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now ych części i innych m ateriałów , jeśli ich użycie było niezbędne do n ap ra ­
w ien ia  uszkodzonej rzeczy.

Regułą będzie resty tucja  pieniądza polegająca n a  zapłacie poszkodowanem u 
oznaczonej kw oty pieniężnej. Wysokość odszkodowania pow inna być usta lona w e­
dług cen z daty  usta len ia odszkodowania (czyli w  razie procesu sądowego — daty 
w yrokow ania), chyba że szczególne okoliczności w ym agają przyjęcia za podstaw ę 
cen istniejących w  innej chw ili (art. 363 § 2 k.c.). P rzepis nie przesądza, jak ie ceny 
m a ją  zastosow anie do usta len ia wysokości odszkodowania. Nie m a w ątpliw ości, 
że podstaw ę stanow ić będą ceny urzędowe, w ątpliw ości natom iast dotyczą cen 
rynkow ych, zwłaszcza gdy znacznie odbiegają one od tych pierwszych. W ydaje się, 
że w  w arunkach  b raku  tow arów  i indyw idualnego im portu w ielu rzeczy, na które 
b rak  jest cen urzędowych, jedynie słuszny jest pogląd, że należy uwzględnić 
i jedne, i drugie ceny. Gdy n a  daną rzecz b rak  jest ceny urzędow ej albo gdy 
ze w zględu na popyt znacznie przewyższający podaż nabycie tej rzeczy w  sklepie 
je s t praktycznie niem ożliw e lub choćby bardzo utrudnione, to wówczas należy 
w ziąć pod uw agę cenę rynkow ą istn iejącą w  uczciwym obrocie (z wyłączeniem  
więc cen spekulacyjnych).*9

S praw a się na tym  n ie kończy. N ierzadko rzeczy, które posiada gość hotelowy, 
m a ją  dla niego szczególną w artość (pretium  singulare), podczas gdy ceny rynkow e 
m ogą być niskie (np. książka ze zbioru lub służąca do pracy naukow ej, rękopis 
dzieła literackiego). Czy szczególna w artość pow inna być uw zględniona? Sądzę, 
że tak,* z w yłączeniem  jednak  w artości z upodobania (pretium  a ffectionis), np. 
szczególnej w artości em ocjonalnej pam iątek  rodzinnych.40 Do uw zględnienia bo­
w iem  tak ie j w artości nie m a podstaw y w  p raw ie  polskim.

»9 P o r. A. S z p  u  n  a r :  U s ta len ie  odszkodow ania  w  p ra w ie  cyw iln y m , W arszaw a 1975,
s. 155—156.

<0 P o r.: A . S z p u  n  a r ; jw „  s. 66, 69—70; T. D y b o w s k i  (w :) S ystem  p raw a  cyw ilnego ,
t . III, cz. 1, W rocław —W arszaw a 1981, s. 272 i n.
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PODSTAWY ODPOWIEDZIALNOŚCI ODSZKODOWAWCZEJ 
W KODEKSIE POSTĘPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

(Artykuł dyskusyjny)

I

A naliza treści no rm  odsyłających zaw artych w  art. 153 i§ 1, ,160 § 2, 161 § 5, 
215 § 5 ii 216 f§ 5 k.ip.a. n ie  doprowadziła do w yjaśnienia, dlaczego czynią one to  
w  różny sposób (bądź przyznając roszczenie o 'odszkodowanie w  zakresie i na zasa­
dach określonych w  przepisach kodeksu cywilnego (art. 153 § 11 ik.p.a), bądź nakazując 
stosować przepisy tego kodeksu tylko do odszkodowania, z wyłączeniem jednak  
art. 418 k.c., albo w prost (art. 160 § ,2 k.p.a.), albo odpowiednio (art. 1161 § 5, 
215 § ,5 i 216 § 5 k p .a .) !  'Pozostaje w ięc do rozważenia, czy odpowiedź n a  murtu- l

l  A. A g o p s z o w i c z :  N o rm y  w  k o d ek s ie  p o stę p o w an ia  a d m in is tra c y jn e g o  o d sy ła ją ce  
do k o d e k su  cyw ilnego , „ P a le s tra ” 1985, n r  10, s. 14 i  n .
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jące nas w ątpliw ości nie kry je się w  podstaw ach odpowiedzialności za szkodę 
norm ow anych przez kodeks postępowania adm inistracyjnego.

A rt. 153 § 1 k.p.a. zakłada, iż szkoda pow inna .powstać albo w skutek w ydania 
decyzji dotkniętej w adą uzasadniającą wznowienie postępow ania (art. 145 i§ 1 k.p.a.), 
albo w skutek uchylenia takiej decyzji. Rodzi ona w tedy roszczenie o odszkodowanie 
„w zakresie i na zasadach określonych w przepisach kodeksu cywilnego”. Nie po- 

. w oduje natom iast takiego skutku stw ierdzenie, że zaskarżona decyzja w ydana 
została z naruszeniem  praw a, następujące' w tedy, gdy nie można jej uchylić 
z przyczyn określonych w art. 146 k.p.a. {por. a r t. 15(1 i§ 2 k.p.a.). Form uła ta  
zrodziła kontrow ersję w  doktrynie. iWedług ijednego poglądu, ponieważ w  tym  
w ypadku źródłem szkody jest zawsze decyzja adm inistracyjna, przeto podstaw ę 
odpowiedzialności może stanow ić tylko art. 418 k.c. w raz z w szystkim i ogranicze­
niam i z niego w ynikającym i.2 W edług innego poglądu art. 418 k.c. nie ma zasto­
sowania do decyzji w ydanych z naruszeniem  praw a w sposób określony w  art. 
145 § 1 pk t 1—4 i 6 k.p.a., natom iast podstaw ę ew entualnych roszczeń pow inien 
stanow ić art. 417 § 1 k.c. W tych bowiem w ypadkach w ada decyzji może być 
zawiniona przez organ adm inistracji państw ow ej, a skoro decyzja tak a  m usi być 
uchylona, to  nie m a uzasadnionych powodów, żeby ak t w adliw y chronić jeszcze 
na gruncie odszkodowawczym.3

Jeżeli się zważy, że hipoteza a rt. 153 § 1 obejm uje nie tylko decyzje wadliwe, 
ale również decyzje niewadliw e (uchylające decyzję pierw otną), to żaden z w y­
mienionych wyżej poglądów nie w ydaje się możliwy do przyjęcia. Zresztą wada 
uzasadniająca wznowienie (postępowania nie musi obciążać organu adm inistracji 
państwowej, tym  bardziej więc nie musi ibyć przez niego zawiniona, w  szczególności 
zaś w  sposób uzasadniający odpowiedzialność karną  łub  dyscyplinarną. Decyzja 
pierw otnie niewadliw a może się stać w adliw a na sku tek  okoliczności nie zna­
nych organowi adm inistracji, k tó ry  ją  wydał. Mimo to rodzi ona taki sam  skutek 
praw ny w  sferze odpowiedzialności odszkodowawczej jak  decyzja od początku 
wadliwa. Jeżeli wziąć te  w szystkie okoliczności pod uwagę, to należy dojść do 
wniosku, że w ina nie je s t przesłanką odpowiedzialności za szkodę na gruncie 
art. 153 § il k.c., co jednak  nie w yklucza możliwości, iż w inę tę  w konkretnym  
w ypadku można przypisać organowi adm inistracji państw ow ej bądź w postaci 
zwykłej, bądź w  postaci kw alifikow anej. Możliwość taka dotyczy jednak  wyłącznie 
decyzji dotkniętej w adą określoną w  art. 145 § 1 k.p.a., a  nie decyzji uchylającej 
decyzję wadliwą.

Jakie zatem  sku tk i rodzi norm a odsyłająca? Sądzę, że należy odstąpić od 
pierw otnie wyrażonego poglądu,4 albowiem  sprzeczności te dają się rozwiązać 
tylko przy  założeniu, że w spom niana norm a nie odsyła nas do podstaw  odpowie­
dzialności za szkody w yrządzone przez funkcjonariuszy państw owych określonych 
w  kodeksie cywilnym. Art. 153 § 1 k.p.a. regulu je ta k ą  podstaw ę w  sposób au ­
tonomiczny, określając w szystkie elem enty hipotezy, odesłanie zaś dotyczy tylko

2 E. Ł ę t o w s k a :  O dpow iedzialność p ań s tw a  za szkody  po  n o w elizac ji k o d ek su  po stę ­
pow an ia  ad m in is tracy jn eg o , P iP  1980, n r  4, s. 52. T ak  też T. B a  r  n  a t: R oszczenuie odszko­
dow aw cze w  kod ek sie  p o stęp o w an ia  a d m in is tra c y jn e g o , PU G  1980, n r  11, s. 314, a  także 
A. A g o p s z o w i c z :  O dpow iedzialność za szkodę w ed łu g  p rzep isó w  k o d e k su  postępow a­
n ia  a d m in is tra c y jn e g o  (w :) Z ag ad n ien ia  p ro c e d u ra ln e  w  a d m in is tra c ji , red . K. P odgórski, 
K a to w ice  1984, s. 42.

o j .  K r  e  m i s: O dpow iedzialność odszkodow aw cza za d ecy z je  a d m in is tra c y jn e  w edług 
k o d ek su  p o stęp o w an ia  ad m in is tra c y jn e g o , „ P a le s tra ” 1984, n r  9, s. 12 1 n . P o r. da le j idący 
p o g ląd  A . S z p u n a r a :  O dpow iedzialność S k a rb u  P a ń s tw a  za fu n k c jo n a riu sz y , W arszaw a 
1985, s. 240.

4 A. A g o p s z o w i c z :  O dpow iedzialność (...), op. c it., s. 42.
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dyspozycji, a w ięc zakresu i treści roszczenia odszkodowawczego. W yraz bowiem  
„zasady” je st wieloznaczny, w  każdym  razie nie oznacza podstaw y odpowiedzial­
ności i n ie m usi także oznaczać elem entu te j podstaw y rozstrzygającego o tym, 
czy odpowiedzialność opiera się na winie, ryzyku, zasadach współżycia społecznego 
lub w iąże się z w ykonyw aniem  upraw nień.5 * Chodzi więc o zasady, w edług których 
określa się byt roszczenia odszkodowawczego, jego zakres i treść, wymagalność 
itd. W ty m  zakresie pow inniśm y stosować przepisy kodeksu cywilnego.

Jeżeli zaś chodzi o możliwy zbieg podstaw  odpowiedzialności, to  należy przy­
jąć, ze reguluje go art. 421 k.c. W zakresie, w  jakim  może dojść do przecięcia się 
podstaw  odpowiedzialności .Skarbu Państw a za funkcjonariuszy państwowych, p rze­
w idzianych w kodeksie cywilnym , z hipotezą a rt. 153 § 1 k.p.a., przepis ten  w y­
łącza możliwość zastosowania zasad ogólnych.

Nie oznacza to, że proponow ana w ykładnia usuwa wszystkie wątpliwości, jak ie  
rodzi a rt. 153 § 1 k.p.a. S ta ją  się one wyraźniejsze, gdy przyjrzeć się art. 215 § 1 
k.p.a. Zakłada on, że sąd adm inistracyjny może uchylić zaskarżoną decyzję m ię­
dzy innym i z powodu naruszenia praw a dającego podstaw ę do wznowienia po­
stępow ania z przyczyn określonych w art. 145 § il kjp.a. (por. a rt. 207 § 2 p k t 2 
k.p.a.). W ydawałoby się zatem, że konsekw encje takiego orzeczenia pow inny być 
tak ie same, jak  pod rządem  art. 153 ¡§ 1 k.p.a. Tymczasem tak  nie jest, albowiem  
roszczenie odszkodowawcze przysługiwać będzie stronie tylko w tedy, gdy spełnią 
się łącznie następujące przesłanki:

a) organ adm inistracji, rozpatru jąc ponow nie spraw ę, um orzy postępowanie,
b) strona nie ponosi w iny za pow stanie okoliczności stanow iących podstwę 

uchylenia decyzji p ierw otnej.
Do odszkodowania będziem y w tedy stosować odpowiednio przepisy kodeksu 

cywilnego z w yłączeniem  a rt. 418 k.c. Ogranicza się ono do poniesionej straty , 
albowiem  tak  w łaśnie — jak  się w ydaje — należy rozum ieć verba legis „za ¡ponie­
sioną rzeczywiście szkodę”.' Jeżeli jednak  winę za pow stanie okoliczności ¡uzasad­
niających wznowienie postępow ania ponosi inna strona postępowania, to  roszczenie 
należy skierow ać wyłącznie przeciwko te j stronie.

N atom iast .podobnie ja k  ¡pod rządem  art. 153 i§ 1 k p .a . — a rt. 215 § 1 k.p.a. 
zakłada, że szkoda może być w yrządzona albo w ydaniem  decyzji w adliw ej, albo 
uchyleniem  tej decyzji. Nie budzi też, moim  zdaniem , w ątpliw ości, że art. 215 § 5 
k.p.a nie odsyła nas (za pośrednictw em  art. 160 ¡§ 2 k.p.a.8) do przepisów  k.c. 
norm ujących podstaw y odpowiedzialności za szkodę, lecz wyłącznie do przepisów  
dotyczących odszkodowania. Podstaw ę odpowiedzialności (elem enty hipotezy norm y 
praw nej) określa on autom atycznie.7 W tym  kontekście sta je  się zupełnie n ie­

s A. A g o p s z o w i c z :  N o rm y  (...), op. c it., s. 15.
*) Od R e d a k c ji:  W edług  w y ja śn ie ń  z a w a rty c h  w  K o m en ta rzu  do  k o d e k su  p o stęp o w an ia  

ad m in is tra c y jn e g o  pod  re d a k c ją  p ro f. J a n u sz a  B orkow sk iego  (W ydaw nictw o P ra w n icze , W ar­
szaw a 1985) a  do ty czący ch  p o d jęc ia  „ rzeczy w is te j szk o d y ” , o k tó re j  m ow a w  a r t .  160 § 1, 
161 § 3 i  a r t .  215 § 1 k .p .a ., w y n ik a , że przez  to  p o jęc ie  n a leży  rozu m ieć  ty lk o  s tr a tę ,  ja k ą  
p o szkodow any  p o n ió sł (d a m n u m  em ergens), w obec czego n ie  będzie  on  m ó g ł d om agać się 
zw ro tu  u tra c o n e j k o rzy śc i ( lu cru m  cessans).

« R óżnica pom iędzy  ty m i p rzep isam i p o lega  n a  ty m , że a r t .  163 § 2 każe  n am  stosow ać 
p rzep isy  k .c . w p ro st, n a to m ia s t a r t .  215 § 5 odpow iednio .

7 E. Ł ę t o w s k a  p o m ija  pow iązan ie  a r t .  215 § 1 k .p .a . z a r t .  153 § 1 k .p .a . O m a­
w ia jąc  zaś zag ad n ien ie  n a  g ru n c ie  a r t .  160 i 215 k .p .a ., p rz y jm u je , że oba ro zw iązan ia  
p ro w ad zą  do tego  sam eg o  w y n ik u , a lbow iem  zaró w n o  a r t .  417 k .c . ja k  i  a r t .  215 k .c . za ­
k ła d a ją , iż odpow iedzialność op iera  się n a  w in ie  (bezim ien n e j), (op. c it., s. 53). T . B a rn a t 
n ie  z a jm u je  s ta n o w isk a  w  o m aw ian e j sp raw ie , o m aw ia jąc  jed riak  a r t .  160 k .p .a . p rz y jm u je , 
że p o d sta w ę  odpow iedzie lności s ta n o w i a r t .  417 k .c ., sądzić  w ięc  m ożna, że podobnie  m a 
się rzecz  pod  rząd em  a r t .  215 k .p .a . (op. c it., s . 315). T ak  n a to m ia s t — J . K r  e m  i s, k tó ry ,

2 — P a le s tra  n r  4/86
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zrozum iałe wyłączenie art. 418 k.c., albowiem  przepis ten nie dotyczy odszkodo­
wania, nie m ieści się więc w  zasięgu norm y odsyłającej.

Jeśli zaś chodzi o odszkodowanie, to  zakres odesłania je s t niew ątpliw ie węższy 
niż pod rządem  art. 153 § 1 k.c., n ie  tylko ibowiam ogranicza je 'do dam num  
emergens, ale także m odyfikuje niektóre zasady ogólne: wyłącza odpowiedzialność 
solidarną organu adm inistracji państw owej i osoby trzeciej; inaczej niż art. 362 k.c. 
dopuszcza możliwość pozbawienia roszczenia poszkodowanego, k tó ry  ze swej w iny 
przyczynił się do w yrządzenia szkody; inaczej określa ipoczątek ibiegu przedaw nie­
n ia roszczenia (por. a rt. 215 § 4 k.p.a.) i, ja k  sądzę, wyłącza 10-letni te rm in  
przedaw nienia roszczeń deliktow ych (por. a rt. 442 k.c.).

Wszystkie te  rozbieżności s ta ją  się zupełnie niezrozum iale, gdy się ipamięta, że 
w  obu w ypadkach szkoda pow staje z tych sam ych przyczyn, jedyna zaś różnica 
polega na tym , że o uchyleniu decyzji w adliw ej orzeka pod rządem  art. 153 k.p.a. 
w łaściw y organ adm inistracji państw ow ej, a pod rządem  art. 215 § 1 k.p.a. — sąd 
adm inistracyjny. Szczególnie zaś niezrozum iały jest przepis, k tó ry  przyznaje od­
szkodowanie tylko w razie um orzenia postępow ania (por. art. 105 k.p.a.), skoro 
celem  wznowienia postępowania jest w zasadzie zastąpienie decyzji w adliw ej decy­
zją niewadliwą, za odosobnione natom iast należy uznać w ypadki, gdy postępow anie 
to  ulega um orzeniu. W każdym  razie art. 153 § 1 k p .a . nie zaw iera takiego ogra­
niczenia.* 8 Nie je st więc jasne, dlaczego poszkodowany trak tow any  jest gorzej pod 
rządem  art. 215 niż pod rządem  art. 153 ik.p.a., m im o że chodzi o szkodę w ynikłą 
z tak ich  sam ych zdarzeń.

Poza w skazanym i wyżej różnicami w sferze p raw a m aterialnego po jaw iają się 
także rozbieżności w  sferze praw a procesowego, k tórych omówienie w ykracza jed­
nak poza założony tem at.“ ,

II

A rtykuł 160 § 1 k.p.a. zakłada, że musi istnieć związek przyczynowy pomiędzy 
w ydaniem  decyzji nieważnej w  rozum ieniu art. 156 § 1 kjp.a a szkodą albo po­
między stw ierdzeniem  nieważności tak ie j decyzji a szkodą. Podobnie jak  art. 
153 § 1 k p .a  — przepis ten nie wym aga, ażeby decyzja nieważna została wydana 
w  okolicznościach w skazujących n a  w inę organu adm inistracji, aczkolwiek nie­
ważność, odm iennie niż okoliczności uzasadniające wznowienie postępowania, bywa 
przeważnie w ynikiem  uchybień tego organu. iNie ma natom iast wątpliwości, że
decyzja stw ierdzająca nieważność decyzji pierw otnej m usi być niewadliw a, ale

w p raw d zie  n a  g ru n c ie  a r t .  160 k .p .a ., p rz y jm u je , że w in a  n ie  je s t p rz e s ła n k ą  odpow ie­
dzialności o p a r te j na  ty m  p rzep isie  o raz  że p odobne rozw iązan ie  n a leży  p rz y ją ć  pod rzą­
dem  a r t. 215 k .p .a . (op. c it„  s. 17 i 19).

8 P odobn ie  J .  K r  e m  i s: op. c it., s. 20 o raz T . B a r  n a  t:  op. c it., s. 317. T ak  też
A. S 'z  p u  n  a r: op. c it., s. 230.

» R óżnice te  p o leg a ją , ogó ln ie  rzecz  b io rąc , n a  ty m , że sp o ry  w y n ik łe  z a r t .  153 k.p.a 
ro z s trz y g a ją  sądy  pow szechne, podczas gdy  a r t .  215 k .p .a . zaw iesza tę  w łaśc iw ość  do chw ili 
rozstrzy g n ięc ia  sp raw y  w  p o stęp o w an iu  ad m in is tra c y jn y m  w  p ie rw sze j in s ta n c ji . K ontro­
w e rs ja  d o ty czy  n a to m ia s t k w es tii, czy  k .p .a . w y łącza  w łaściw ość państw o w eg o  arb itrażu  
gospodarczego  w  ty m  zak resie . O sobiście sk ło n n y  je s te m  opow iedzieć się za ty m  osta tn im  
pog lądem , m oim  bow iem  zdan iem  sp ó r o odszkodow anie  w y n ik a  ze s to su n k u  ad m in istra- 
cy jn o p raw n eg o , a n ie  cy w ilnopraw nego , n ie  je s t  to  w ięc  sp raw a  cy w iln a , do k tó re j roz­
po zn an ia  sąd  pow szechny  b y łb y  w łaśc iw y  z m o cy  a r t .  1 k .p .c ., w obec czego n ie  zn a jd u je  
zas tosow an ia  ta k ż e  a r t .  2 8 2 teg o  k o d ek su . Is tn ie ją  je d n a k  p og lądy , że k a żd y  stosunek 
odszkodow aw czy m a c h a ra k te r  cy w iln o p raw n y . G dyby  Je uzn ać  za t r a in e , n ie  by łoby  pod­
sta w  do w y łączen ia  w łaśc iw ości p aństw ow ego  a rb itra ż u  gospodarczego. P o r. J .  J a n k o w ­
s k i :  D opuszczalność d ro g i są d o w ej w  sp raw ac h  o odszkodow anie  dochodzone w  trybi* 
a r t . 160 § 5 k .p .a ., „ P a le s tra ” 1985, n r  9, s. 36.
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mimo to rodzi ona tak i sam skutek  w sferze odszkodowawczej jak  decyzja nie­
w ażna.

A rtyku ł 160 § 1 k.p.a. nie przyznaje natom iast — odmiennie niż art. 215 § 1 k.p.a. 
— roszczenia odszkodowawczego wtedy, gdy nie m ożna stw ierdzić nieważności de­
cyzji p ierw otnej z przyczyn w skazanych w  art. 156 § 2 k.p.a. Wówczas powinno 
nastąp ić stw ierdzenie, że zaskarżona decyzja wydana została z naruszeniem  praw a 
(por. a r t. 158 § 2 k.p.a.) w zakresie, jak  można sądzić, .przewidzianym w art. 
156 § 1 k.p.a. S tw ierdzenie takie rodzi jednak  roszczenie odszkodowawcze, gdy 
nastąp iło  w  postępowaniu pr_ed sądem  adm inistracyjnym . N iekonsekw encji tej nie 
m ożna w yjaśnić. Podobnie, jak  nie m ożna w yjaśnić, dlaczego stw ierdzenie przez 
sąd adm inistracyjny, że zaskarżona decyzja jest niew ażna z przyczyn określonych 
w  art. 156 § i k.p.a., rodzi odpowiedzialność za szkodę, jeżeli pozostaje ona 
w zw iązku przyczynowym  z tą  decyzją, natom iast stw ierdzenie, że jest ona dot­
knięta w adą określoną w  art. 145 § 1 k.p.a., sku tku  takiego nie w yw ołuje.10 *

Poniew aż decyzja nieważna bądź wydana z naruszeniem  postanowień art. 156 § 1 
k.p.a. nie wym aga, w razie stw ierdzenia te j je j wady przez właściwy organ adm i­
n istracji albo sąd adm inistracyjny, uchylenia, przeto nie pow stają wątpliwości, 
jak ie  rodzi art. 215 § 1 pkt 1 k.p.a., uzależniający roszczenie odszkodowawcze od 
tego, czy organ adm inistracji, rozpatru jąc ponownie spraw ę, um orzył postępowanie.

W obu natom iast sytuacjach, a więc bez względu na to, kto orzeka w  spraw ie, 
roszczenie odszkodowawcze nie pow staje, gdy stronie można przypisać winę za 
spow odow anie okoliczności w ym ienionych w  art. 156 § 1 k.p.a. Jeżeli zaś w inę 
za n ie  ponosi inna strona postępowania, to  roszczenie to zwraca się wyłącznie 
przeciw ko tej stronie bez względu na to, czy organ adm inistracji rów nież można 
obciążyć w iną, czy nie.

Norm y odsyłające do kodeksu cywilnego w ykazują tylko jedną znaną nam  
już różnicę: a rt. 160 § 2 k.p.a każe przepisy tego kodeksu stosować wprost, a art. 
215 § 5 — odpowiednio.

Dalsze różnice tkw ią w przepisach dotyczących przedaw nienia roszczeń odszko­
dowawczych, albowiem  art. 160 § 6 kp .a . liczy je  od dnia upraw om ocnienia się 
decyzji stw ierdzającej nieważność decyzji pierw otnej bądź stw ierdzającej, że zo­
sta ła  ona w ydana z naruszeniem  art. 156 § 1 k.p.a. (od dnia, w  którym  sta ła  się 
ona ostateczna), natom iast art. 215 § 4 k.p.a. — od dnia doręczenia orzeczenia.

K onkluzja zam yka się zatem  w  stw ierdzeniu, że art. 160 § 1 k.p.a., podobnie jak  
art. 153 § 1 kp .a ., określa w łasną podstawę odpowiedzialności odszkodowawczej, 
odesłanie zaś do kodeksu cywilnego dotyczy w ograniczonym zakresie dyspozycji, 
albowiem  n iek tóre je j elem enty norm ow ane są autonom icznie w  sposób odmienny, 
niż przew iduje to  kodeks cywilny.11

III

A rtyku ł 161 k.p.a. przyjm uje natom iast, że w łaściwy organ adm inistracji pań­
stwowej może uchylić lub  zmienić w niezbędnym  zakresie decyzję ostateczną, je ­
żeli w  inny  sposób nie m ożna usunąć s tan u  zagrażającego życiu lub  zdrowiu 
ludzkiem u albo zapobiec poważnym szkodom dla gospodarki narodow ej lub dla

10 O d m ien n ie  T. B  a  r  n  a  t, jed n a k ż e  bez  bliższego u zasad n ien ia  (op. c it., s. 316). In n i 
au to rz y  k w e s tię  tę  p o m inęli. T. B a rn a t  o p ie ra  n a jp raw d o p o d o b n ie j sw ój p og ląd  n a  tre śc i 
a r t . 207 § 4 k .p .a ., gdzie  w y m ien io n o  ta k ż e  a r t .  145 $ 1 i  146 § l  k .p .a ., p o m in ię to  je  je d n a k  
w  a r t .  215 § 1 k .p .a . O p o w sta n iu  roszczen ia  odszkodow aw czego ro zstrzy g a  n a to m ia s t te n  
o s ta tn i p rzep is , a  n ie  a r t .  207 k .p .a .

U  Co do  poglądów  d o k try n y  w  te j  k w es tii — por. p rzy p is  7.
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ważnych interesów  państw a. Przepis ten za'kłada więc, że zarów no decyzja p ie r ­
w otna jak  i decyzja ją  uchylająca są niew adliw e ta k  w  znaczeniu m ateria lnopraw - 
nym  jaik i form alnopraw nym . Roszczenie odszkodowawcze rodzi jednak  tylko d e ­
cyzja uchylająca łub  zm ieniająca decyzję pierw otną, jeśli szkoda pozostaje z n ią  
w  związku przyczynowym. M imo jednak  takiego związku n ie pow oduje tego sk u tk u  
w ydanie decyzji p ierw otnej (a więc inaczej, niż m a to  m iejsce pod rządem  
art. 153 § 1 k.p.a. i art. 160 |§ 1 k.p.a.).

Inaczej też, -niż Stanowi ostatn io  cytow any przepis, s trona nie trac i roszczenia
0 odszkodowanie, jeżeli ze swej w iny przyczyniła się do  w yrządzenia szkody: W tedy 
będzie mieć zastosowanie art. 362 k.c. W ina osoby trzeciej odpowiedzialnej za spo ­
wodowanie stanu  zagrożenia opisanego w  a rt. 161 § 1 k.p.a n ie  zwalnia organu  
adm inistracji, .k tóry  uchylił lub  zm ienił decyzję p ierw otną, od odpowiedzialności.

W pozostałym zakresie działa norm a odsyłająca (por. art. 161 § 5 k.p.a.) do art. 
160 f § .  2 k.p.a. Postanow ienie kodeksu cywilnego stosuje się jednak  odpowiednio, 
a  nie wprost.

Przepis ten  m a już sw oją historię, gdyż jego poprzednik (art. 141 dJk.p.a.) zro­
dził kontrow ersję co do tego, czy należy go uw ażać za szczególny w  rozum ieniu 
art. 421 k.c., czy nie. Jedn i sto ją  na stanow isku, że jest to  niemożliwe, albowiem  
nigdy nie może dojść do skrzyżowania siię podstaw  odpowiedzialności za funkcjo­
nariuszy (państwowych określonych w  kodeksie cyw ilnym  z art. 161 § 1 k.p.a.,11 
natom iast inni uw ażają, że możliwość ta k a  istn ieje.* * 13 K w estia ta , w ydaje się, po­
zbaw iona jest praktycznego znaczenia, albowiem  w  obu w ypadkach należy poszu- 
kfcvać podstawy odpowiedzialności w  art. 161 § 1 (dawnym  art. 141 k.p.a.),14 * jeżeli 
bow iem . dojdzie do skrzyżowania hipotez (co w  moim przekonaniu  je st niemożliwe), 
to rozstrzyga o tak im  rozw iązaniu art. 421 k.c., jeżeli natom iast do tego skrzyżowa- 
n ia  nie dojdzie, to problem  w  ogóle n ie  pow staje, albowiem  jedyną podstaw ę od­
powiedzialności może w tedy stanow ić tylko art. 161 ¡§ 1 k.p.a.14

W brew pozorom natom iast nie może tu  dojść do zastosow ania art. 215 § 1 
k.p.a, i to nie dlatego, że decyzja uchylająca lub  zm ieniająca decyzję pierw otną 
n ie mieści się w  zasięgu art. 196 k.p.a., lecz dlatego, że n ie  naruszono praw a 
m aterialnego i decyzja ta k a  nie jest do tkn ię ta  w adam i określonym i w  art. 145 § 1
1 art. 156 § 1 k p .a . arii też nie nastąpiło  inne naruszenie przepisów  postępowania 
m ające isto tny wipływ na w ynik  spraw y (por. a rt. 207 i§ 1 kp .a.). Możliwość taka 
pow stałaby w tedy, gdyby decyzja uchylająca lu b  zm ieniająca decyzję pierw otną 
do tkn ię ta  była k tórąś z wyżej wym ienionych w ad albo gdyby w łaściw y organ adm i­
n istracji n ie  podjął te j decyzji w e w łaściwym  czasie (por. a r t. 216 k.p.a.).16

u  T ak  E. Ł ę t o w s k a :  W zw iązku  z o d pow iedzia lnością  za szkody  w yrząd zo n e  fu n k ­
c jo n o w an iem  a d m in is tra c ji  (w :) Z b ió r s tu d ió w  z z a k re su  n a u k  a d m in is tra c y jn y c h , red. 
Z. R yb ick i, W arszaw a 1978, s. 60 o raz  A. A g o p s z o w i c z :  O dpow iedzialność (...), op. cit., 
s. 34.

i ł  P a trz :  l i te ra tu ra  o raz  O rzecznictw o w sk azan e  w  ź ró d ła c h  cy to w an y ch  w  przypisie 
13. T ak  też o s ta tn io  R . S t ę p o w s k i :  O dpow iedzialność S k a rb u  P a ń s tw a  za szkody  w y­
rządzone p rzez  fu n k c jo n a riu sz y  p ań s tw o w y ch , O sso lineum  1985, s. 16 (w szczególności zaś
100 i  ń .) o raz  A. S z p  u  n  a  r :  op. c it., s. 231 i  287.

14 T ak  E. Ł ę t o w s k a :  O dpow iedzialność (...), op. c it,, s. 51. T. B a r  n  a  t , om aw iając
a r t .  181 k .p .a ., n ie  z a jm u je  w  te j  k w es tii żadnego  sta n o w isk a  (op. c it., s. 316), J .  K r e m l i  
zaś p rzep is  te n  w  ogóle p o m ija  pod  m ało  p rz ek o n y w ający m  p re te k s te m , że o b e jm u je  on 
tzw . d ecy z je  leg a ln e  (op. c it., S. 4), ta k  ja k b y  h ip o tezy  a r t .  153 $ 1 o raz  a r t .  160 $ 1 k.p.a. 
n ie  o b e jm o w ały  ró w n ież  i  ta k ic h  decyzji.

i f  P rz e p is  te n  w y m ag a  jeszcze  o d ręb n eg o  om ów ien ia .
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IV

P ozostają w ypadki, gdy uchylenie decyzji następuje z innych przyczyn niż ko­
nieczność wznowienia ¡postępowania albo odwrócenia grożącego niebezpieczeństwa. 
iNie rodzą one żadnych roszczeń odszkodowawczych^ gdy w  spraw ie orzeka organ 
adm in istracji państw ow ej.1* Inaczej natom iast m a się rzecz w  postępowaniu przed 
sądem  adm inistracyjnym  (art. 215 § ¡1 kjp.a.), jeżeli decyzja została uchylona z po ­
w odu:

1) naruszenia ¡prawa m aterialnego, chyba że nie m iało ¡ono w pływ u na w ynik 
spraw y,

2) innego, niż przewidziano w  art. 145 § ¡1 i  <156 § 1 k.p.a., naruszenia przepisów  
postępow ania adm inistracyjnego, k tóre m iało isto tny  w pływ  n a  w ynik sp ra­
w y (por. art. 207 k.p.a.).

W tych  w ypadkach pow staje roszczenie odszkodowawcze ¡pod w arunkiem , te  
istn ieje  związek przyczynowy ¡bądź pomiędzy w ydaniem  zaskarżonej decyzji a szko­
dą, bądź pomiędzy uchyleniem  te j decyzji a szkodą, ale tylko wtedy, gdy organ 
adm in istracji państw ow ej, rozpatru jąc ponow nie spraw ę, um orzył postępowanie. 
W tedy to  ¡do odszkodowania stosować będziem y odpowiednio przepisy kodeksu 
cyw ilnego ze zm ianam i w ynikającym i z kodeksu postępow ania adm inistracyjnego, 
k tó re  są nam  już znane.

Istotniejszej uw agi ¡wymaga natom iast a rt. 216 k.p.a. pom ijany pierw otnie z n ie­
zrozum iałych przyczyn przez lite ra tu rę .17 Chodzi o skargę na bezczynność („¡mil­
czenie”) adm inistracji. Można ją  w nieść do sądu adm inistracyjnego, gdy w  usta lo­
nym  w  przepisach p r a w a . term in ie organ adm inistracji państw ow ej n ie  w ydał 
decyzji, pod w arunkiem  w yczerpania środków przewidzianych w  art. 37 k.p.a. 
T erm iny te  oraz sposób ¡postępowania norm ują art. 35 i 36 k .p .a . Sąd adm in istra­
cyjny, gdy uzna skargę za uzasadnioną, zobowiązuje organ adm inistracji państw o­
w ej do wydania,¡decyzji w  określonym  term inie. O roszczeniach odszkodowawczych 
rozstrzyga art. 215 kjp.a., stosowany odpowiednio do omawianego zakresu ¡odniesienia 
(por. a r t. 216 § 5 k.p.a.).

Sądzić więc można, że musi istnieć związek przyczynowy pom iędzy zaniechaniem  
w ydan ia  decyzji w  obow iązującym  term in ie a  szkodą. Trudno natom iast wyobrazić 
sobie tak i związek pom iędzy orzeczeniem sądu adm inistracyjnego a szkodą, acz­
kolw iek — przynajm niej z teoretycznego punk tu  ¡widzenia — należy możliwość 
tak ą  dopuścić.

K ontrow ersja dotyczy tu  zagadnienia, gdzie poszukiwać podstaw y odpowiedzial­
ności za szkody w yrządzone niew ydaniem  przez organ ad tn in istracji państw owej 
decyzji w  term inie. Zdaniem  bowiem E. Łętowskiej należy wykluczyć tak ą  in te r­
pretację, „jakoby a rt. 216 ,§ 5 k.p.a. odsyłał do art. 215 § 5 k.p.a. (...), zwrócić się 
(natom iast) w prost do a rt. 417 k.c.”18 Moim zaś zdaniem  zabieg te n  nie jest możliwy, 
albow iem  art. ¡216 § 1 k.p.a. określa autonom icznie podstaw ow y elem ent hipotezy, 
a m ianow icie przyczynę w yrządzenia szkody, ta k  że nie m ożna go poszukiwać 
w art. 417 k.c., w  ¡pozostałym zaś zakresie każe nam  stosować odpowiednio p rze ­
pisy rozdziału VII k.p.a., a m iędzy innym i także art. 215 ¡§ 1 k.p.a. Aczkolwiek

i* R oszczenie ta k ie  m oże je d n a k  w y n ik ać  z p rzep isu  szczególnego. P o r. n p . a r t .  13 p r . 
w odn. (u s taw a  z 24.1.1974 r., Dz. U. N r 38, poz. 230 z późn. zm .).

W Z ag a d n ie n iu  te m u  pośw ięciła  obszern ie jszy  w yw ód je d y n ie  E. Ł ę t o w s k a :  O dpo­
w iedzia lność  odszkodow aw cza za tzw . „m ilczen ie  a d m in is tra c ji”  (w :) S tu d ia  z p ra w a  cy ­
w ilnego , red . A. R em b ie liń sk i, W a rsz a w a -Ł ó d ź  1983, s. 135 i n. 

is T am że, s. 142.
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w yraz „odpowiednio” dopuszcza m odyfikację tego przepisu konieczną ze w zględu  
r.a potrzebę dostosowania jego postanowień do zakresu odniesienia objętego a r t .  
216 kc., to jednak możliwość ta  nie sięga ta k  daleko, ażeby można było pom inąć 
bądź w ybrać z art. 215 k.p.a. pozostałe elem enty hipotezy, dyspozycję zaś zaiw artą 
w art. 215 § 5 uznać za niebyłą.

Podstawowy zresztą argum ent m ający przem aw iać za tym  zabiegiem w ydaje  się 
o tyle chybiony, że nie da się w ten  sposób zniweczyć w ątpliw ości co do zakresu  
odszkodowania,19 albowiem odesłanie do kodeksu cywilnego poprzez art. 160 § 2 
k.p.a. dotyczy ty lko tych elem entów odszkodowania, k tó re  nie są regulow ane p rzez  
art. 215 § 1 i 2. P rzesądzają zaś one zarówno o tym, że odszkodowanie ogran icza 
się do poniesionej stra ty , jak  i o tym, że nie przysługuje ano stronie, k tó ra  ponosi 
w inę za pow stanie okoliczności stanow iących przyczynę n iew ydania decyzji w  te r ­
minie, a także o tym, że jeżeli tę w inę ponosi inna strona postępow ania, to rosz­
czenie odszkodowawcze zwraca się wyłącznie przeciw ko niej. Nie budzi natom iast 
wątpliwości, że art. 216 k.p.a. nie w ym aga istn ienia winy organu adm inistracji, 
.podobnie jak  art. 215 k.p.a., co także w  jak im ś-stopniu  przem aw ia za ograniczeniem  
odpowiedzialności za szkodę. Gdyby więc ustaw odaw ca zam ierzał nas odesłać is­
to tn ie  w prost do art. 417 k.c., to  norm a odsyłająca m usiałaby przybrać zupełnie 
inną treść, niż m a ją obecnie.

V

Na koniec pojaw ia się pytanie, co w łaściw ie oznacza odesłanie do kodeksu cy­
wilnego w  granicach określonych w  art. 160 § 2, 161 § 5 i 2.15 § 5 k.p.a., skoro 
r ie  wchodzi w  grę pełne napraw ien ie szkody, a więc skoro nie znajdzie tu  zas­
tosowania art. 361 § 2 k.c. Inaczej też, niż czyni to  art. 362 k.c., rozwiązano skutk i 
przyczynienia się poszkodowanego do w yrządzenia szkody (z w yjątkiem  art. 161 
k.p.a.). Pozostaje bowiem praktycznie art. 361 § 1 i art. 363 k.c. Isto ta  zagadnienia 
w ydaje się jednak tkw ić w art. 444 i nast. k.c., gdyż nie m ożna wykluczyć, że szkoda 
pojawi się w  postaci uszkodzenia ciała lub rozstro ju  zdrow ia (raczej pojaw i się 
ona w  -postaci m ajątkow ych następstw  tych zdarzeń). W ydaje się w  szczególności, 
że odszkodowanie ustalone zgodnie z powyższymi przepisam i podlegać będzie ogra­
niczeniu do poniesionej straty . N ie jest natom iast zrozum iałe, dlaczego przepisy 
te  należy stosować pod rządem  art. 160 § 2, k p .a . w prost, a w  innych w ypadkach 
— odpowiednio. N ie w idać bow iem  -racji, dla których m iałyby one być stosowane 
inaczej w pierwszym  w ypadku, a inaczej w  pozostałych.

O tw arte pozostaje pytanie, czy w grę wchodzi zadośćuczynienie pieniężne za 
doznaną krzywdę. Odpowiedź na to pytanie nie jest sprosta. Należy przede w szyst­
kim  zważyć, że -poszczególne przepisy regulujące odrębne podstaw y odpowiedzialno­
ści odszkodowawczej w  kodeksie postępow ania adm inistracyjnego zakładają, iż 
strony wiąże węzeł p raw ny (procesowy), szkoda zaś pow stała bądź z niewykonania 
lub nienależytego w ykonania obowiązków przez organ adm inistracji państwowej 
z tego węzła w ynikających, bądź przeciw nie — jest następstw em  wykonywania 
kom petencji (w sposób niewadliw y). Jeżeli szukać analogii na gruncie kodeksu cy­
wilnego, to sytuacji te j odpow iadałby reżym  odpowiedzialności kontraktow ej albo 
reżym  odpowiedzialności odszkodowawczej zw iązanej z w ykonyw aniem  uprawnień. 
Obydwa w spom niane reżym y łączy ta  w spólna cecha, że stosunek praw ny pow sta­
jący w skutek w yrządzenia szkody n ie ma by tu  całkow icie sam oistnego, powiązany

n  T am że, s. 142,
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je s t  bowiem ze stosunkiem  podstawowym.*» P rzy jm uje się też na ogół zgodnie, że 
w tych  w ypadkach n e  może znaleźć zastosowania a rt. 445 k.e., za czym przem aw ia 
w ykładn ia  system atyczna, m ająca n a  względzie jego usytuow anie w śród przepisów 
regulu jących  odpowiedzialność deliktow ą (samoistną).*1 Taki zaś stosunek można by 
w yobrazić sobie jedynie w tedy, gdyby decyzja m aterialn ie wadliwa, tworząc sto ­
sunek  praw ny  m iędzy stronami,** w yrządziła równocześnie szkodę. Tylko w takiej 
sy tuacji, jak sądzę, nie byłoby przeszkód w  zastosowaniu art. 445 k.c. M ieściłaby 
się ona w hipotezie a rt. 215 § 1 kjp.a. (por. art. 207 i§ 2 p k t 1 kp .a.).

P rzedstaw ione wyżej w ątpliw ości nie w yczerpują wszystkich zagadnień budzą­
cych kontrow ersję na tle om aw ianej regulacji praw nej. Inne zagadnienia w ydają 
się m ieć jednak  m niej istotne znaczenie, tak  że można je pominąć. Nie zmienia 
to fak tu , że ko le jna próba w ykładni in teresu jących  nas przepisów nie doprowadziła 
do w yjaśnienia sprzeczności, k tó re  w  nich tkw ią, ja k  również do usunięcia sprzecz­
ności pomiędzy przepisam i kodeksu cywilnego i kodeksu postępow ania adm in istra­
cyjnego regulującym i odpowiedzialność za szkodę w yrządzoną ak tam i władczymi 
organów  adm inistracji państw owej. Jakkolw iek więc sam ą koncepcję rozszerzenia 
tej odpowiedzialności, k tóra znalazła w yraz w e w spom nianym  ostatnio kodeksie, 
należy  ocenić pozytywnie, to jednak  jej w yraz norm atyw ny zasługuje na nader 
su row ą krytykę.

»  Z ag ad n ien ie  Jest s to sunkow o  d o b rze  p o znane na  g ru n c ie  odpow iedzialności k o n tra k ­
to w e j. B rak  n a to m ia s t o p raco w ań  m o n o g raficzn y ch  do ty czący ch  odpow iedzialności zw ią­
zan e ) z w y k o n y w an iem  u p ra w n ie ń . P o d ję te  p rzeze  m n ie  b a d a n ia  nad  tego  ro d za ju  reży ­
m em  n a  g ru n c ie  a r t .  142 k .c . d o p ro w ad ziły  d o ty ch czas do p u b lik a c ji  cz te rech  m oich  a r ty k u ­
łów : 1) P ra w o  do sa m o o b ro n y  w  s ta n ie  w yższej k o n ieczności (w :) S tu d ia  z p raw a  cyw il­
neg o , red . A. R em b ie liń sk i, W arszaw a—Łódź 1983, s. 83 i n .; 2) O g ran iczen ia  w łasności w y ­
n ik a ją c e  z a r t . 142 k .c . (w :) R o zp raw y  z p raw a  cyw ilnego , re d . J . B łeszyńsk i, J .  R a jsk i, 
W arszaw a 1985, s. 89 i n ., 3) R oszczenie o n a p ra w ie n ie  szkody  w y rząd zo n e j w  s ta n ie  w yż­
szej k o n ieczności — E le m e n ty  h ip o tezy  n o rm y  p ra w n e j (na  t le  a r t .  142 k .c.) (w :) P ra ce  
z p ra w a  cyw ilnego , red . B. K ord asiew icz  1 E. Ł ę to w sk a , 1985, s. 77 i n .; 4) P o d m io ty  s to su n ­
k u  p raw n eg o  (w :) P ra c e  z z a k resu  p ra w a  cyw ilnego  i w łasn o śc i in te le k tu a ln e j, red . J .  S erd a  
i J .  S zw aja , W arszaw a—K rak ó w  1985, s. 91 i n . P o zo sta je  p o n ad to  (w d ru k u ) a r ty k u ł 
5) Z a k re s  i tre ść  roszczen ia  o n a p ra w ie n ie  szkody  w y rząd zo n e j w  s ta n ie  w yższej kon ieczności.

®  P o r. np . Z. M a s ł o w s k i  (w :) K o deks cy w iln y  — K o m en ta rz , W arszaw a 1972, t . 2, 
s. 1104. Zgoda, z n ie liczn y m i w y ją tk a m i, d o tyczy  odpow iedzia lności k o n tra k to w e j. N ik t 
n a to m ia s t do ty ch czas n ie  z a ją ł w  te j  k w es tii s ta n o w isk a  na  g ru n c ie  odpow iedzialności za 
szkodą w yrząd zo n ą  w y k o n y w an iem  u p ra w n ie ń . W spólna cecha  (b ra k  sam oistności) c h a ra k ­
te ry z u ją c a  te  reży m y  w y d a je  się p rzem aw iać  ró w n ież  p rzec iw k o  ta k ie j  m ożliw ości.

2* C hodzi o a k t  a d m in is tra c y jn y  k o n s ty tu ty w n y , a  n ie  d e k la ra to ry jn y .

O PRAKTYCE NOTARIALNEJ STOSOWANIA NIEKTÓRYCH 
PRZEPISÓW USTAWY O GOSPODARCE GRUNTAMI

(rozmowa z kierownikiem Państwowego Biura Notarialnego 
w m.st. Warszawie, notariuszem Czesławq K o l c u  n w siedzibie PBN)

9  Z dniem  1 sierpnia 1985 r. weszła w  życie ustaw a z dnia 29 kw ietn ia  1985 r. 
o gospodarce gruntam i i w yw łaszczaniu nieruchomości (Dz. U. Nr 22, poz. 99), 
a w D zienniku Ustaw Nr 47 pod pozycjam i 237— 244 opublikowano osiem rozporzą­
dzeń w ykonaw czych R ady M inistrów  do te j ustaw y.

Czy w  ciągu k ilku  m iesięcy obowiązywania tych  przepisów znalazły się jakieś  
sprawy z  obszaru ich tem a tyk i w  zakresie działalności PBN w  m.st. Warszawie?


