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nowych cze$ci i innych materiatéw, jesli ich uzycie bylo niezbedne do napra-
wienia uszkodzonej rzeczy.

Reguly bedzie restytucja pienigdza polegajaca na zaplacie poszkodowanemu
oznaczonej kwoty pienieznej. Wysokosé odszkodowania powinna by¢é ustalona we-
diug cen z daty ustalenia odszkodowania (czyli w razie procesu sgdowego — daty
wyrokowania), chyba Ze szczeg6lne okoliczno$ci wymagaja przyjecia za podstawe
cen istniejacych w innej chwili (art. 363 § 2 k.c.). Przepis nie przesadza, jakie ceny
majg zastosowanie do ustalenia wysokosci odszkodowania. Nie ma watpliwosci,
ze podstawe stanowié bedg ceny urzedowe, watpliwoéci natomiast dotycza cen
rynkowych, zwlaszcza gdy znacznie odbiegajg one od tych pierwszych. Wydaje sie,
ze w warunkach braku towardéw i indywidualnego importu wielu rzeczy, na ktére
brak jest cen urzedowych, jedynie stuszny jest poglgd, Ze nalezy uwzglednié
i jedne, i drugie ceny. Gdy na dana rzecz brak jest ceny urzedowej albo gdy
ze wzgledu na popyt znacznie przewyzszajgcy podai nabycie tej rzeczy w sklepie
jest praktycznie niemozliwe lub choéby bardzo utrudnione, to woéwezas nalezy
wzigé pod uwage cene rynkowsg istniejgcg w uczciwym obrocie (z wylgczeniem
wiec cen spekulacyjnych).39

Sprawa sie na tym nie konczy. Nierzadko rzeczy, ktére posiada gosé hotelowy,
majg dla niego szczegdlng warto$é (pretium singulare), podczas gdy ceny rynkowe
mogg byé niskie (np. ksigzka ze zbioru lub sluzgca do pracy naukowej, rekopis
. dziela literackiego). Czy szczegbélna warto$é powinna byé uwzgledniona? Sadze,
Zze tak,” z wylgczeniem jednak wartosci z upodobania (pretium affectionis), np.
szczegélnej wartosci emocjonalnej pamigtek rodzinnych.# Do uwzglednienia bo-
wiem takiej wartoSci nie ma podstawy w prawie polskim,

39 Por. A. Szpunar: Ustalenie odszkodowania w prawie cywilnym, Warszawa 1975,
S. 155—156.

4% Por.. A. Szpunar; jw, s. 66, 69—70; T. Dybowski (w:) System prawa cywilnego,
t. III, cz. 1, Wroctaw-—Warszawa 1981, s, 272 i n,
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I

Analiza treSci morm odsylajacych zawartych w art. 153 § ‘1, 160 § 2, 161 § 5,
215 § 5 i 216 § 5 kp.a. nie doprowadzila do wyjasnienia, dlaczego czynig one to
w rozny sposob badz przyznajac roszezenie o odszkodowanie w zakresie i ma zasa-
dach okre$lonych w przepisach kodeksu cywilnego (art. 153 § 1 k.p.a), badZ nakazujac
stosowaé przepisy tego kodeksu tylko do odszkodowania, z wylgczeniem jednak
art. 418 k.c,, albo wprost (art. 160 § 2 ksp.a.), albo odpowiednio (art. 161 § 5,
215 § 5 i 216 § 5 k.p.a.).! Pozostaje wiec do rozwaZenia, czy odpowiedz na nurtu-

1 A Agopszowicz: Normy w kodeksie postepowania administracyjnego odsylajgce
do kodeksu cywilnego, ,Palestra” 1985, nr 10, s, 14 i n.
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jgce nas watpliwosci nie kryje sie w podstawach odpowiedzialno$ci za szkode
normowanych przez kodeks postepowania administracyjnego.

Art. 153 § 1 k.p.a. zaklada, iz szkoda powinna powstaé¢ albo wskutek wydania
decyzji dotknietej wadag uzasadniajgcag wznowienie postepowania (art. 145 § 1 k.p.a.),
albo wskutek uchylenia takiej decyzji. Rodzi ona wtedy roszczenie o odszkodowanie
»W zakresie i ma zasadach okres§lonych w przepisach kodeksu cywilnego”. Nie po-
~woduje natomiast takiego skutku stwierdzenie, ze zaskarzona decyzja wydana
zostala 2z naruszeniem prawa, nastepujace wtedy, gdy nie mozna jéj uchylié¢
z przyczyn okreSlonych w art. 146 k.p.a. (por. art. 181 § 2 k.p.a.). Formula ta
zrodzita kontrowersje w doktrynie. Wedlug gjednego pogladu, poniewaz w tym
wypadku zrodlem szkody jest zawsze decyzja administracyjna, przeto podstawe
odpowiedzialno$ci moze stanowié tylko art. 418 k.c. wraz z wszystkimi ogranicze-
niamj z niego wynikajacymi? Wedlug innego pogladu art. 418 k.c. nie ma zasto-
sowania do decyzji wydanych z mnaruszeniem prawa w sposéb okreslony w art.
145 § 1 pkt 1—4 i 6 k.p.a, natomiast podstawe ewentualnych roszczen powinien
stanowié¢ art. 417 § 1 k.c. W tych bowiem wypadkach wada decyzji moze by¢
zawiniona przez organ administracji panstwowej, a skoro decyzja taka musi byé
uchylona, to mie ma wzasadnionych powoddéw, zeby akt wadliwy chronié jeszcze
na gruncie odszkodowawczym.3

Jezeli sig zwazy, ze hipoteza art. 153 § 1 obejmuje nie tylko decyzje wadliwe,
ale rowniez decyzje niewadliwe (uchylajace decyzje pierwotna), to zaden z wy-
mienionych wyzej pogladow nie wydaje sie mozliwy do przyjecia, Zreszty wada
uzasadniajagca wznowienie postepowania nie musi obcigzaé organu administracji
panstwowej, tym bardziej wigc nie musi byé przez niego zawiniona, w szczegdlnosci
za§ w sposOb uzasadniajacy odpowiedzialnoéé karng lub dyscyplinarna. Decyzja
pierwotnie niewadliwa moze sie staé¢ wadliwa na skutek okolicznosci nie zna-
nych organowi administracji, ktéry jg wydal. Mimo to rodzi ona taki sam skutek
prawny w sferze odpowiedzialnosci odszkodowawczej jak decyzja od poczgtku
wadliwa, Jezeli wzigé te wszystkie okolicznosci pod uwage, to nalezy dojs¢ do
wniosku, Ze wina nie Jjest przestankg odpowiedzialnosci za szkode na gruncie
art. 153 § 1 k.c., co jednak nie wyklucza mozliwoéci, iz wine te w konkretnym
wypadku mozna przypisaé organowi administracji panstwowej badZz w postaci
zwyklej, badz w postaci kwalifikowanej. Mozliwosé taka dotyczy jednak wylacznie
decyzji dotknietej wada okre$long w art. 145 § 1 k.p.a, a nie decyzji uchylajacej
decyzje wadliwa. ‘

Jakie -zatem skutki rodzi morma odsylajaca? Sadze, e nalezy odstapié od
plerwotnie wyrazonego pogladu,t albowiem sprzecznosci te daja sie rozwigzaé
tylko przy zalozeniu, ze wspomniana norma nie odsyla nas do podstaw odpowie-
dzialnosci za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych okreslonych
w kodeksie cywilnym. Art. 153 § 1 k.p.a. reguluje takg podstawe w sposéb au-
tonomiczny, okreslajac wszystkie elementy hipotezy, odestanie zas dotyczy tylko

2 E. Letowska: Odpowiedzialno§¢ panstwa za szkody po nowelizacji kodeksu postg-
powania administracyjnego, PiP 1980, nr 4, s. 52 Tak tez T. Barnat: Roszczenuie odszko-
dowawcze w kodeksie postepowania administracyjnego, PUG 1980, nr 11, s. 314, a takie
A. Agopszowicz: Odpowiedzialnoéé za szkode wedlug przepisbw kodeksu postepowa-
nia administracyjnego (w:) Zagadnienia proceduralne w administracji, red. K. Podgoérski,
Katowice 1984, s. 42.

8 J. Kremis: Odpowiedzialno$é odszkodowawcza za decyzje administracyjne wediug
kodeksu postepowania administracyjnego, ,Palestra” 1984, nr 9, s. 12 i n. Por. dalej idgcy
poglad A. Szpunara: Odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, Warszawa
1985, s, 240, , '

4 A, Agopszowicz: Odpowiedzialno$¢ (..), op. cit, s. 42,
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dyspozycji, a wiec zakresu i treS§ci roszczenia odszkodowawczego. Wyraz bowiem
»zasady” jest wieloznaczny, w kazdym razie nie oznacza podstawy odpowiedzial-
nosci i mie musi takze oznaczaé elementu tej podstawy rozstrzygajacego o tym,
czy od:powxedmalnosc opiera sie ma winie, ryzyku, zasadach wspélzycia spolecznego
lub wigze sie¢ z wykonywaniem uprawnien’ Chodzi wiec o zasady, wedlug ktérych
okresla sie byt roszczenia odszkodowawczego, jego zakres i tre§é, wymagalnosé
itd. W tym zakresie powinni$my stosowaé przepisy kodeksu cywilnego.

Jezeli za§ chodzi o mozliwy zbieg podstaw odpowiedzialnosci, to nalezy przy-
jaé, ze reguluje go art. 421 k.c. W zakresie, w jakim moze doj$¢ do przecigcia sig
podstaw odpowiedzialnosei Skarba Panstwa za funkcjonariuszy panstwowych, prze-
widzianych w kodeksie cywilnym, z hipoteza art. 153 § 1 kp.a., przepis ten wy-
lacza mozliwosé zastosowania zasad ogdinych. )

Nie oznacza to, Ze proponowana wykladnia usuwa wszystkie watpliwosci, jakie
rodzi art. 153 § 1 k.p.a. Stajg sie one wyrazZniejsze, gdy przyjrzeé si¢ art. 215 § 1
k.p.a. Zaklada on, ze sad a-dministrac;"jrny moze uchyli¢ zaskarzong decyzje mie-
dzy innymi z powodu naruszenia prawa dajacego podstawe do wznowienia po-
stepowania z przyczyn okresSlonych w art. 145 § 1 k.p.a. (por. art. 207 § 2 pkt 2
k.p.a). Wydawaloby sie zatem, ze konsekwencje takiego orzeczenia powinny byé
takie same, jak pod rzadem art. 153 § 1 k.p.a. Tymczasem tak nie jest, albowiem
roszczenie odszkodowawcze przystugiwaé bedzie stronie tylko wtedy, gdy spelmia
sie lgcznie nastepujace przestanki:

a) organ administracji, rozpatrujgc ponownie sprawe, umorzy postepowanie,

b) strona mnie ponosi winy za powstanie okolicznosci stanowiacych podstwe

uchylenia decyzji pierwotnej.

Do odszkodowania bedziemy wiedy stosowaé odpowiednio przepisy kodeksu
cywilnego z wylgczeniem art., 418 k.c. Ogranicza si¢ ono do poniesionej straty,
albowiem tak wiasnie — jak sie wydaje — malezy rozumieé verba legis ,za iponie-
siong rzeczywiscie szkode”." Jezeli jednak wine za powstanie okoliczno$ci uzasad-
niajacych wznowienie postepowania ponosi inna strona postepowania, to roszczenie
nalezy skierowaé wylgcznie przeciwko tej stronie.

Natomiast podobnie jak pod rzgdem art. 153 § 1 k.p.a. — art. 215 § 1 k.ppa.
zaklada, Ze szkoda moze byé wyrzadzona albo wydaniem decyzji wadliwej, albo
uchyleniem tej decyzji. Nie budzi tez, moim zdaniem, watpliwoéci, ze art. 215 § 5
k.p.a nie odsyla mas (za posrednictwem art. 160 § 2 k.p.a.) do przepisow k.c.
normujgcych podstawy odpowiedzialno$ci za szkode, lecz wylacznie do przepiséw
dotyczacych odszkodowania. Podstawe odpowiedzialnosci (elementy hipotezy normy
prawnej) okresla on automatycznie? ‘W tym konteksScie staje sie zupelnie nie-

5 A. Agopszowicz: Normy (..), op. cit, s. 15.

*) Od Redakcji: Wedlug wyjasnien zawartych w Komentarzu do kodeksu postepowania
administracyjnego pod redakcjg prof. Janusza Borkowskiego (Wydawnictwo Prawnicze, War-
szawa 1985) a dotyczacych podjecia ,rzeczywistej szkody”, o ktérej mowa w art. 160 § 1,
161 § 3 i art. 215 § 1 k.p.a.,, wynika, ze przez to pojecie nalezy rozumieé tylko strate, jaka
poszkodowany poniésl (demnum emergens), wobec czego nie bedzie on moégl domagaé sie
zwrotu utraconej korzysci (lucrum cessans).

¢ Ré6znica pomiedzy tymi przepisami polega na tym, Ze art. 163 § 2 kaze nam stosowaé
przepisy k.c. wprost, natomiast art. 215 § 5 odpowiednio.

7 E. Letowska pomija powigzanie art. 215 § 1 k.p.a. z art. 153 § 1 k.p.a. Oma-
wiajgc za$ zagadnienie na gruncie art. 160 i 215 k.p.a., przyjmuje, ze oba rozwigzania
prowadzg do tego samego wyniku, albowiem zaré6wno art. 417 k.c. jak i art. 215 k.c. za-
kiadaja, iz odpowiedzialno§é¢ opiera sie¢ na winie (bezimiennej), (op. ecit., s. 53). T. Barnat
nie zajmuje stanowiska w omawianej sprawie, omawiajgc jedrnak art. 160 k.p.a. przyjmuje,
ze podstawe odpowiedzielnosci stanowi art. 417 k.c., sgadzi¢é wigc mozna, ze podobnie ma
sie rzecz pod rzadem art. 215 k.p.a. (op. cit,, s, 315), Tak natomiast — J. Kremis, ktéry,

2 — Palestra nr 4/88
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zrozumiale wylgczenie art. 418 k.c., albowiem przepis ten nie dotyczy odszkodo-
wania, nie miesci sie wiec w zasiegu normy odsylajacej.

Jesli za§ chodzi o odszkodowanie, to zakres odestania jest niewatpliwie wezszy
niz pod rzadem art. 153 § 1 k.c., nie tylko bowiem ogranicza je do damnum
emergens, ale takze modyfikuje niektore zasady ogoélne: wylacza odpowiedzialnosé
solidarng organu administracji panstwowej i osoby trzeciej; inaczej niz art. 362 k.c.
dopuszcza mozliwo§é pozbawienia roszczenia poszkodowanego, kidry ze swej winy
przyczynit sie do wyrzadzenia szkody; inaczej okresla poczatek biegu przedawnie-
nia roszczenia (por. art. 215 § 4 k.p.a.) i, Jak sadze, wylgcza 10-letni termin
przedawnienia roszczen deliktowych (por. art. 442 k.c.). .

Wszystkie te rozbieiznosci stajg sie zupelnie miezrozumiale, gdy sie pamieta, ze
w obu wypadkach szkoda powstaje z tych samych przyczyn, jedyna zas ro6znica
polega na tym, ze o uchyleniu decyzji wadliwej orzeka pod rzgdem art. 153 k.p.a.
wlasciwy organ administracji panstwowej, a pod rzgdem art. 215 § 1 k.p.a. — sad
administracyjny. Szczegélnie za§ niezrozumialy jest przepis, ktoéry przyznaje od-
szkodowanie tylko w razie umorzenia postepowania (por. art. 105 k.p.a.), skoro
celem wznowienia post¢powania jest w zasadzie zastapienie decyzji wadliwej decy-
zj3 niewadliwg, za odosobnione natomiast nalezy uznaé wypadki, gdy postepowanie
to ulega umorzeniu. W kazdym razie art. 153 § 1 k.p.a. nie zawiera takiego ogra-
niczenia.® Nie jest wigec jasne, dlaczego poszkodowany traktowany jest gorzej pod
rzadem art. 215 niz pod rzadem art. 153 k.p.a., mimo Ze chodzi o szkode wynikla
z takich samych zdarzen.

Poza wskazanymi wyzej réznicami w sferze prawa materialnego pojawiajg sie
takze rozbieznosci w sferze prawa procesowego, ktérych oméwienie wykracza jed-
nak poza zatozony temat.? ,

I

Artykut 160 § 1 k.p.a. zaklada, ze musi istnie¢ zwigzek przyczynowy pomiedzy
wydaniem decyzji niewaZnej w rozumieniu art. 156 § 1 k.p.a a szkodg albo po-
miedzy stwierdzeniem niewaznosci takiej decyzji a szkoda. Podobnie jak art.
153 § 1 kpp.a — przepis ten nie wymaga, azeby decyzja niewazna zostala wydana
w okoliczno$ciach wskazujgeych na wine organu administracji, aczkolwiek nie-
waznosé, odmiennie niz okolicznodci uzasadniajace wznowienie postepowania, bywa
przewainie wynikiem wuchybien tego organu. Nie ma natomiast watpliwoéci, ze
decyzja stwierdzajgca niewaino$é decyzji pierwotnej musi byé niewadliwa, ale
wprawdzie na gruncie art. 160 k.p.a.,, przyjmuje, ze wina nie jest przeslankg odpowie-
dzialno$ci opartej na tym przepisie oraz 2e podobne rozwigzanie nalezy przyjg¢ pod rzg-
dem art. 215 k.p.a. (op. cit, 8. 17 i 19),

8 Podobnie J. Kremis: op. cit, s. 20 oraz T. Barnat: op. cit, s. 317. Tak tet
A. 8zpunar: op. cit, s, 230.

$ RoéZnice te polegaja, ogoblnie rzecz biorgc, na tym, 2e spory wynikle z art. 153 k.p.a
rozstrzygaja sady powszechne, podczas gdy art. 215 K.p.a. zawiesza te wilasciwo$é do chwil
rozstrzygniecia sprawy w postepowaniu administracyjnym w pierwszej instancji. Kontro-
wersja dotyczy natomiast kwestii, czy k.p.a. wylgcza wlaSciwo§¢ panstwowego arbitrazi
gospodarczego w tym zakresie. Osobi$cie skionny jestem opowiedzie¢ sie za tym ostatnim
poglgdem, moim bowiem zdaniem spér o odszkodowanie wynika ze stosunku administra-
cyjnoprawnego, a nie cywilnoprawnego, nie jest to wiec sprawa cywilna, do Kktérej roz-
poznania sgd powszechny bylby wilasciwy z mocy art. 1 k.p.c., wobec czego nie znajduje
zastosowania takze art. 2 § 2 tego kodeksu. Istniejg jednak poglady, Ze ka2dy stosunek
odszkodowawczy ma charakter cywilnoprawny. Gdyby je uznaé za trafne, nie byloby pod-
staw do wylgczenia wlasciwoSci panstwowego arbitrazu gospodarczego. Por. J. Jank ows-
sk i: Dopuszczalno$é drogi sgdowej w sprawach o odszkodowanie dochodzone w trybie
art. 160 § 5 k.p.a., ,,Palestra” 1985, nr 9, s. 36.
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mimo to rodzi ona taki sam skuiek w sferze odszkodowawczej jak decyzja nie-
wazna. '

Artykul 160 § 1 k.p.a. nie przyznaje natomiast — odmiennie niz art. 215 § 1 k.p.a.
-— roszezenia odszZkodowawczego wtedy, gdy mie mozna stwierdzi¢ niewaznosci de-
cyzji pierwotnej z przyczyn wskazanych w art. 156 § 2 k.p.a. ‘Wowczas powinno
nastapié¢ stwierdzenie, ze zaskarzona decyzja wydana zostala z naruszeniem prawa
(por. art. 158 § 2 k.p.a.) w zakresie, jak mozna sadzi¢, przewidzianym w art.
156 § 1 k.p.a. Stwierdzenie takie rodzi jednak roszczenie odszkodowawcze, gdy
nastgpilo w postepowaniu pr_ed sgdem administracyjnym. Niekonsekwencji tej nie
mozna wyjasnié. Podobnie, jak nie mozna wyjasni¢, dlaczego stwierdzenie przez
sgd administracyjny, ze zaskarzona decyzja jest miewazna z przyczyn okreslonych
w art. 156 § 1 k.p.a., rodzii odpowiedzialnos¢ za szkode, jezeli pozostaje ona
w zwigzku przyczynowym z tg decyzja, natomiast stwierdzenie, ze jest ona dot-
knieta wada okreslong w art. 145 § 1 k.p.a., skutku takiego nie wywobuje.to

Poniewaz decyzja niewazna bgdZ wydana z naruszeniem postanowien art. 156 § 1
k.p.a. nie wymaga, w razie stwierdzenia tej jej wady przez wlasciwy organ admi-
nistracji albo sgd administracyjny, uchylenia, przeto nie powstajg watpliwosei,
jakie rodzi art. 215 § 1 pkt 1 k.p.a., uzalezniajgcy roszczenie odszkodowawcze od
tego, czy organ administracji, rozpatrujac ponownie sprawe, umorzy! postepowanie.

W obu natomiast sytuacjach, a wiec bez wzgledu na to, kto orzeka w sprawie,
roszczenie odszkodowawcze nie powstaje, gdy stronie mozna przypisaé wine za
spowodowanie okoliczno$ci wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a. Jezeli za§ wine
za mie jponosi inna strona postepowania, to roszczenie to zwraca sie wylacznie
przeciwko tej stronie bez wzgledu na to, czy organ administracji réwniez mozna
obcigzyé wing, czy nie. .

Normy wodsylajace do kodeksu cywilnego wykazujg tylko jedng znang nam
juz réznice: art. 160 § 2 k.p.a kaze przepisy tego kodeksu stosowaé wprost, a art.
215 § 5 — odpowiednio.

Dalsze roznice tkwig w przepisach dotyczacych przedawnienia roszczen odszko-
dowawczych, albowiem art. 160 § 6 k.p.a. "liczy je od dnia uprawomocnienia sie
decyzji stwierdzajacej niewazno$é decyzji pierwotnej badz stwierdzajacej, ze zo-
stala ona wydana z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. (od dnia, w ktérym stala sie
ona ostateczna) natomiast art. 215 § 4 k.p.a. — od dnia doreczenia orzeczenia.

Konkluzja zamyka sie zatem w stwierdzeniu, ze art. 160 § 1 k.p.a., podobnie jak
art. 153 § 1 k.p.a. okreSla wlasng podstawe odpowiedzialno$ci odszkodowawczej,
odeslanie za§ do kodel:su cywilnego dotyczy w ograniczonym gzakresie dyspozycii,
albowiem niektére jej elementy normowane sg autonomicznie w sposéb odmienny,
niz przewiduje to kodeks cywilny.it

III

Artykul 161 k.p.a. przyjmuje natomiast, ze wlasciwy organ administracji pan-
stwowej moze uchyli¢ lub zmieni¢ w niezbednym zakresie decyzje ostateczna, je-
zeli w inny sposéb nie moZna usunaé stanu zagrazajacego zyciu lub zdrowiu
ludzkiemu albo zapobiec powaznym szkodom dla gospodarki narodowej lub dia
10 Odmiennie T. Barnat, jednakie bez blizszego uzasadnienia (op. cit.,, s. 316). Inni
autorzy kwestie te¢ pomingli, T. Barnat opiera najprawdopodobniej swéj poglad na tresci
art, 207 § 4 K.p.a.,, gdzie wymieniono takze art. 145 § 1 i 146 § 1 k.p.a., pominieto je jednak
w art. 215 § 1 Kk.p.a. O powstaniu roszczenia odszkodowawczego rozstrzyga natomiast ten
ostatni przepis, a nie art. 207 k.p.a.

ik Co do poglagddéw doktryny w tej kwestii — por. przypis 7.
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waznych interesow panstwa., Przepis ten zaklada wiec, ze zaréwno decyzja pier-
wotna jak i decyzja jg uchylajgca sg niewadliwe tak w znaczeniu materialnopraw-
nym jak i formalnoprawnym, Roszczenie odszkodowawcze rodzi jednak tylko de-
cyzja uchylajgca lub zmieniajaca decyzje pierwotna, jesli szkoda pozostaje z nig
w zwiazku przyczynowym. Mimo jednak takiego zwigzku nie powoduje tego skutku
wydanie decyzji pierwoinej (a wiec inaczej, mniz ma to miejsce pod rzadem
art. 153 § 1 k.p.a. i art. 160 § 1 k.p.a.).

. Inaczej tez, mniz stanowi ostatnio cytowany przepis, strona nie fraci roszczenia
o odszkodowanie, jezeli ze swej winy przyczynila sie¢ do wyrzadzenia szkody. Wtedy
bedzie mie¢ zastosowanie art. 362 k.c. Wina osoby trzeciej odpowiedzialnej za spo-
wodowanie stanu zagrozenia opisanego w art. 161 § 1 k.p.a nie zwalnia organu
administracji, ktéry uchylil lub zmienil decyzje pierwotna, od odpowiedzialnosci.

. W pozostalym zakresie dziala norma odsylajagca (por. art. 161 § 5 k.p.a) do art.
160 §. 2 k.p.a. Postanowienie kodeksu cywilnego stosuje si¢ jednak odpowiednio,
a nie wprost.

Przepis ten ma juz swoja historie, gdyz jego poprzednik (art. 141 dk.p.a) zro-
dzil kontrowersje co do tego, czy nalezy go uwazaé za szczegblny w rozumieniu
art, 421 k.c,, czy nie. Jedni stoja na stanowisku, ze jest to miemozliwe, albowiem
nigdy nie moze doj$¢é do skrzyzowania sig¢ podstaw odpowiedzialno$ci za funkcjo-
nariuszy panstwowych okreslonych w kodeksie cywilnym z art. 161 § 1 k.p.a.,®
natomiast inni uwazajg, Ze mozliwosé taka istnieje.® Kwestia ta, wydaje sig, po-
zbawiona jest praktycznego znaczenia, albowiem w obu wypadkach nalezy poszu-
k®wa¢ podstawy odpowiedzialnosci w art. 161 § 1 (dawnym art. 141 kp.a)M jezeli
bowiem dojdzie do skrzyzowania hipotez (co w moim przekonaniu jest niemozliwe),
to rozstrzyga o takim rozwigzaniu art. 421 k.c,, jezeli natomiast do tego skrzyzowa-
nia nie dojdzie, to problem w ogéle nie powstaje, albowiem jedyna podstawe od-
powiedzialno$ci moze wtedy stanowié¢ tylko art. 161 i§ 1 k.p.a.4

Wbrew pozorom natomiast nie moze tu doj$¢é do zastosowania art. 215 § 1
k.pa, i to mie dlatego, ze decyzja wuchylajgca lub zmieniajaca decyzje pierwotna
nie mieSci sie w zasiegu art. 196 k.p.a., lecz dlatego, ze nie naruszono prawa
materialnego i decyzja taka nie jest dotknieta wadami okreS§lonymi w art. 145 § 1
i art. 156 § 1 k.pp.a. ani tez mie mastapito @nhe naruszenie przepisOw postepowamnia
majace istotny wplyw na wynik sprawy (por. art. 207 § 1 k.p.a.). Mozliwos¢ taka
powstataby wiedy, gdyby decyzja wuchylajaca Qub zmieniajgca decyzje pierwoing
dotknieta byla ktérg$ z wyzej wymienionych wad albo gdyby wlasciwy organ admi-
nistracji nie podjat.tej decyzji we wlasciwym czasie {por. art. 216 k.p.a.).!®

12 Tak E. Letowska: W zwigzku z odpowiedzialnoScia za szkody wyrzgdzone funk-
cjonowaniem administracji (w:) Zbiér studibw 2z zakresu nauk administracyjnych, red.
Z. Rybicki, Warszawa 1978, s. 60 oraz A, Agopszowlcz: Odpowiedzialno$é¢ (..), op. cit,
5. 34,

19 Patrz: literatura oraz orzecznictwo wskazane w 2rédlach cytowanych w przypisie
13. Tak tez ostatnio R. Stepowski: Odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa za szkody wy-
rzgdzone przez funKcjonariuszy panstwowych, Ossolineum 1985, s. 16 (w szczegdlno$ci za$
100 i n.) oraz A. Szpunar: op. cit., s. 231 i 287,

14 Tak E. Lgtowska: Odpowiedzialno$§¢ (..), op. e¢it, 5. 51. T. Barnat, omawiajae
art. 161 k.p.a., nie zajmuje w tej kwestii zadnego stanowiska (op. cit.,, s. 316), J. Kremis
za$ przepis ten w ogéle pomija pod malo przekonywajacym pretekstem, ze obejmuje on
tzw, decyzje legalne (op. cit., & 4), tak jakby hipotezy art, 153 § 1 oraz art. 160 § 1 k.p.a
nie obejmowaty réwniez i takich decyzji.

15 Przepis ten wymaga jeszcze odrebnego omodwienia.
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v

Pozostaja wypadki, gdy uchylenie decyzji nastepuje z innych przyezyn niz ko-
mieczno$é wznowienia postgpowania albo odwrécenia grozgcego mniebezpieczenstwa.
Nie rodza one zadnych roszezen odszkodowawczych, gdy w sprawie orzeka organ
administracji panstwowej.!® Inaczej natomiast ma sie rzecz w postepowaniu przed
sadem administracyjnym {(art. 215-§ 1 k.p.a.), jezeli decyzja zostala mchylona z po-
wodu: ’ '

1) maruszenia prawa materialnego, chyba Ze nie mialo ono wplywu na wynik

sprawy,

2) ‘innego, niz przewidziano w art. 145 § 1 i 156 § 1 k.p.a., naruszenia przepisdéw

postgpowania administracyjnego, ktére mialo dstotny wplyw na wynik spra-
wy (por. art. 207 k.p.a.).

W tych wypadkach powstaje roszczenie odszkodowawcze pod warunkiem, Ze
istnieje zwigzek przyczynowy bgdZ pomiedzy wydaniem zaskarionej :decyzji a szko-
da, badZz pomigdzy uchyleniem tej decyzji a szkody, ale tylko wiedy, gdy organ
administracji panstwowej, rozpatrujgc ponownie sprawe, umorzyl! postepowanie.
Wtedy to do odszkodowania stosowaé begdziemy odpowiednio przepisy kodeksu
cywilnego ze zmianami wynikajgcymi z kodeksu postepowania administracyjnego,
ktoére sg nam juz znane.

Istotniejszej uwagi wymaga natomiast art. 216 k.p.a. pomijany pierwoinie z nie-
zrozumialych przyczyn przez literature.!” Chodzi o skarge na bezczynno$é (,mil-
czenie”) administracji. MoZna ja wnie$é do sadu administracyjnego, gdy w wustalo-
mym w przepisach prawa. terminie organ administracji panstwowej nie wydat
decyzji, pod warunkiem wyczerpania $rodkéw przewidzianych w art. 37 k.p.a.
Terminy te oraz sposéb postepowania mormuja art. 35 i 36 k.p.a. Sad administra-
cyiny, gdy uzna skarge za uzasadniona, zobowijzuje organ administracji panstwo-
wej do wydania,decyzji w okreSlonym terminie. O roszczeniach odszkodowawczych
rozstrzyga art. 215 k.p.a., stosowany od:porw1edmo do omawianego zakresu odniesienia
(por. art. 216 § 5 k.p.a.).

Sadzié wiec mozna, Zze musi istnie¢ zwigzek przyczynowy pomiedzy zaniechaniem
wydania decyzji w obowigzujacym terminie a szkodg. Trudno natomiast wyobrazié
sobie taki zwigzek pomiedzy orzeczeniem sgdu administracyjnego a szkods, acz-
kolwiek — przynajmniej z teoretycznego punktu .w1dze1ma — mnalezy mozliwosé
taka dopuscié.

Kontrowersja dotyczy tu zagadnienia, gdzie poszukiwaé podstawy odpowiedzial-
nosci za szkody wyrzadzone mniewydaniem przez organ adhinistracji panstwowej
decyzji w terminie, Zdaniem bowiem E. fetowskiej malezy wykluczyé takg inter-
pretacje, ,jakoby art. 216 § 5 k.p.a. odsylal do art. 215 § 5 k.p.a. (.), zwrécié sie
(natomiast) wprost do art. 417 k.c.”® Moim za$ zdaniem zabieg ten nie jest modliwy,
albowiem art. 216 § 1 k.p.a. okre$la autonomicznie podstawowy element hipotezy,
a mianowicie przyczyne wyrzadzenia szkody, tak ze nie mozna’ go mposzukiwaé
w art. 417 k.c, w pozostalym za$ zakresie kaie mam sbtosowaé odpowiednio prze-
pisy rozdzialu VII k.p.a., a miedzy innymi takze art. 215 § 1 k.p.a. Aczkolwiek

18 Roszczenie takie moze jednak wynikaé z przepisu szczegélnego. Por. np. art. 33 pr.
wodn. (ustawa z 24.1.1974 r.,, Dz. U. Nr 38, poz. 230 z péin. zm.).

17 Zagadnieniu temu poSwiecila obszerniejszy wywoéd jedynie E. Lctowska Odpo-
wiedzialno§¢ odszkodowawcza za tzw. ,milczenie administracji” (w:) Studia z prawa cy—
wilnego, red. A. Rembielinski, Warszawa—+6dz 1983, 8. 135 i n.

1 Tamze, s, 142,



22 Antont Agopszowicz Nr 4 (340)

wyraz ,odpowiednio” dopuszcza modyfikacje tego przepisu konieczng ze wzgledu
ra potrzebe dostosowania jego postanowien do zakresu odniesienia objetego art.
216 kec., to jednak mozliwo$é ta nie siega tak daleko, azeby mozna bylo pominaé
bgdz wybraé¢ z art. 215 k.p.a. pozostale elementy hipotezy, dyspozycje za$§ zawarta
w art. 215 § 5 uznaé¢ za niebyla.
Podstawowy zreszta argument majacy przemawiaé za tym zabiegiem wydaje sie
o tyle chybiony, ze nie da sig¢ w ten sposdb zniweczyé watpliwosci co do zakresu
odszkodowania,!’® albowiem odestanie do kodeksu cywilnego poprzez art. 160 § 2
k.p.a. dotyczy tylko tych elementéw odszkodowanda, ktére nie sa regulowane przez
art. 215 § 1 i 2. Przesadzajg za$ one zaréwno o tym, ze odszkodowanie ogranicza
sie do poniesionej straty, jak i o tym, Ze nie przysluguje ono stronie, kidra ponosi
wine za powstanie okoliczno$ci stanowigcych przyczyne niewydania decyzji w ter-
minie, a takze o tym, ze jezeli te wine ponosi inna strona postepowania, to rosz-
czenie odszkodowawcze zwraca sie wylacznie przeciwko niej. Nie budzi matomiast
watpliwodei, ze art. 216 k.p.a. nie wymaga istnienia winy organu administracji,
" podobnie jak art. 215 k.p.a., co takze w jakims:stopniu przemawia za ograniczeniem
odpowiedzialnosci za szkode. Gdyby wiec ustawodawca zamierzal nas odestaé is-
totnie wprost do art. 417 k.c., to morma odsylajaca musiataby przybraé zupelnie
inng tresé, niz ma jg obecnie.

v

Na koniec pojawia sie¢ pytanie, co wlasciwie oznacza odeslanie do kodeksu cy-
wilnego w granicach okreslonych w art. 160 § 2, 161 § 5 { 215 § 5 k.p.a., skoro
rie wchodzi w gre pelme maprawienie szkody, a wiec skoro nie znajdzie tu zas-
tosowania art. 361 § 2 k.. Inaczej tez, niz czyni to art. 362 k.c.,, rozwigzano skutki
przyczynienia sie poszkodowanego do wyrzadzenia szkody (z wyjatkiem art. 161
k.p.a.). Pozostaje bowiem praktycznie art. 361 § 1 i art. 363 k.c. Istota zagadnienia
wydaje sie jednak tkwié¢ w art. 444 i nast. k.c,, gdyZ nie mozna wykluczyé, ze szkoda
pojawi sie w postaci uszkodzenia ciala lub rozstroju zdrowia (raczej pojawi si¢
ora w postaci majatkowych nastepstw tych zdarzen). Wydaje sie w szczegélnosci,
ze odszkodowanie ustalone zgodnie z powyzszymi przepisami podlegaé bedzie ogra-
niczeniu do poniesionej straty. Nie jest natomiast zrozumiale, dlaczego przepisy
te nalezy stosowaé pod rzadem art. 160 § 2 k.p.a. wprost, a w innych wypadkach
— odpowiednio. Nie widaé¢ bowiem racji, dia ktorych mialyby one byé stosowane
inaczej w pierwszym wypadku, a iraczej w pozostatych.

Otwarte pozostaje pytanie, czy w gre wchodzi zado$éuczynienie pieniezne za
doznang krzywde. OdpowiedZ na to pytanie nie jest prosta. Nalezy przede wszyst-
kim zwazyé, ze poszczeg6lne przepisy regulujace odrebne podstawy odpcwiedzialno-
$ci odszkodowawczej w kodeksie postepowania administracyjnego zakladajg, iz
strony wiaZze wezel prawny (procesowy), szkoda za§ powstala badZ z miewykonania
lub nienalezytego wykonania obowiazkéw przez organ administracji panstwowej
z tego wezla wynikajacych, badz przeciwnie — jest nastepstwem wykonywania
kompetencji (w sposéb niewadliwy). Jezeli szukaé analogii na gruncie kodeksu cy-
wilnego, to sytuacji tej odpowiadalby rezym odpowiedzialnosci kontraktowej albo
rezym odpowiedzialnoéci odszkodowawczej zwigzanej z wykonywaniem uprawnien.
Obydwa wspomniane rezymy laczy ta wspdlna cecha, ze stosunek prawny powsta-
jacy wskutek wyrzadzenia szkody mie ma bytu catkowicie samoistrego, powigzany

19 Tamze, s, 142,
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jest bowiem ze stosunkiem podstawowym.? Przyjmuje sie tez na ogél zgodnie, ze
w tych wypadkach nie moze znaleZé zastosowania art. 445 k.c., za czym przemawia
wykladnia systematyczna, majaca na wzgledzie jego usytuowanie wsrdd przepisow
regulujacych odpowiedzialno$é deliktowsg (samoistng).®t Taki zas stosunek moina by
wyobrazié sobie jedynie wtedy, gdyby decyzja materialnie wadliwa, tworzac sto-
sunek prawmy miedzy stronami,® wyrzgdzila réwnoczesnie szkode. Tylko w takiej
sytuacji, jak sadze, mie byloby przeszké6d w zastosowaniu art. 445 k.c. Miescitaby
sie¢ ona w hipotezie art. 215 § 1 k.p.a. {por. art. 207 § 2 pkt 1 k.p.a.).

Przedstawione wyziej watpliwodci nie wyczerpuja wszystkich zagadnien budzg-
cych kontrowersje na tle omawianej regulacji prawnej. Inne zagadnienia wydaja
sie mie¢ jednak mniej istotne znaczenie, tak ze moZna je pomingé. Nie zmienia
to faktu, ze kolejna proba wykladnd interesujacych nas przepiséw mie doprowadzita
do wyjasnienia sprzecznosci, ktore w nich tkwig, jak réwniei do usunigcia sprzecz-
no$ci pomiedzy przepisami kodeksu cywilnego i kodeksu postepowania administra-
Cyjnego regulujacymi- odpowiedzialno$é za szkode wyrzadzong aktami wiladczymi
organow administracji panstwowej, Jakkolwiek wiec samg koncepcje rozszerzenia
tej odpowiedzialnodci, ktéra znalazla wyraz we wspomnianym ostatnio kodeksie,
nalezy ocenié pozytywnie, to jednak jej wyraz normatywny zastuguje na nader
surowg krytyke.

#2# Zagadnienie jest stosunkowo dobrze poznane na gruncie odpowiedzialno$ci kontrak-
towe]. Brak natomiast opracowan monograficznych dotyczacych odpowiedzialno$ci zwia-
zanej z wykonywaniem uprawniei. Podjete przeze mnie badania nad tego rodzaju rezy-
mem na gruncie art. 142 k.c. doprowadzily dotychczas do publikacji czterech moich artyku-
16w: 1) Prawo do samoobrony w stanie wyzszej konieczno$ci (w:) Studia z prawa cywil-
nego, red. A, Rembielifiski, Warszawa—LoOdZ 1983, s. 83 i n.; 2) Ograniczenia wtlasno$ei wy-
nikajgce z art. 142 k.c. (w:) Rozprawy z prawa cywilnego, red. J. Bleszynski, J. Rajski,
Warszawa 1985, s. 8% i n., 3) Roszczenie o naprawienie szkody wyrzadzonej w stanie wyz-
sze} koniecznosci — Elementy hipotezy normy prawnej (na tle art. 142 k.c) (w:) Prace
z prawa cywilnego, red. B. Kordasiewicz i E. Letowska, 1985, s. 77 i n.; 4) Podmioty stosun-
ku prawnego (w:) Prace z rakresu prawa cywilnego i wlasnoéci intelektualnej, red. J. Serda
i J. Szwaja, Warszawa—Krakéw 1985, s. 81 i n. Pozostaje ponadto (w druku) artykut
5) Zakres i tres¢ roszczenia o naprawienie szkody wyrzgdzonej w stanie wyzsze] koniecznofci.

® Por. np. Z. Mastowski (w:) Kodeks cywilny — Komentarz, Warszawa 1972, t. 2,
S, 1104. Zgoda, z nielicznymi wyjgtkami, dotyczy odpowiedzialnosci kontraktowej. Nikt
natomiast dotychczas nie zajgl! w tej kwestii stanowiska na gruncie odpowiedzialnosci za
szkode wyrzadzong wykonywaniem uprawniefi. Wspélna cecha (brak samoistnosci) charak-
teryzujagca te rezymy wydaje sie przemawiaé¢ réwnlez przeciwko takiej mozliwosci,

22 Chodzi o akt administracyjny konstytutywny, a nie deklaratoryjny.

O PRAKTYCE NOTARIALNEJ STOSOWANIA NIEKTORYCH
PRZEPISOW USTAWY O GOSPODARCE GRUNTAMI

(rozmowa z kierownikiem Panstwowego Biura Notarialnego
w m.st. Warszawie, notariuszem Czestawg Kolcun w siedzibie PBN)

® Z dniem 1 sierpnia 1985 r. weszla w 2Zycie ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r.
0 gospodarce gruntami i wywlaszczaniu mnieruchomosci (Dz. U. Nr 22, poz. 99),
a w Dzienniku Ustaw Nr 47 pod pozycjami 237—244 opublikowano osiem rozporzq-
dzen wykonawczych Rady Ministréw do tej ustawy.

Czy w ciggu kilku miesigcy obowigzywania tych przepiséw znalazly sie jakies
sprawy =z obszaru ich tematyki w zakresie dzialalno$ci PBN w m.st. Warszawie?



