedzialnosci za wydanie posta-
nowienia przepisy odszkodowawcze k.p.a. okazuja sie niewlasciwe. Ponadto przepis
art. 122 k.p.a. przewiduje, ze do ugody i postanowienia w sprawie jej zatwierdze-
nia stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace decyzji, nie okre$lajac wyraZnie
skutkéw odszkodowawczych w zwigzku z wadliwa ugoda.

Jezeli jednak ugode frakuje sie w sferze skutkéw prawnych na roéwni z de-
cyzja administracyjng, to nalezaloby konsekwentnie stosowaé do ugody admini-
stracyjnej uregulowania o odszkodowaniu za decyzje administracyjne. Nie stoi temu
na przeszkodzie okoliczno$é, ze ugoda zostaje zatwierdzona w drodze postanowienia,
a nie decyzji, gdyz postanowienie organu jest tylko jednym z elementow skutecz-
nosci prawnej ugody. Na ugode administracyjng skladajg sie bowiem dwie czyn-
nosci, obie niezbedne dla skuteczno$ci prawnej ugody: najpierw strony musza dojéé
do porozumienia w kwestii spornego interesu, a nastepnie organ administracji po-
winien takie porozumienie zatwierdzi¢, przy czym organ ten sprawuje kontrole
nad dyspozycyjnos$cig stron w tym zakresie, badajac zgodno$¢ porozumienia z pra-
wem oraz to, czy nie narusza ono spoiecznego interesu lub stusznego interesu jed-
nej ze stron postepowania. Ostatecznie wiec nie samo postanowienie organu, lecz
dopiero porozumienie stron plus postanowienie zatwierdzajace wywolujg skutki
prawne takie same, jakie wywolataby decyzja administracyjna, gdyby w danej
sprawie zostala wydana.

Innym argumentem, ktéry przemawia za rozeiggnieciem skutkédw odszkodo-
wawczych wedlug przepiséw k.p.a. réwniez na ugode administracyjng moze byé
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fakt, ze sgdowej kontoli — opr6cz decyzji administracji sensu stricto — podlegaja
wyiatkowo takze inne akty administracyjne zr6wnane — przez unormowania k.p.a. —
z decyzjami.?

d) Zaswiadczenie

W trybie i w zakresie stosowania k.p.a. organy administracji panstwowej wydajg
réwniez zas$wiadczenia, stanowigce urzedowe potwierdzenie okreslonych faktéw lub
stanu prawnego {(art. 217 k.p.a.). Skoro zaswiadczenie nie jest decyzjg administra-
cying ani tez nie nalezy do aktéw administracyjnych z decyzja zréwnanych, a po-
nadto nie znajdujemy w k.p.a. uregulowan zezwalajgcych na odpowiednie stoso-
wanie do zaSwiadczen przepisOw o decyzji, przeto takze odpowiedzialno$é odszko-
dowawcza za wydanie zas$wiadczenia nie moze podlega¢ reiymowi przepiséw k.p.a.
6 naprawieniu szkody. Wiadciwg podstawe odpowiedzialno$ci za szkody pozostajace
w zwigzku z wydaniem za$wiadczenia stanowié moga zasady ogoélne, zwlaszcza art.
417 § 1 k.c. Nalezy zauwazyé, ze odmowa wydania zaswiadczenia lub za$wiadczenia
o tresci zadanej przez osobe ubiegajacy sige o nie nastepuje w drodze postanowienia
fart. 219 k.p.a.), to za$ stwarza mozliwo$é kompensacji szkody wyrzadzonej postano-
wieniem o odmowie wydania za$§wiadczenia przy spelnieniu przeslanek okreslonych
w art. 418 k.c.

e) Wadliwosci decyzji
Zrédiem szkody w rozumieniu przepiséw k.pa. sa decyzje wadliwe. Nie chodzi

tu o jakakolwiek wadliwo$é decyzji administracyjnej, lecz o okres$long sprzecznosé
z prawem, zar6wno materialnym jak i formalnym. I tak przedmiotowy zakres od-

powiedzialno$ci obejmuje: wedlug art. 153 k.p.a. — decyzje administracyjne do-
tkniete wadami okre$lonymi w art. 145 § 1 k.p.a.; wedlug art. 160 k.p.a. — decyzje
niewazne w rozumieniu art. 156 § 1 k.p.a.; wedlug art. 215 k.p.a. — decyzje wadli-

we, o ktérych mowa w art. 207 k.p.a. Ograniczenie zakresu przedmiotowego odpo-
wiedzialnosci wedlug k.p.a. do decyzji o okreslonych wadliwosciach prowadzi do
wniosku, ze poza sferg tej odpowiedzialnos$ci pozostang takze dzialania organéw
administracji, ktére — nie spelniajgc elementarnych warunkéw istnienia aktu ad-
ministracyjnego — maja jedynie pozory decyzji. Z drugiej strony unormowania od-
powiedzialnos$ci odszkodowawezej w Kk.p.a. sygnalizujg trzy obszary, w obrebie ki6-
rych nastepuje stwierdzenie wadliwoéci decyzji, tj. wznowienie postgpowania,
stwierdzenie niewaznosci decyzji oraz kontrola decyzji przez sad administracyjny.
Ze stwierdzeniem bezprawno$ci decyzji administracyjnej w trybie jednego z trzech
wymienionych postepowan zwigzano — oprocz nastepstw w zakresie stosunku ad-
ministracyjnoprawnego — réwniez skutki w sferze odszkodowawczej.

2. Podmiotowy zakres odpowiedzialnosci

Wedlug przepisow art. 417—419 k.c. Skarb Panstwa jest podmioctem zobowigza-
nym do naprawienia szkody wyrzadzonej przez funkcjonariuszy panstwowych, do
ktérych zaliczono réwniez pracownikéw organdéw administracji (art. 417 § 2 k.c).
Natomiast uregulowania art. 160 § 3 oraz art. 215 § 2 k.p.a. przewidujg odszkodo-

1 Tak J. Swiagtkiewicz: Przedmiotowy zakres sadowej kontroli legalnosci decyzji
administracyjnych, PiP 1980, nr 3, s. 5; por. W. Dawidowicz: Jeszcze o przedmioto-
wym zakresie sgdownictwa administracyjnego w PRL, PiP 1980, nr 10, s. 68.
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wanie od organu administracji panstwowej, ktéry wydal bezprawnag decyzje. Wobec
tego Ze w polskim prawie cywilnym organy administracji papstwowej nie maja
osobowos$ci prawnej, przeto zobowigzanym do $wiadczenia odszkodowawczego jest
Skarb Panstwa, reprezentowany w procesie odszkodowawczym przez wilasciwg
statio fisci. OkreSlenie w k.p.a. organu administracji jako zobowigzanego do od-
szkodowania wigze sie — jak mozZna przypuszcza¢ — z administracyjno-sgdowym
trybem dochodzenia odszkodowania, o ktérym mowa w art. 160 § 4 i 5 kpa.
W pierwszej fazie procesu odszkodowawczego wlasciwa jest droga administracyjna,
w ktérej odpowiedzialno$é ponosi organ administracji panstwowej jako podmiot
stosunk6éw administracyjnoprawnych. W drugiej fazie procesu odszkodowawczego
przed sgdem powszechnym pozwanym jest juz Skarb Panstwa, jako ze siationes
fisci, nie majgc zdolnosci sgdowej, nie moga byé stronami w procesie. Jednakze
réwniez tutaj konieczne sie staje dokladne okre§lenie i wskazanie w pozwie organu
administracji panstwowej, ktérego dzialanie, tj. wydanie decyzji, wyrzadzilo szkode-

Opro6cz organd6w administracji panstwowej i upowaznionych pracownikéw urze-
G6w, przy zalatwianiu spraw w drodze decyzji administracyjnych mogg braé udzial
jeszcze inne podmioty. Wéréd wymienionych w art. 1 § 2 k.p.a. jednostek organi-
zacyjnych, ktérych organy mogg niekiedy postugiwaé sie decyzja administracyjna
w rozumieniu k.p.a., mozna wyrézini¢é — z punktu widzenia podmiotowosci cywilno-
prawnej — osoby prawne tak panstwowe jak i niepanstwowe. Wobec mozliwosci
zbiegu odpowiedzialnosci kilku podmiotéw nabiera znaczenia zagadnienie, kto po-
nosi odpowiedzialno$é za decyzje administracyjne tych organéw: Skarb Panstwa
czy tez dana osoba prawna? Wedlug art. 420 k.c,, jezeli szkoda zostala wyrzadzona
przez funkcjonariusza panstwowej osoby prawnej, odpowiedzialno$é za szkode po-
nosi zamiast Skarbu Panstwa ta osoba prawna. Do odpowiedzialno$ci Skarbu Pan-

stwa i panstwowych os6b prawnych — w zakresie uregulowanym przepisami art
417—420 k.c. — nie majg zastosowania podstawy przewidziane w art. 416, 430
i 429 k.c8

W Swietle przepisbw k.p.a. wsp6lng plaszczyzng dla organdéw administracji pan-
stwowej oraz dla organéw jednostek wymienionych w art. 1 § 2 k.p.a. (szczegbl-
nych podmiotéw administracji® jest wydawanie decyzji w zakres'e stosowania
k.p.a. Gdyby przyjaé, ze Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$é za funkcionariuszy
lub organy os6b prawnych, gdy s one z mocy prawa powolane do wydawania de-
cyzji, wowczas doszloby do nieuzasadnionego przerzucenia ryzyka administrowania
wylgcznie na Skarb Panstwa i tym samym do zatarcia r6znic miedzy odpowiedzial-
noscig za dzialania wlasne i cudze, a takze do powazinego oslabienia funkcji pre-
wencyjno-wychowawczej i stymulacyjnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej w sto-
sunku do organéw wydajgcych decyzje.

Mozna twierdzi¢, ze jezeli szczegblny podmiot administracji {(art. 1 § 2 k.p.al),
posiadajgcy osobowos$é prawng w sferze prawa cywilnego, bedzie wykonywat za-
dania administracji, w szczeg6lno$ci bedzie powolany do rozstrzygania w drodze
decyzji administracyjnych indywidualnych spraw w zakresie stosowania k.p.a. to
poniesie on samodzielng odpowiedzialno$é odszkodowawczg. Wykonywanie funkeji
charakterystycznych dla organ6w administracji panstwowej semsu stricto nie daje
podstaw do zwolnienia szezegdlnego podmiotu administracji od odpowiedzialnosci
majatkowej, jezeli szkoda zostala wyrzgdzona dzialaniem lub .zaniechaniem funkcjo-

8 Tak wytyczne wymiaru spraweidliwoéei i praktyki sadowej w przedmiocie odpowie-
dzialnoSci Skarbu Pafistwa oraz panstwowych osob prawnych za szkody wyrzgdzone przez
funkcjonariuszy pafnstwowych z dnia 15 lutego 1971 r., M. P. Nr 20, poz. 136.

¢ Zob. J. Borkowski: Decyzja administracyjna, s. 46 i n.



10 Jézef Kremis Nr 9 (321)

—

nariusza tegoz podmiotu. Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa wystapi woéwczas,
gdy jednostka organizacyjna wykonujgca funkcje administracyjne nie posiada oso-
bowosci prawnej. Do takich jednostek nalezg organy administracyjne sensu stricto
oraz te szczegbélne podmioty administracji,” ktérym zaden przepis prawny nie przy-
znal osobowos$ci prawnej.1?

Podmiotem uprawnionym do uzyskania odszkodowania od Skarbu Panstwa jest
strona postepowania administracyjnego, ktéra poniosia szkode pozostajacg w zwigz-
ku z wydaniem decyzji administracyjnej. Kazidy wiec, czyjego interesu prawnego
lub obowiazku dotyczy postepowanie administracyjne, albo kaidy, kto zada czyn-
nosci organu ze wzgledu na swéj interes lub obowigzek (art. 28 k.p.a.), moze zglosié
ewentualne roszczenie odszkodowawcze. Zaré6wno unormowania k.. jak i k.pa.
nie ograniczajg kregu podmiotéw poszkodowanych wylgcznie do oséb fizycznych.
Stronami postepowania administracyjnego mogg by¢é bowiem osoby fizyczne i osoby
prawne, panstwowe jednostki organizacyjne i organizacje spoleczne nie posiadajace
osobowos$ci prawnej (art. 29 k.p.a.). Mozliwe jest takze dochodzenie odszkodowania
miedzy jednostkami organizacyjnymi w obrebie jednego podmiotu prawa cywilne-
go — Skarbu Panstwa.l!

W zwigzku z podmiotem poszkodowanym diialaniem organu administracji pan-
stwowej pozostaje problem organu wlasciwego do orzekania o roszczeniu odszkodo-
wawczym. Dla roszezed wynikajgeych z art. 417—420 k.c. wilasciwe sg sady po-
wszechne lub komisje arbitrazowe, jezeli poszkodowanym jest jednostka gospodarki
uspolecznionej, tj. jeden z podmiotéw okreSlonych w art. 3 ust. 1 ustawy z dnia
23 paZdziernika 1975 r. o Panstwowym Arbitrazu Gospodarczym. Natomiast sytuacja
nie jest jasna na gruncie postanowien art. 153, 160 i 215 k.p.a. Wedlug art. 153 § 2
dochodzenie odszkodowania nastepuje w postepowaniu przed sadem powszechnym,
natomiast art. 160 i 215 stanowia, ze o odszkodowaniu orzeka napierw organ admi-
nistracji (obowigzek wyczerpania drogi administracyjnej), a dopiero po wydaniu
decyzji odszkodowaweczej strona niezadowolona z przyznanego jej odszkodowania
moze wnie$é powbddztwo do sgdu powszechnego. Mimo Zze przepisy k.p.a. dotycza
odpowiedzialnosci odszkodowawczej organu administracji takze wzgledem podmio-
téw arbitrazowych, wspomniane uregulowania wyraZnie méwig o wniesieniu powo6dz-
twa do sadu powszechnego, niezaleznie od tego, jaki podmiot jest poszkodowany.
Brzmienie art. 160 § 5 k.p.a. wskazywaloby na to, ze w sprawach o naprawienie
szkody wyrzadzonej bezprawng decyzja administracyjna sadem wylgcznie wiasci-
wym, po wyczerpaniu drogi administracyjnej, jest sad powszechny.? Sprawy o od-
szkodowanie uregulowane w k.p.a. nalezaloby wiec uznaé za wyjatkowe, ktére na
podstawie przepisbw szczegblnych zostaly wylaczone z zakresu dzialania PAG
i przekazanie do wlasciwosci innych organéw. Zastosowanie mialby tutaj przepis
art. 3 ust. 4 ustawy o PAG stanowigcy, ze do PAG nie nalezy rozpatrywanie spo-
réw, jezeli na podstawie przepis6w szczegélnych zostaly one przekazane do wlasci-
wosci innych organéw. Innymi organami w rozumieniu tego przepisu sa réwniez
sgdy.3 Wylgczng wlasciwo$é sgddw powszechnych thumaczyé mozna specyficznym
charakterem spraw odszkodowawczych uregulowanych w k.p.a.

10 2Zob. E. Letowska: Odpowiedzialnoéé odszkodowawcza administracji, s. 482.

11 Tamze; S. Buczkowski (w:) Kodeks cywilny — Komentarz, Warszawa 1972, t. I,
s. 19R—13. '

12 Podobnie SN w orz. z dnia 18 pasdziernika 1982 r. IV CZ 130/82, OSNCP 1983, nr 7,
poz. 93.

15 Zob. Z. Klafkowski, A. Rosienkiewicz: Panstwowy Arbitraz Gospodar-
czy — Komentarz, Warszawa 1978, s. 32.
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III. Naprawienie szkody po wznowieniu postepowania administracyjnego

W przepisie art. 153 k.p.a. uregulowano odpowiedzialnos$é za szkody wyrzadzone
decyzjg ostateczng dotknieta wadami warunkujgcymi wznowienie postepowania
administracyjnego. Wedlug hipotezy art. 153 Kk.p.a. mozliwe sg nastepujace sy-
tuacje: 1) szkode poniosla strona na skutek wydania decyzji z naruszeniem prawa
w spos6b okreSlony w art. 145 § 1 k.p.a.; 2) szkode poniosia strona na skutek
uchylenia — w wyniku wznowienia postepowania — decyzji wydanej z nauszeniem
prawa w sposdb okredlony w art. 145 § 1 k.p.a. (czyli wydania decyzji sanujgcej);
3) szkoda zostala wyrzadzona jednej stronie na skutek wydania decyzji wadliwej,
innej za$§ na skutek uchylenia tejze wadliwej decyzji.

Skoro wadliwosci warunkujgce wznowienie postepowania wplywaé maja na po-
wstanie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za szkode, to niezbedng staje sie préba
okres$lenia, w jakim stopniu na powstanie danej wadliwo$ci postepowania moze
mie¢ wplyw organ rozstrzygajacy sprawe oraz strony postepowania administracyj-
nego. Pobiezny przeglad wadliwosci postepowania (art. 145 § 1 k.p.a), w wyniku
ktorych zostaje wydana wadliwa decyzja — Zro6dlo szkody, pozwala na pewne
uogoélnienie. W katalogu wadliwo$ci znalazly sie takie, ktére moga byé spowodowane
i zawinione wylacznie przez organ, wynikaé¢ z niedopatrzenia organ6éw rozstrzyga-
jacych sprawe, dalej — takie, ktére moga byé zawinione przez organ jak réwniez
przez osoby wystepujace w postepowaniu administracyjnym w charakterze stron,
i wreszcie — takie, w ktérych trudno byloby wing obcigzyé organ administracji.
Ustalenie, ze w$réd okoliczno$ci powodujacych wznowienie postepowania admini-
stracyjnego wystepuje réwniez takie, za powstanie ktoérych nie daloby sie obcigzyé
wing organu administracji ani strony postepowania, moze stanowié¢ argument, zeby
nie wprowadzaé odpowiedzialno$ci za sam skutek, tj. za samo wydanie wadliwej
decyzji wyrzadzajacej szkode. Objecie zakresem odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wadliwo$ci postepowania nie spowodowanych zawinionym dzialaniem lub zaniecha-
niem organu mogloby byé uznane za nadmierne i nieuzasadnione przerzucenie ry-
zyka na organy administracji, a w konsekwencji — na Skarb Panstwa. Dlatego tez
mozna twierdzié, ze odpowiedzialnoscia wediug art. 153 k.p.a. objeto te przyczyny
wznowienia postepowania, ktére byly lub mogly byé spowodowane i zawinione
przez funkcjonariuszy panstwowych wydajgcych decyzje.

Wyrzadzenie szkody wadliwag decyzjg administracyjna, naruszajagcg prawo w
sposéb okreflony w art. 145 § 1 k.p.a., powoduje, ze stronie poszkodowanej przysiu-
guje roszczenie o odszkodowanie , w zakresie i na zasadach okre§lonych w przepi-
sach kodeksu cywilnego”. Odeslanie to nie jest jednak jasne i budzi¢é moze trud-
nosci interpretacyjne.

Z brzmienia art. 153 § 1 k.p.a. mozna wnioskowaé, ze ustawodawcy chodzilo
o odestanie do przepisow k.. dotyczacych powstania odpowiedzialnosci, zwigzku
przyczynowego, przyczynienia sie poszkodowanego do powstania szkody, sposobéw
naprawienia szkody, a takze ustalenia wysokosci oszkodowania. Nie na tym jednak
konczy sie odeslanie do prawa cywilnego. Skoro art. 153 § 1 k.p.a. ustanawia od-
powiedzialno$é za szkody wyrzadzone przez organy administracji i jednoczesnie od-
syla do k.c, to tym samym wskazuje — jako wlasciwe podstawy odpowiedzialno-
$ci — przepisy regulujgce odpowiedzialno$é Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone
przez funkcjonariuszy panstwowych. Totez zakresu odszkodowania dotyczyly przede
wszystkim przepisy art. 361—363 oraz art. 444—449 k.c.,, natomiast podstaw odpo-
wiedzialnosci — art. 417—420 k.c. W ostatniej grupie przepiséw nalezaloby poszuki-
waé przeslanek obowigzku naprawienia szkody przez Skarb Panstwa. Jednakze
takie zarysowanie problemu nie pozwala jeszcze odpowiedzie¢ bez watpliwosei na



12 _ J6zef Kremis Nr 9 (3210

)

wazne pytanie: czy art. 153 odsyla do art. 417—421 k.c, czy tez tylko do art. 418 k.c,
czy tez moze jako wylaczng podstawe odpowiedzialnosci wskazuje art. 417 § 1 ke.?

Z odeslania uzytego w art. 153 k.p.a. wyprowadza sie wniosek, ze podstawa od-
powiedzialno$ci za decyzje dotkniete wadami warunkujgcymi wznowienie postepo-
wania pozostanie nadal art. 418 k.c., zwlaszcza ze art. 153 k.p.a. nie zawiera wy-
1qczenia stosowania art. 418 k.c, jak to czyni wyraZnie przepis art. 160 k.p.a.l4
Stanowisko takie nadaje sie do dyskusji, gdyz mozna wskazaé¢ racje przeciwko za-
stosowaniu art. 418 k.c. na gruncie art. 153 k.p.a.

Przyjmujge zaloZenie, ze art. 153 k.p.a. odsyla w kwestii zasad i przeslanek od-
powiedzialnosci do art. 418 k.c., dochodzi sie do wniosku, Ze przepis art. 153 w za-
sadzie nic nie zmienil w sferze szk6d i odpowiedzialnosci za decyzje dotkniete po-
waznymi wadami okreSlonymi wart. 145 § 1 k.p.a. Wobec takiego stanowiska rodzi
sie pytanie o celowosé wprowadzenia art. 153 k.p.a., skoro ustawodawca zamierzal
zachowaé status quo i dla pewnych wadliwosci decyzji wyrzadzajgcych szkode
pozostawi¢é nadal wilasciwym art. 418 k.. Nie wydaje sie jednak uzasadnione
przypisywanie art. 153, umieszczonemu w ustawie o randze kodeksu, jedynie cha-
rakteru instruktazowo-informacyjnego.

Odeslanie do przepisow k.c. przewidziane w art. 153 § 1 k.p.a. pozwala twierdzié,
2e przepis ten nie stanowi samodzielnej podstawy odpowiedzialnosci. Tre$é art. 153
§ 1 k.p.a. nie zawiera bowiem pelnego katalogu przestanek obowigzku odszkodo-
wawczego, przeciwnie, méwi on o ,zakresie i zasadach okreslonych w przepisach
kodeksu cywilnego”. Jednakze w art. 153 § 1 k.p.a. dostrzega sie uzupeinienie ko-
deksowych przeslanek odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy pan-
stwowych. Ot6z art. 153 k.p.a. przynosi nowg przeslankg odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej, mianowicie wydanie decyzji z naruszeniem prawa w sposéb okreSlony
w przepisie art. 145 § 1 kp.a, przy czym wadliwosé ta musi byé stwierdzona w
postaci decyzji uchylajgcej owg decyzje wadliwa w postepowaniu o wznowienie lub
w postaci decyzji stwierdzajgcej wydanie zaskarzonej decyzji z naruszeniem pra-
wa — zgodnie z art. 151 § 2 k.p.a.

W $wietle przepiséw k.p.a. organem wylgcznie wilasciwym w sprawie wznowie-
nia postepowania, a wiec wiladnym do uchylenia decyzji na podstawie art. 145
§ 1 k.p.a. lub do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa,
jest organ administracji okreslony w art. 150 k.p.a. Zeby wiec wystapi¢ z roszcze-
niem odszkodowawczym strona poszkodowana musi wykazaé istnienie decyzji uchy-
lajacej wadliwa decyzje ostateczng lub istnienie decyzji stwierdzajacej wydanie za-
skarzonej decyzji z naruszeniem prawa bez uchylania wadliwej decyzji. W poste-
powaniu przed sgdem powszechnym stwierdzenie wadliwosci décyzji stanowi¢ be-
dzie wigzacy dla sadu orzekajgcego o odszkodowaniu dowo6d a jednoczesnie prze-
stanke roszczenia odszkodowawczego, ktéra mozna okreslié jako kwalifikewany
dowod bezprawnosci decyzji bedacej zrodlem szk-dy. W tej sytuacji zestawienie
nielatwych dla poszkodowanego brzestanek odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
wedlug art. 418 k.c. z warunkami zawartymi w art. 153 k.p.a.. powcduje spigtrzenie
przestanek odpowiedzialno$ci, tworzgc nieuzasadnione przeszkody na drodze do
uzyskania odszkodowania.

Ponadto trafnie zauwazono, ze przepisy k.c. i k.p.a. inaczej ujmuja Zrédlo szkody.
Wedlug art. 418 k.c. Zrodlem tym jest zachowanie sig funkcjonariusza, natomiast
»sam fakt, ze orzeczenie lub zarzgdzenie jest wadliwe czy naruszajace prawo, nie
przesadza jeszcze nagannosci zachowania sie funkcjonariusza, ale postaé, jaka to

14 Zob. E. Letowska: Odpowiedzialno§é panstwa (...), s. 52; T. Barmat: op. cit,
5. 314. :
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zachowanie przybiera, jest wyrainiej wyeksponowana”1® Natomiast w k.p.a. nor-
mowane s3 nastepstwa odszkodowawcze decyzji dotknietej okreslonymi wadami,
czyli akcent pclozony jest na samg decyzje, a $ciflej na jej wadliwo$é. Na gruncie
k.p.a. ustawodawca polgczyl obowiazek odszkodowawczy z konkretnymi wadliwo§-
ciami decyzji. Stad tez uzasadniony wniosek, ze w art. 418 k.c. zwigzek przyczyno--
wy 1lgczy zawinione zachowanie sie konkretnego funkcjonariusza z powstala szkodg,
w art. za§ 153 k.p.a. zwigzek 6w wystepuje miedzy wydaniem decyzji z narusze-
niem prawa w sposOb okreSlony w art. 145 § 1 k.p.a. albo uchyleniem takiej decyzji
w wyniku wznowienia postepowania a szkodg.® To wazine spostrzezenie ukazuje
dysharmonie miedzy art. 418 k.c. a art. 153 k.p.a. Ten dysonans stanowi jednocze$nie
argument podajacy w watpliwosé teze,'ze przepis art. 153 k.p.a. — odsylajac do
k.c. — wskazuje, jako wlasciwg podstawe odpowiedzialnofci, arf. 418 k..

Na odpowiedzialno$é uregulowang w art. 153 k.p.a. spojrzeé trzeba wreszcie
z punktu widzenia przyczyn powodujacych wznowienie postepowania administra-
cyjnego. Szczegblng uwage zwracajag wadliwos$ci decyzji okreslone w art. 145 § 1
pkt 1—4, 6 k.p.a. W tych wypadkach wadliwo$ci mogg byé spowodowane i zawi-
nione przez organ administracji. Skoro decyzja taka musi byé uchylona, a przy tym
wadliwo$é formalna, z powodu ktérej decyzje uchylono, mogla byé lub byla za-
winiona przez organ prowadzgcy postepowanie, to nie ma uzasadnionych powodo6w,
aby taki uchylony akt ,,chronié¢” jeszcze na gruncie odszkodowawczym i uzalezniaé
odpowiedzialno$§é od rygoré6w przewidzianych w art. 418 k.c. Odpada tu bowiem
argument ¢ ochronie aktéw administracyjnych wydanyeh prawidiowo przed pod-
wazaniem ich przez inne organy, m. in. ze wzgledu na cele procesu odszkodowaw-
czego. Jezeli twierdzimy, Zze odpowiedzialnosé wediug art. 418 k.c. obejmuje zakre-
sem przedmiotowym decyzje wydane w spos6éb formalnie niewadliwy,!? to nie mozna
tego odnie$é do zakresu przedmiotowego art. 153 k.p.a., zwlaszcza gdy chodzi o wad-
liwosci decyzji wskazane w art. 145 § 1 pkt 1—4, 6 k.p.a. Z tych wzgledéw naleza-
loby uznaé, ze przepis art. 418 k.c. nie ma zastosowania do decyzji wydanych
z naruszeniem prawa w sposbb okreflony w art. 145 § 1 pkt 1—4, 6 k.p.a., nato-
miast podstawe ewentualnych roszczen odszkodowawczych i odpowiedzialnosei .
Skarbu Panstwa stanowié moze art. 417 § 1 k.c. Co najwyzej decyzje dotknigte
wadliwodciami wymienionymi w art. 145 § 1 pkt 5, 7 i 8 k.p.a. moglyby sie miesci¢
wérod ,orzeczen lub zarzadzen” w rozumieniu art. 418 k.c. Jednakze i te wadli-
woéci, nawet nie zawinione przez organ administracji, dyskredytujg decyzje pod
wzgledem formalnym, gdyz powoduja wznowienie postepowania, a w rezultacie —
uchylenie decyzji. Nade wszystko zas wadliwo$ci decyzji okre§lone w art. 145 § 1
pkt 5, 7 i 8 k.p.a. maja charakter okoliczno$ci powstatych juz po ostatecznym roz-
strzygnieciu sprawy przez organ administracji. W tej sytuacji trudno moéwié o za-
winieniu tychze wadliwos$ci przez organ i o ewentualnej odpowiedzialno$ci Skarbu
Panstwa wedlug przepis6w art. 418 lub 417 § 1 k.c.

W katalogu przyczyn warunkujacych wznowienie postepowania wediug art. 145
§ 1 k.p.a. dostrzega sie dwie warstwy: wadliwosci postepowania okreslone w punk-
tach 1 i 2 tworza warstwe karng, natomiast pozostale przestanki wznowienia nie
maja juz takiego charakteru. Tak wiec przepis art. 145 § 1 k.p.a. obejmuje, poza
zdarzeniami karnymi (pkt 1—2), w wigkszej czesci przestanki wznowienia bez
barwy ,karnej”, ktérych nie moéglby dotyczyé ,przedsad karny” przewidziany w
art. 418 k.c. Odpowiedzialno§¢ za szkody wyrzadzone decyzjami o wadliwosciach

15 Zob. E. Lgtowska: Odpowiedzialnoéé panstwa (...), s. 57.
1% Tamze.
17 Zob. J. Kosik: Przedmiotowy (...), s. 16 oraz wytyczne z 1971 r.
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okre$§lonych w art. 145 § 1 k.p.a. ograniczalaby sie praktycznie do dwoéch pierw-
szych przestanek wznowienia postgpowania. W tej sytuacji Skarb Panstwa mogliby
ponosié odpowiedzialno$é wediug art. 418 k.c. zasadniczo za decyzjc wydane w wy-
niku przestgpstwa oraz za decyzje wydane na podstawie sfalszowanych dowodow.
Pozostale przestanki, stanowigce przewazajgca czesé przyczyn wznowienia postepo-
wania, czynilyby martwg odpowiedzialno$é opartg na podstawie art. 418 k.c.

OdpowiedZz na pytanie, czy art. 153 k.p.a. odsyla do art. 418 k.c, czy tez wska-
zuje inng podstawe odpowiedzialno$ci, tkwi chyba w koncu w konstatacji, ze art.
153 k.p.a. dotyczy odpowiedzialnoséci za decyzje formalnie wadliwe, nie podpadajgce
pod pojecie ,orzeczenia lub zarzgdzenia” W rozumieniu art. 418 k.c., a ponadto
ze przepis art. 145 § 1 k.p.a. obejmuje przede wszystkim zdarzenia (przestanki
wznowienia), ktérych nie dotyczylby w zasadzie przedsad karny przewidziany w
art. 418 k.c. WypowiedZ, ze do odpowiedzialnosci wedlug art. 153 k.p.a. nie stosuje
sie zmodyfikowanego systemu odszkodowan przewidzianego w art. 160 i 215 k.pa,,
lecz ze odnoszg sie tutaj w pelni zasady wypracowane w k.c., moina rozumie¢ —
w Swietle przedstawionych argumentéw -— jako odeslanie do przepisu art. 417
§ 1 k.c,, a nie do art. 418 k.c.

Przepis art. 153 k.p.a. nie normuje terminéw przedawnienia roszczen o napra-
wienie szkody wyrzgdzonej decyzja wydang z naruszeniem prawa w sposdéb okres-
lony w art. 145 § 1 k.p.a. Wobec odeslania do k.c, wlasciwym artykulem w tej
materii bedzie art. 442 k.c. Nalezy jednak rozstrzygnaé sprawe poczatku biegu
przedawnienia roszczen odszkodowawczych wynikajacych z art. 153 k.p.a. Uchylenie
decyzji w wyniku wznowienia postepowania, jako niezbedna przestanka roszczenia
odszkodowawczego, jest ograniczone czasowo. Wedlug art. 146 moze ono nastgpié¢
z przyczyn wymienionych w art. 145 § 1 pkt 1 i 2 w okresie dziesigciu lat od
dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji, z przyczyn za$ innych — w okresie lat
pieciu. Ponadto nie uchyla sie decyzji, jezeli w wyniku wznowienia postepowania
moglaby zapas$é wylagcznie decyzja odpowiadajgca w swej istocie decyzji dotych-
czasowej (art. 146 § 2 k.p.a.). Czy oznaczaloby to, ze po uplywie tych terminéw
nie mozna zgdaé odszkodowania? Wilasciwg jest tutaj odpowiedz negatywna. Otéz
nowela styczniowa wprowadzila nowe rozwigzanie legislacyjne, ktérego istota spro-
wadza sie do tego, ze w wypadku gdy w wyniku wznowienia postepowania nie
mozna uchylié decyzji na skutek okoliczno$ci, o ktérych mowa w art. 146 k.p.a,
organ administracji ograniczy sie do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji
z mnaruszeniem prawa oraz wskazania okolicznos$ci, z powodu ktérych nie uchylit
tej decyzji (art. 151 § 2 k.pa.). Stwierdzenie bezprawnosci decyzji w trybie art. 151
§ 2 k.p.a. bez uchylania wadliwej decyzji ma dla procesu odszkodowawczego taki
sam walor jak uchylenie wadliwej decyzji w wyniku wznowienia postepowania.
W zwigzku z tym moZzna twierdzi¢, ze skoro obow:irz=k naprawienia szkody po-
wstaé moze najwczesniej z chwily wzruszenia wadliwej decyzji lub stwierdzenia
jej bezprawnosci (przy spelnieniu przestanek z art. 417 § 1 k.c.), to termin prze-
dawnienia omawianego roszczenia powinien rozpoczynaé¢ swoj bieg wlasnie od
chwili uchylenia decyzji w wyniku wznowienia postepowania albo od chwili
stwierdzenia bezprawnosci decyzji w sposéb przewdziany w art. 151 § 2 k.p.a.t®

18 Por. M. Lisiewski: Glosa do orz. SN z dnia 11 lipca 1939 r. 1 CR B890/58,
OSPiKA 1960, z. 5, poz. 263 c.
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1IV. Odpowiedzialno§é za decyzje niewaine

Inaczej odpowiedzialno$é Skarbu Panstwa ujeto w art. 160 k.p.a. Przepis ten
zawiera wyrazne wylgczenie stosowania art. 418 k.c. do maprawienia szk6d wyrzg-
dzonych decyzja niewazng w rozumieniu art. 156 § 1 k.p.a. Jednakze i tutaj rodzi
sie watpliwosé, czy wylaczenie art. 418 k.c. oznacza, ze wilasciwg podstawa od-
powiedzialnosci staje sie art. 417 § 1 k.c.,, czy tez Ze art. 160 k.p.a. stanowi samo-
dzielng, odmienng od art. 417 k.c. podstawe odpowiedzialnos$ci.

Zrédlem szkody wedlug art. 160 k.p.a. jest decyzja niewazna w rozumieniu art.
156 § 1 k.p.a. lub decyzja stwierdzajgca niewazno$é. Stwierdzenie wadliwosci de-
cyzji wydanej w tirybie przewidzianym w k.p.a., w tym réwniez stwierdzenie
niewazno$ci, nie nalezy do sadéw powszechnych, lecz moze byé przedmiotem usta-
lenia przez organ administracji lub NSA. Proces odszkodowawczy musi wiee byé
poprzedzony kontrolg legalnosci decyzji przez jeden z tych organéw. W tej sytuacji
stwierdzenie niewaznos$ci decyzji lub stwierdzenie wydania decyzji z mnaruszeniem
prawa staje sie przestankg roszczenia odszkodowawczego. Okre§lmy te przeslanke
jako bezprawnosé decyzji, rozumiang tutaj jako naruszenie prawa w sposob okres-
lony w-art. 156 § 1 k.p.a.

Przepis art. 160 k.p.a. mowi o szkodzie, przy czym ogranicza odszkodowanie do
~rzeczywistej szkody”. Nastepnie, aby powstal obowigzek odszkodowawczy, koniecz-
ne jest ustalenie zwigzku przyczynowego miedzy wydaniem decyzji z naruszeniem
prawa w sposOéb okreSlony w art. 156 § 1 k.p.a. a szkodg (decyzja niewaina —
szkoda; ,na skutek wydania decyzji”’) lub miedzy stwierdzeniem niewaznosci takiej
decyzji a szkodg (decyzja sanujgca — szkoda; ,na skutek.. stwierdzenia niewaz-
nosci”). Majac na uwadze fakt, ze przepisy k.p.a. nie okre$lajg takich pojeé, jak
»Szkoda”, ,zwigzek przyczynowy”, staje sie zrozumiale odeslanie w tym zakresie do
prawa cywilnego.

Z punktu widzenia przestanek odpowiedzialno$ci odszkodowawczej najistotniej-
szym problemem staje sie ustalenie, czy wydanie niewaznej decyzji musi byé zawi-
nione przez organ administracji albo inaczej — czy do odpowiedzialno$ci Skarbu
Panstwa jest rzeczg mniezbedng, aby organ administracji ponosit wine za powstanie
okolicznodci , wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a. Pozytywna odpowiedZ na to ozna-
czalaby, ze art. 160 k.p.a. nie stanowi samodzielnej podstawy odpowiedzialnoéci
a wiec ze odpowiedzialno$§é Skarbu Panstwa — wobec odestania do k... i wyraz-
nego wylaczenia art. 418 k.c. — bylaby oparta na zasadzie sformulowanej w art.
417 § 1 k.e® OdpowiedZ za$ negatywna pozwalalaby twierdzié, ze art. 160 k.p.a.
formuluje zasade odmienng od wyrazonej w art. 417 § 1 k.c., odsylajac tylke do
ogbinych przepiséw k.c. o $wiadczeniu odszkodowawczym. Znaczyloby to, ze nie
tylko art. 418, ale i art. 417 § 1 k.c. nie znajda zastosowania w sytuacji normowa-
nej hipotezg art. 160 k.p.a.

Wedlug nie kwestionowanego obecnie pogladu teorii i orzecznictwa art. 417 § 1
k.c. jest dla Skarbu Panstwa ogélng formula deliktu, co oznacza, Ze jedna z ped-
stawowych przesianek odpowiedzialnoéci na podstawie tego przepisu jest wina?®

19 Zob. E. Le¢towska: Odpowiedzialno§é panstwa (..), s. 53; R. Orzechowski:
Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego — Zalozenia i zakres, Warszawa 1881,
5. 9.

20 Por. J. Dagbrowa: Odpowiedzialno§é deliktowa osoby prawnej za Wwine wlasng
i cudzg, SC 1970, t. XVI, s. 45. Co do rozumienia tej winy, a takze co do tego, czy w art.
417 § 1 k.c. chodzi o zawiniony czyn wilasny czy cudzy, istniejg odmienne stanowiskza. Zob.
W tej kwestii: A. Ohanowicz: Podstawa odpowiedzialno§ci panstwa za szkody WYTZg~
dzone przez funkcjonariuszy panstwowych — Prace z zakresu prawa cywilnego i praw na
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- Przyjmujac poglad, ze art. 160 k.p.a. odsyla do art. 417 § 1 k.c, stajemy przed
koniecznolciag badania', czy organ administracji zawinit okolicznosci powodujgce nie-
wainosé decyzji. Tymczasem :zabieg taki wydaje sie pozostawaé w rozdziwieku
z brzmieniem art. 160 k.p.a., gdyz przepis ten nie wspomina o winie organu
{fukcjonariusza) jako przestance odpowiedzialnosdci, lecz méwi o winie innych os6b
w kontek$cie okolicznosci uwalniajacych od odpowiedzialno$ci., W zestawieniu
z art. 417 § 1 k.c. zastanawia przede wszystkim sformulowanie zawarte w art.
180 § 1 k.p.a., ze stronie poszkodowanej przysiuguje roszczenie odszkodowawcze,
=Chyba Ze ponosi ona wine za powstanie okoliczno$ci wymienionych w tym prze-
pisie” (tj. w art. 156 § 1 k.p.a.). To samo odniesé mozna do zdania zawartego
w art. 160 § 3 k.p.a, ze odszkodowanie przysluguje od organu, ktéry wydal niewaz-
-n3a decyzje, ,,chyba Ze wine za powstanie okolicznos$ci wymienionych w tym prze-
pisie (tj. w art. 156 § 1 k.p.a. — przyp. méj J. K.) ponosi inna strona postepowania
dotyczgcego tej decyzji”.

Wylaeznie jezykowa wykladnia art. 160 k.p.a. nie stwarza jeszcze podstaw do
twierdzenia, Ze wprowadzono tutaj domniemanie winy organu administracji. Gdy-
by to bylo wyraine sformulowanie domniemania winy organu, woéwczas powinno
ano przybraé postaé podobng do tego, jak np. w art. 427, 429 lub w art. 471 k.c.
Jedeli Skarb Pafstwa odpowiadalby za zawinione przez funkcjonariusza panstwo-
wego wydanie wadliwej decyzji na podstawie art. 417 § 1 k.c, to wedlug tego
przepisu w zwigzku z art. 6 k.c. strona poszkodowana niewazng decyzja musialaby
t%¢ wine udowodnié. Natomiast Skarb Panstwa moégiby sie uwolni¢ od odpowie-
dzialnos$ci wykazujgc brak winy funkcjonariusza.

Czy dla unikniecia odpowiedzialno$ci Skarb Panstwa moze sie ekskulpowaé przez
wykazanie nieistnienia winy po stronie diuzniczej, tj. funkcjonariusza panstwowego,
grupy funkcjonariuszy, organu administracji panstwowej, urzedu? Na tle art. 417
k.. odpowiedZ na powyisze pytanie jest pozytywna. Jednakie w $wietle art. 160
k.p.a. odpowiedZz faka m. zd. nie da sie utrzymaé. Przyczyna tkwi w dysharmonii
miedzy art. 160 k.p.a. a art. 417 k.c. Gdyby bowiem przyjaé, ze odpowiedzialno$é
za decyzje niewazne opiera sie na podstawie art. 160 k.p.a. w zwiazku z art. 417
X.e., to zbedne byloby wymienianie w art. 160 k.p.a. przyczyn zwalniajgcych od
odpowiedzialnosci, tym bardziej ze odbiegajg one jednak od normalnych okolicz-
nosci ekskulpacyjnych. Przeciez przy odpowiedzialno$ci na zasadzie winy ustawo-
dawca nie wylicza zasadniczo przyczyn ekskulpacyjnych (z wyjatkiem sytuacji,
w ktérych wystepuje wzruszalne domniemanie winy, jak np. w art. 427, 429 lub
w art. 431 § 1 k.c), gdyz takg przyczyng bedzie zawsze wykazanie braku winy.
Natomiast w sytuacji, gdy ustawa, odchodzgc od zasady winy, wprowadza surowszg
odpowiedzialno$é za sam skutek (ryzyko), to okresla tam $§cile i limituje przyczyny
wylaczajgce takg odpowiedzialno$é. Przy zasadzie winy dowdd braku winy wy-
starcza do uwolnienia sie od odpowiedzialnosei .Dowdd ten moze byé réznorodny
i przejawiaé sie zar6wno w wykazywaniu nieistnienia elementéw winy po stronie
dluziniczej, jak i na wykazywaniu cudzej winy, w tym réwniez poszkodowanego.
W kaidym wypadku celem strony dluzniczej bedzie wykazywanie braku zarzucal-
noSci w jej czynie. To minimum dowodowe okazuje sie niewystarczajace przy od-
powiedzialnoéci na zasadzie ryzyka, gdyz sam dow6d braku winy po stronie dluz-
niczej bez wykazania wymaganych przez ustawe okolicznosci (np. sily wyzszej,
wylacznej winy poszkodowanego lub osoby trzeciej — art. 435 k.c) nie zmienia

dobrach niematerialnych, ZNUJ, Warszawa—Krakéw 1873, nr 1, s. 95—96; J. Kosik: Odpo-
wiedzialnos$é (...), s. 92—95; W. Czachérski: Czyny niedozwolone (w:) System prawa
eywilnego — Prawo zobowigzahh — Czg$§€é ogolna, Ossolineum 1981, t. III, cz. 1, s. 550.
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pozycji dluznika. Tylko tym wlasnie wskazanym przez ustawe ckoliczno$ciom (ktére
mogg byé zréznicowane w zaleznosci od wypadkéw odpowiedzialno$ci na zasadzie
ryzyka), a nie okoliczno$ciom ekskulpacyjnym (choé i one mogg wynikaé z przy-
ézyn egzoneracyjnych, gdyz np. wina poszkodowanego moie w danym wypadku
wskazywaé na brak winy sprawcy szkKody) mozna przypisaé walor negatywnych
przeslanek odpowiedzialnosci. Nalezy przy tym zauwazyé, ze na gruncie art. 160
k.p.a. dowdd cudzej winy, a wiec winy nie lezgcej po stronie dluzniczej, zostat
ograniczony tylko do stron postepowania (art. 28 i nast. k.p.a). Dlatego wina
innych uczestnikow postepowania administracyjnego, np. $wiadka lub biegtego, me
nalezy do kregu przyczyn egzoneracyjnych.

Okolicznosci zwalniajgce Skarb Parstwa od odpowiedzialnoiei na podstawie
art. 417 k.c. véznig sie od wymienionych w art. 160 k.p.a. W pierwszym wypadku
sg to przyczyny charakterystyczne dla zasady winy, w drugim za§ przyczyny te
wykazuja ceche wspélng z okolicznosciami zwalniajagcymi od odpowiedzialnosci na
zasadzie ryzyka. Interpretacja art. 160 k.p.a. prowadzi wiec do wniosku, ze za
wydanie decyzji niewaznej Skarb Panstwa odpowiada niezaleznie od zawinienia
organu administracji panstwowej. Jest to wigc odpowiedzialno§é za obiektywne
naruszenie prawa decyzjg organu administracji'i za wyrzadzenie szkody takaz de-
cyzja. W tej sytuacji przyczyny egzoneracyjne stanowig: zawinienie przez ‘posz'ko—
dowanego okolicznosci powodujacych niewazno$é decyzji lub takiez zawinienie
innej strony postepowania adminisiracyjnego, przy czym chodzi tu o wqucma
wine tych podmiotow.3t

Przypominajac wczesniej postawione zagadnienie, czy art. 160 k.p.a. tworzy ed-
rgbng podstawe odpowiedzialnosSci, ezy tez odsyla do art. 417 k.c., nalezy zauwazyg®,
ze wykladnia dostarcza argumentéw za pierwszym wariantem. W przepisie art.
160 k.p.a. ustawodawca okresla, kto i za co odpowiada, formuluje przestanki od-
powiedzialno$ci, wylicza przyczyny wylaczajace odpowiedzialno$é, a nastepnie ozna-
cza zakres odszkodowania, tryb dochodzenia roszczen oraz przedawnienie roszczen
odszkodowawczych.

Zasada odpowiedzialno$ei sformulowana w art. 160 k.p.a. znajduje uzasadnienie
na gruncie przyczyn powodujgcych niewaznosé decyzji. W przepisie art. 156 § 1
k.p.a. mamy do czynienia z wadami decyzji, kiérych powstanie uzaleinione jest
w wysokim stopniu od jakosci dziatania organu administracji prowadzacego pe-
stgpowanie i wydajgcego decyzje. Gdyby wigc poszukiwaé winnego za powstanie
okolicznosci powodujacych niewaznosé decyzji, to z duzym prawdopodobienstwem
mozna wskazaé organ administracji. Jeszcze pod rzadem art. 137 k.p.a. wyraiome
poglad, ze ,uznanie decyzji za mniewazng moze nastgpié¢ tylko w okolicznosciach,
ktére ustawa wyraznie wylicza jako. okolicznosci §wiadczgce o tak istotnych bra-
kach w dzialaniu corganu administracyjnego wydajacego decyzje, #e uniemozli--
wiajg one istnienie decyzji”.®2 Sg to w wiekszoSci wypadkdéw ciezkie naruszenia
prawa przez organ administracji i strona zwykle nie ma wplywu na ich powsta-
ne. Nalezy zwrécié uwage, 2¢ wady te dotyczg sfery stosowania prawa, wxaza
sig¢ zatem bezposrednio z dzialalnoscig administracji na gruncie k.pa. :

Nowo$ciag wprowadzong przez nowele styczniows jest réwniez tryb dochodzenia
odszkodowania. Jezeli zobowigzanym do naprawienia szkody jest organ, ktéry wy-

2t Por. E. Letowska: Odpowiedzialno§¢ panstwa (..), s. 59.

2 J. Staro§ciak: Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 314; tenze: Komegr
tarz do decyzji Ministra Handlu Wewnetrznego z dnia 20 kwietnia 1970 r., PG-II-050/m
(w:) Funkcjonowanle administracji w $wietle orzecznictwa, Warszawa 1971, t.' IIT, s 6%
F. Longchamps: Problem trwatoSci decyzji administracyjnej, PiP 1961, nr 12, s. 9k
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dat decyzje z naruszeniem prawa w sposOb okreslony w art. 156 § 1 k.p.a., to wow-
czas o odszkodowaniu orzeka organ administracji panstwowej, ktéory stwierdzit
niewaznosé decyzji albo stwierdzil, w my$l art. 158 § 2 k.p.a., ze zostala ona wy-
dana z naruszeniem prawa. Dopiero po wydaniu decyzji odszkodowawczej poszko-
dowany moze wnie§¢ powddztwo do sadu powszechnego (art. 160 § 5 k.p.a). Na-
tomiast dochodzenie odszkodowania od strony winnej powstania okoliczno$ci wy-
mienionych w art. 156 § 1 k.p.a. nastepuje od razu przed sgdem powszechnym.
W zaleino$ci od posiadanych i mozliwych do przeprowadzenia dowodéw, od ulat-
wiefi procesowych, strona poszkodowana skieruje rOszezenie w zasadzie przeciwko
Skarbowi Panstwa. Nalezy przy tym zauwazyé, ze wsréd spraw rozstrzyganych
w trybie i w zakresie obowigzywania k.p.a. w drodze decyzji administracyjnej
przewazajg takie, w ktérych wystepuje tylko jedna strona. Ponadto mozna przy-
puszczaé, ze do rzadkosci bedg nalezaly sytuacje, aby wylaczng wine za powstanie
okolicznosci powodujacych niewazno$é decyzji ponosila jedna ze stron postepo-

wania.

Do zasygnalizowania nadaje sie wypadek wniesienia powddztwa bezposrednio
do sadu z pominieciem dochodzenia odszkodowania w drodze administracyjnej.
Czy powédztwo takie nalezaloby potraktowaé jako przedwczesne i albo oddalié
albo postepowanie zawiesi¢ (art. 177 § 1 pkt 3 k.p.c.) do czasu rozstrzygniecia
sprawy przez organ administracji, czy tez pozew odrzucié z powodu niedopuszczal-
nosci drogi sgdowej? Wedlug art. 160 § 5 k.p.a. warunkiem wniesienia powédztwa
do sadu powszechnego, a wiec i dopuszczalnosci drogi sgdowej, jest wydanie de-
cyzji odszkodowawczej i jej doreczenie stronie poszkodowanej, gdyz od dnia do-
reczenia liczy sie trzydziestodniowy termin do wniesienia powéddztwa. Do chwili
zatem wydania i doreczenia decyzji co do odszkodowania droga sgdowa wydaje
sie byé niedopuszczalna. Za takim rozwigzaniem przemawia réwniez dotyczasowa
praktyka.®

Adminisfracyjne postepowanie o odszkodowanie nastepuje na zadanie strony po-
szkodowanej. Organ administracji panstwowej wymieniony w art. 160 § 4 k.p.a.
crzeka o odszkodowaniu w formie decyzji. Decyzja odszkodowawcza bedzie w swej
tresci merytorycznej podobna do wyroku sadowego, choé niewatpliwie moze za-
wieraé w sobie element uznania roszczenia. Wraz z wydaniem decyzji odszkodo-
wawczej konczy sie postepowanie w trybie administracyjnym (jednoinstancyjne),
dalej za§ wilasciwy jest juz sad powszechny. '

Waiesienie powoédztwa do sgdu dotyczyé moze przynajmniej dwoéch sytuacji. Po
pierwsze, strona poszkodowana moze domagaé sie zasgdzenia na jej rzecz odszko-
dowania wobec nieprzyznania odszkodowania przez organ administracji orzekajgcy
w pierwszej fazie postepowania. Po drugie, Zadanie zawarte w petitum pozwu
dotyczyé moze zwiekszenia odszkodowania ponad przyznane przez organ admini-
stracji. W razie wydania negatywnej decyzji odszkodowawczej, gdy sad rdéwniez
nie stwierdzi istnienia przestanek odpowiedzialnosci, powédztwo oddali. W przegiw-
nym wypadku zapadnie wyrok zasadzajacy odszkodowanie o4 Skarbu Panstwa.

W razie wydania pozytywnej decyzji odszkodowawcze]j, jezeli sgd przy tym ustali,
ze w decyzji prawidlowo rozstrzygnieto o odszkodowaniu i ze crzeczenie sgdu by-
loby zbiezne z trescig decyzji — powbédztwo zostanie oddalone. Niecelowe byloby
w tej sytuacji powtarzanie w orzeczeniu sgdowym stanu juz raz uksztallowanego

™ Zobh. Z Resich (w:) Kodeks postepowania cywilnego -— Komentarz, Warszawa
W%, s. 4849 i powolane tam orzeczenie; T. zZzwieglinska (w: S. Surowiec, W. Ta-
rmiewicz, T. Zwleglinska: Prawo Wwodne — Komentarz — Przepisy wykonawcze, Warszawa
., s 77.
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decyzjg odszkodowawczg, gdyz — wobec braku uprawnien kasacyjnych sadu —
oprécz decyzji, ktéra nie zostaje uchylona ani nie staje sie bezprzedmiotowa z mo-
cy prawa, istnialoby orzeczenie zasgdzajace raz jeszcze te samg kwote tytulem od-
szkodowania. W omawianym wypadku tytulem egzekucyjnym pozostanie wigc de-
cyzja administracyjna. _ -

Jezeli natomiast sad ustali, ze przyznane decyzjg odszkodowanie jest za niskie,
woéwezas zasgdzi wyrokiem ponad to, co przyznat organ administracji. W takiej
sytuacji bedg istnialy dwa tytuly egzekucyjne: co do kwoty przyznanej w pierw-
szej fazie postepowania — decyzja administracyjna, a co do zadanej przed sgdem
nadwyzki — wyrok sgdowy.

Wreszcie, jezeli sgd ustali, ze stronie poszkodowanej nalezy si¢ odszkodowanie
w mniejszym rozmiarze, miz stanowi decyzja, lub Ze poszkodowanemu w ogéle
odszkodowanie nie przysluguje — to woOwczas takze oddali powddztwo. Uchylenie
decyzji — a przeciez do tego musialoby doj$¢é w powyzszej sytuacji — jest niedo-
puszczalne, gdyz sady powszechne mie sg powolane do takiej dziatalnosci, chyba
ze przepis szczegélny dopuszcza takg mozliwosé; art. 160 § 5 k.p.a. nie stwarza
podstaw do takiego wyjatku.

Warunkiem skutecznego wniesienia do sgdu powszechnego powédztwa przeciwko
Skarbowi Panstwa jest zachowanie trzydziestodniowego terminu, liczagc od dnia
doreczenia stronie poszkodowanej decyzji odszkodowawczej. Przyjmujgc, ze wnie-
sienie sprawy do sadu nie jest odwolaniem od decyzji odszkodowawczej, okreslamy
jednoczesnie charakter wspomnianego terminu. Mozna twierdzié, ze w art. 160 § 5
k.p.a. ustawodawca wprowadzil materialnoprawny termin zawity (prekluzyjny) do
wniesienia powdédztwa.?*

Ponadto roszczenia odszkodowawcze strony poszkodowanej ograniczone sg ter-
minem przedawnienia, Wediug art. 160 § 6 k.p.a. roszczenie o odszkodowanie prze-
dawnia sie z uplywem 1irzech lat od dnia, w kiérym stala sie ostateczna decyzia
stwierdzajgca niewaznosé decyzji wydanej z naruszeniem prawa w sposéb okre§-
lony w art. 156 § 1 k.p.a. albo decyzja, w ktérej organ stwierdzit w my$l art. 158
§ 2 k.p.a, ze zaskarzona decyzja wydana zostala z naruszeniem prawa w sposéb
okreflonych w art. 156 § 1 k.p.a.

V. Odszkodowanie wedlug art. 215 k.p.a.

Podobng do oméwionej wyzej zasade odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa formu-
luje przepis art. 215 k.p.a. Zawiera on wszakze dwie warstwy. Pierwsza z nich
laczy sie z art. 153 k.p.a., druga za$ z art. 160 k.p.a.

Przepis art 215 § 1 pkt 1 k.p.a. normuje odpowiedzialno$é odszkodowawecza, gdy
zrédlem szkody jest decyzja nastepnie uchylona przez NSA. Jednag z podstaw
uchylenia decyzji przez NSA jest maruszenie prawa dajgce podstawe do wznowie-
nia postepowania z przyczyn okreslonych w art. 145 § 1 k.p.a. W tym zakresie art.
215 § 1 pkt 1 i art. 153 k.p.a. sg zbiezne ze sobg. Na gruncie art. 215 § 1 pkt 1
k.p.a. pojawiajg sie dwie przeslanki roszczenia odszkodowawczego. Pierwsza — to
orzeczenie NSA uchylajgce zaskarzong decyzje, druga — to umorzenie postepowa-
nia administracyjnego, ktore zgodnie z art. 105 k.p.a. musi zapa$é w formie decyzji
0 umorzeniu.

24 W. Czachérski [Czyny (.., s. 593, przypis 172] uznaje terminy do dochodzenia

roszczen przez poszkodowanego, wprowadzone nowelg k.p.a., ‘za majace charakter terminéw
zawitych.
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Przepisy art. 153 i 215 § 1 pkt 1 k.p.a., mimo ze w pewnej czeéci obejmuja ten
sam zakres przedmiotowy (art. 145 § 1 k.p.a), wylgczaja sig wzajemnie. Rbéini je
organ stwierdzajgcy wadliwo$é decyzji, a przede wszystkim ro6znig je przeslanki,
zasady oraz tryb dochodzenia odszkodowania. Jezeli decyzje wydang z narusze-
niem prawa okre§lonym w art. 145 § 1 k.p.a. uchylil organ administracji (wzno-
wienie postepowania), to woéwczas strona poszkodowana ma roszczenie o odszko-
dowanie w zakresie i na zasadach okreS§lonych w przepisach k.c. Poszkodowany
moze zgdaé naprawienia szkody w pelnym zakresie (damnum emergens i lucrum
cessans), gdyz art. 153 k.p.a. nie wprowadza tutaj ograniczen, odsylajac wprost do
uregulowan zakresu obowigzku odszkodowawczego w k.c. Roszczenia mozna do-
chodzié bezposrednio przed sadem powszechnym. Jezeli za§ decyzje taka uchyli
NSA w toku kontroli sagdowej, to strona poszkodowana moie wysunaé roszczenie
odszkodowawcze, gdy organ administracji rozpatrujgcy ponownie sprawe wyda
decyzije umarzajgcg postepowanie. Postepowanie odszkodowawcze toczyé sie bedzie
woédwezas w trybie administracyjno-sadowym. Zakres obowigzku odszkodowawczego
ograniczono tu do ,rzeczywistej szkody” poniesionej przez poszkodowanego. Przepis
art. 215 § 1 pkt 1 k.p.a. nie przewiduje odszko_dowania wtedy, gdy NSA wprawdzie
uchyli zaskarzong decyzje (m.in. z powodu wad okre$lonych w art. 145 § 1 k.pal),
ale organ administracji ponownie rozpatrujacy sprawe nie umorzy postepowania.

Przyjete rozwigzanie nie znajduje przekonujgcego uzasadnienia chociazby z tego
wzgledu, ze uchylenie bezprawnej decyzji oraz wydanie nowej, zgodnej z prawem,
nie jest jednoznaczne z naprawieniem szkody. Usuniecie zZrédla szkody zapobiegnie
powstawaniu szk6d w przyszlodei, ale nie zniweczy istniejgcego uszczerbku majatko-
wego. Do tego dolacza sie jeszcze refleksja, Ze przy tworzeniu art. 153 i 215 § 1
pkt 1 k.p.a. nie zadbano o zharmonizowanie obydwu unormowan w takim zakresie,
w jakim przepisy te sa zbiezne ze sobg., Trudno bowiem zrozumieé rozwigzanie,
r6znicujgce odpowiedzialnosé za takie same wady decyzji oraz odpowiedzieé, dlaczego
wedlug art. 153 k.p.a. roszezenie odszkodowawcze nie jest zaleine od umorzenia
ponownego postepowania, natomiast na gruncie art. 215 § 1 pkt 1 k.p.a. zaleiznoéé
taka zostala wyraznie przewidziana. .

Wedlug art. 215 § 1 pkt 2 k.p.a, w wypadku gdy NSA stwierdzi niewaino$§é
zaskarzonej decyzji albo stwierdzi, ze decyzja zostala wydana z naruszeiiem pra-
wa, stronie poszkodowanej wydaniem wadliwej decyzji lub stwierdzeniem niewaz-
nodei takiej-decyzji przystuguje roszczenie o odszkodowanie. Ta cze$é art. 215 k.p.a.
jest zbiezna z hipotezg art. 160 k.p.a. Obydwa przepisy okreflaja podobne prze-
stanki i zasady odpowiedzialnosci, zakres obowigzku odszkodowawczego oraz admi-
nistracyjno-sgdowy tryb dochodzenia roszczen odszkodowawczych,

Nalezy jeszcze dodaé, ze uwagi poczynione wyzej na gruncie art. 160 k.p.a. od-
noszg sie takze do art. 215 k.p.a. Réznica miedzy tymi przepisami sprowadza sie
do tego, ze w wypadku odpowiedzialnodei wedlug art. 160 k.p.a. niewazno$é decyzji
stwierdza organ administracji, a wedtug art. 215 § 1 pkt 2 k.p.a. — NSA. W pierw-
szym wypadku o odszkodowaniu w trybie administracyjnym orzeka organ adminij-
stracji, ktory stwierdzil niewazno$é¢ decyzji, w drugim za$§ — po stwierdzeniu nie-
wazno$ci decyzji przez NSA — organ administracji wyzszego stopnia w stosunku
do organu, ktory wydat decyzje. Jezeli NSA stwierdzil niewaznosé decyzji wydanej
przez naczelny organ administracji, to woéwczas ten ostatni organ wlasciwy bedzie
do orzekania o odszkodowaniu.

Przedstawione wypadki odpowiedzialno$ci wedlug przepisbw k.p.a. obejmuja
naprawienie szkody wyrzgdzonej wydaniem decyzji administracyjnej. Okre§lenie
zrédia szkody w art. 153, 160 i 215 k.p.a. (podobnie jak i w art. 418 k.c) wskazuje
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na to, ze wymienione przepisy nie znajdg zastosowania do wyr6éwnania strat wy-
niktych z bezczynnosci administracji. Nalezy zgodzié sie z pogladem, ze dla od-
powiedzialno$ci odszkodowawezej za tzw. ,milczenie administracji” (niewyvdanie
decyzji w terminie) wlasciwg podstawag normatywng — podobnie jak przed no-
welizacjg k.p.a. — pozostalby nadal przepis art. 417 § 1 k.c.®

25 Tak E. Letowska: Odpowiedzialnosé odszkodowaweza za tzw. ,milczenjie admi-
nistracii”, s. 140—\42. Zob. takze E. Letowska, J Letowski: Odpowiedzialnosé
cywilnoprawna za bezczynnosé administracji, NP 1970, nr 10, s. 1465; J. Kosik: Glosa do
orz. SN z dnia 25 sierpnia 1976 r. IV CR 316/76, OSPiKA 1977, z. 11—12, poz, 195 ¢; A. W a-
silewski: Komentarz do orz. SN z dnia 25 sierpnia 197 r. (w:) Funkcojnowanie admi-
nistracji w $wietle orzecenictwa, Warszawa 1980, t. VI, s. 38.

JAN SZACHULOWICZ

ZNIESIENIE WSPOLWLASNOSCI
| PODZIAL WSPOLNOT GRUNTOWYCH
- W POSTEPOWANIU SCALENIOWYM

Zadaniem opracowania jest przedstawienie przestanek oraz komplikacji wy-
nikajgcych 2ze szczegdlnego trybu postepowania scaleniowego przewidzianego
w ustawie o scalaniu gruntéow dla zniesienia wspdlwiasnosci i podzialu wspdlnot

gruntowych.
1. Przedstawienie problematyki
Ustawa o scalaniu gruntéw! — w poréwnaniu z uprzednio obowigzujaca ustawa
o scalaniu i wymianie gruntéw? — ma niewatpliwie szerszy zakres przedmiotowy

i szerzej sformulowany cel, zwigzany z poprawg struktury obszarowej gospodarstw
rolnych. , .

W poprzednim stanie prawnym istniala dwoisto$é Zrédel unormowan scalenio-
wych. Ustawa o scalaniu i wymianie gruntéw nie dotyczyla las6bw i gruntéow les-
nych, do ktéorych mialy zastosowanie przepisy dekretu z dnia 16 sierpnia 1949 r.
0 wymianie gruntéw3 Obecnie lasy i grunty le$ne wraz z innymi gruntami zostaly
poddane jednolitemu unormowaniu objetemu ustawg z dnia 26 marca 1982 r. o sca-
laniu gruntoéw.

Nie bylo tez w dawnej ustawie unormowan dotyczacych znoszenia wspélwias-
nosci nieruchomosci rolnych w postepowaniu scaleniowym. Jest to ustawodawcza
nowos$é, podyktowana racjonalnym ksztaltowaniem rozlogdéw gruntéw wspodiwlasei-
cieli w toku postepowania scaleniowego. Wprowadzenie mozliwosci zniesienia wspél-
wlasnosci w postepowaniu scaleniowym bezspornie wzbogaca przedmiotowy zakres
ustawy o skomplikowang problematyke prawa cywilnego z tej dziedziny.

Dalszym wyrazem poszerzenia zakresu ustawy o scaleniu gruntow jest noweli-

1 Dz. U. z 1982 r. Nr 11, poz. 80 (dalej w skrocie ,ustawa scaleniowa”).
2 Dz, U. z 1968 r. Nr 3, poz. 13. '
3 Dz. U. z 1962 r. Nr 46, poz. 226.



