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wo o adwokaturze mozliwos¢ zlozenia skargi do Nacczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego generaln}e wylaczylo albo tez przewidywalo swoisty tryb
kontroli (np. zawsze tylko skarga do Sadu Najwyzszego).

Konkludujac, nalezy przyjaé, ze na decyzje Ministra Sprawiedliwo$ci wy-
dang na podstawie art. 138 1 ust. 1 k.p.a. w zw, z art. 47 ust. 2 poa,,
ktéore nie uwzglednila odwolania od uchwaly organu adwokatury odma-
wiajgcej wpisu na liste adwokatéw, przysluguje zainteresowanej osobie
skarga do Naczelnego Sjdu Administracyjnego na zasadach i w trybie
przewidzianym w. kodeksie postepowania administracyjnego.

Andrzej Walkosz

Orzeczniciwo Sqdu Vajuyiszego

1.

GLOSA

do wyroku Sadu Najwyiszego
z dnia 3 maja 1985 r.
II CR 121/85
Panstwa za szkode wyrzadzona

Teza glosowanego wyroku ma

brzmienie nastepujgce:

Sironie, ktora poniosla szkode na
skutek wydania decyzji z narusze-
niem przepisu art. 156 § 1 k.p.a.
albo na skutek stwierdzenia niewa-
znoSci takiej decyzji, przyshuguje
roszezenie o odszkodowanie za po-
niesiona rzeczywista szkode z mo-
cy art. 160 k.p.a. Przepis ten odsy-
la — Jjezeli chodzi o odszkodowa-
nie — do przepisu art. 417 k.c., nor-
mujacego odpowicdzialno$¢ Skarbu

1. Przepisy kodeksu postgpowania
administracyjnego naktadajace na
organy administracji panstwowe]
odpowiedzialno$¢ za  wyrzadzong

1 Por, A, Agopszowicz:

Odpowiedzialno§é za

przez funkcjonariusza panstwowego
przy wykonywaniu powierzonej mu
czynno$ci. Stosownie do art, 160 § 1
k.p.a. stwierdzenie przez organ ad-
ministracyjny niewaznoseci decyzji
(art. 158 § 1 k.p.a.) lub stwierdzenie,
ze decyzja wydana zostala z naru-
szeniem prawa (art. 158 § 2 k.p.a)),
przesadza o bezprawno$ei i winie
funkcjonariusza panstwowego priy
wykonywaniu powierzonej mu
czynnos$ci.

przez nie szkode zrodzily juz wiele
watpliwosei w literaturze! Dotyczg
one miedzy innymi znaczenia norm
odsylajgcych do kodeksu cywilnego,

szkode wedlug przepis6w

kodeksu postepowania administracyjnego (w:) Zagadnienia proceduralne w admi-
nistracji, red. K. Podgorski, Katowice 1984, s. 29 { n.; tegoz: Normy w kodeksie
postepowania administracyjnego odsylajace do kodeksu cywilnego (artykut dysku-
syjny), Palestra 1985, nr. 10, s. 14 i n. oraz wskazang tam literature. Por. réwniez
R. Stepkowski: Odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzgdzone
przez funkcjonariuszy, Ossolineum 1985 oraz A. Szpunar: Odpowiedzialno$¢
Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985.



Nr 1-2 (361-362)

Orzecznlictwo Sqdu Najwyiszego

129

zawartych w art, 160, 161, 215 i 216

k.p.a. Pomijaigc dalej idgce roz-
biezno$ci, moina wyrézni¢ dwie
mozliwo§ci rozumienia wspomnia-

nych przepiséw?2 Jedna wychodzi z
zalozenia, ze podstawy odpowiedzia-
InoSci nalezy szukaé w kodeksie cy-
wilnym — 1 po tej linii rozumowa-
nia poszedt SN w glosowanym wy-
roku uznajac, ze stanowi jg art
417 k.c. Druga natomiast przyimuje,
ze podstawe odpowiedzialnosci po-
szczegblne przepisy kodeksu po-
stepowania administracyjnego re-
gulujg w sposob autonomiczny, od-
sylajac do tych postanowien kodek-
su cywilnego, ktére dotyczg odszko-
dowania (dyspozycji), jeieli one sa-
me nie normujg tej kwestij odmien-
nied Glosowany wyrok stanowi do-
bra okazje do tego, aby przyjrzeé
sie konsekwencjom przyjetej przez
SN wykladni.

Sgd Najwyzszy orzekal w spra-
wie, w ktorej szkoda powstala na
skutek wydania decyzji niewaz-
nej (art—-156 § 1 k.p.a), mial wiec
na wzgledzie art. 160 § 2 k.pa,
wedtug ktoérego ,do odszkodowania
stosuje sie przepisy kodeksu cywil-
nego z wylaczeniem art. 418 k.c.”,
uznal zatem, Ze przepis ten odsyla
do art. 417 k.c. Sad Najwyzszy po-
minal jednak watpliwoéé, jakie zna-
czenie moze mieé¢ to odeslanie, sko-
ro art. 417 k.c. reguluje podstawe
odpowiedzialnoéci za szkode, ale
nie zawiera niczego, co mogloby
rozstrzygaé o sposobie naprawie-

2 Tak E. Letowska:

nia tej szkody i o zakresie tego
obowigzku; SN zajal sie natomiast
podstawows przeslanka tej od-
powiedzialnos$ci, mianowicie wing
funkcjonariusza panstwowego, uz-
najaec, ze wydanie decyzji niewai-
nej jest zawsze bezprawne i zawi-
nione, co uzasadnia zastosowanie
art. 417 k.c. jako podstawy odpo-
wiedzialnosci.

Narzuca sie wiec pytanie, jak SN
rozstrzygnatby sprawe, gdyby fun-
kecjonariuszowi panstwowemu nie

'mozna bylo przypisa¢ winy, nawet

w formie do$¢ swobodnych dom-
nieman. Taka mozliwosé zaklada art.
160 § 1 k.p.a., rozréznia on bowiem
szkode wyrzgdzong wydariem de-
cyzji niewaznej od szkody wyrzg-
dzonej stwierdzeniem niewaznos-
ci takiej decyzji. W tym drugim
wypadku przyczyne szkody po-
winien stanowié akt administra-
cyjny nie dotkniety Zadng wada,
a wiec ani bezprawny, ani tym bar-
dziej zawiniony. Nie ulega, moim
zdaniem, watpliwosci, ze w obu tych
wypadkach szkoda musi pozostawaé
w zwigzku przyczynowym gz innym
zdarzeniem, zawsze jednak wyrza-
dzenie takiej szkody rodzi obowig-
zek jej naprawienia. Wprawdzie
zdaniem E. Letowskiej normalna
wiez przyczynowa istnieje w obu
tych wypadkach pomiedzy wyda-
niem aktu wadliwego a szkoda!
jednakze poglad ten nie wydaje sie
przekonywajacy, mozna bowiem
sobie latwo wyobrazié sytuacje, w

Odpowiedzialno§¢ panstwa za szkody po nowelizacji

kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1980, nr 4, s. 53 oraz Glosa do wyro-
ku SN z 7.VIIL.1981 r. IV CR 260/81, OSPiKA 1982, z. 5—6, s. 171.

8 Za ktérg to wykladnia opowiedzialem sie w artykule pt.: Podstawy odpowie-
dzlalno$ci odszkodowawczej w kodeksie postepowania administracyjnego (artykul

dyskusyiny), Palestra 1986, nr 4, s. 151 n.
op. cit, ,,Odpowiedzialno$é (...)"”, s. 57.

4 E. Lgtowska:
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ktérej wydanie tego aktu nie spo-
woduje zadnej szkody, natomiast
wyrzadzi ja dopiero stwierdzenie
jego niewaznosci. Tak bywa nie-
kiedy, gdy pozwolenie na budowe
zostaje uznane za niewaine po jej
rozpoczeciu.?

Gdzie wiec nalezy poszukiwaé w
takim wypadku podstawy odpowie-
dzialno$ci? Powstaja tu dwie mozli-
wosci: albo uznaé, ze na gruncie
art. 417 k.c. wina nie stanowi prze-
slanki odpowiedzialno$ci, albo ze
art, 417 k.c. nie stanowi podstawy
odpowiedzialno$ci, albowiem wszys-
tkie jej elementy okre§lone zostaly
w art. 160 § 1 k.p.a. W warunkach
zwigzanie Sadu wytycznymi z 15.II.
1971 r.¢ mozliwa do przyjecia wyda-
daje sie tylko ta ostatnia mozliwosé.

Mozna wprawdzie podnies¢ za-
rzut, ze okoliczno$ci te pozbawione
sg znaczenia w niniejszej sprawie.
Nie wydaje sie jednak dopuszczal-
na taka wykladnia art. 160 § 2
k.p.a., ktéra w jednym wypadku
prowadzitlaby do wuznania, Ze pod-
stawg odpowiedzialno$ci za szkode
wyrzadzona w sposéb okreflony w
art. 160 § 1 k.p.a. stanowi art. 417
k.c.,, w drugim zas§ — nie, albo ze
w tym drugim wypadku odpowie-
dzialno$¢ w ogbéle nie powstaje z
braku winy. Nie bez znaczenia tez
jest okoliczno$¢, ie art. 160 § 2
k.p.a. nie dopuszcza zadnej mody-
fikacji przepiséw kodeksu cywilne-
go stosowanych do objetego nim za-
kresu odniesienia, albowiem nie zez-
wala na stosowanie ich odpowied-
nio.

Wywody te mozina wreszcie wes-

przeé¢ uwaga, iz istnieje wyraZna
roZnica pomiedzy norma odsylaja-
ca zawarta w art. 153 § 1 k.p.a.
a normg art. 160 § 2 k.p.a. Powstaje
wiec pytanie, na czym by ta réini-
ca polegata, gdyby przyjaé wyktad-
nie zastosowang w glosowanym
wyroku, a wiec uznaé, ze ten osta-
tni przepis odsyla do podstaw od-
powiedzialnosci odszkodowawcze]
okreslonych w kodeksie cywilnym,
gdyz nie oznacza to niczego inne-
go, jak odestania do ,zasad” odpo-
wiedzialnosci tam normowanych,
i pod tym wzgledem nie ma spo-
réw w literaturze. Znowu wiec po-
jawia sie watpliwoéé, czy dopusz-
czalna jest taka interpretacja wspo-
mnianych przepiséw, ktéra prze-
chodzac do porzadku nad roéznica
w ich tresci, prowadzitaby do wnio-
sku, ze w obu wypadkach chodzi
o to samo,

2. Sad Najwyzszy uznal, iz spel-
niona zostala réwniez druga prze-
stanka zalozona w art. 417 ke, a
mianowicie e szkoda zostala wy-
rzgdzona przez funkcjonariusza
panstwowego ,przy” wykonywaniu
powierzonej mu czynno$ci. Warto
jednak zwroéci¢ uwage na to, ze hi-
poteza art. 160 § 1 k.p.a. nie jest
zbiezna w tym zakresie z trescig
art. 417 k.c, przepis ten bowiem
wymaga, azeby szkoda powstala
»na skutek” wydania decyzji, i pod
tym wzgledem jest on zbiezny =z
tre$cig art. 418 §1 k.c, a nie art.
417 § 1 k.c

Wprawdzie zar6wno  doktryna
jak i orzecznictwo przechodzi nad
tymi réznicami do porzadku dzien-

§ Tego rodzaju sytuacje maja miejsce czesto na terenach gérniczych wskutek
braku uzgodnienia decyzji z okregowym urzedem goérniczym, wymaganym przez

art. 37 ust. 1 pr. goérn,

6 Uchwala Izby Cywilnej SN z 15.11.1970 r. III CZP 33/70, OSN 1871, nr 4, poz. §9.
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nego,” jednakie powstaje pytanie,
czy trafnie. Z jezykowego bowiem
punktu widzenia nie ulega watpli-
woscei, ze termin ,na skutek” wy-
raza my$l, iz zwigzek przyczynowy
musi istnie¢ pomiedzy decyzja
(orzeczeniem, zarzadzeniem) a
szkoda, podczas gdy termin ,przy”
oznacza, iz nie chodzi o konsekwen-
cje tej decyzji, lecz czynnoSci jej
towarzyszacej. Z tego samego punk-
tu widzenia niepoprawne s3 rgw-
niez poglady usilujgce termino-
wi ,,przy” przeciwstawié takie zwro-
ty, jak ,przy okazji” i ,przy spo-
sobnos$ci”?, w istocie bowiem zak-
resy tych poje¢ przedstawiajg sie
tak do siebie jak wycinki kola do
kola, a nie jak dwa czy trzy od-
rebne kola nie posiadajgce punk-
téw stycznych. Dodanie bowiem
stéow  ,okazja” lub ,sposobno$é¢”
oznacza tylko zacie$nienie zakresu
slowa ,,przy” i nic wiecej8

W tym tez konteks$cie wydaje sie
bardziej zrozumiale, dlaczego art.
160 § 2 k.p.a. wylgcza zastosowa-
nie art. 418 k.c. Dzieje sie tak —
byé moze — wlasnie dlatego, ze w
omawianym zakresie hipotezy obu
tych przepisOw sg zbiezne ze soba.
chodzi wiec o usuniecie watpliwos-
ci, w jakiej pozostajg one do siebie
relacji? Nie ulega natomiast Rwes-
tii, ze zard6wno art. 418 k.c, jak
i art. 417 k.c. nie zawieraja nicze-
go, co mogloby w jakim$§ stopniu
rozstrzygaé o sposobie naprawienia

7 Szerzej na ten temat A, Agopszowicz:

szkody i o zakresie tego obowigz-
ku. Jezeli wiec chodzi o pierwszg
cze$é zdania, to moze ona oznaczaé
tylko odestanie do tych przepiséw
kodeksu cywilnego, ktore dotycza
odszkodowania (dyspozycji), a nie
do tych, ktére regulujg podstawe
odpowiedzialnosci za  wyrzgdzong
szkode. Skoro zas§ w omawianej
sprawie nie budzi watpliwosci, ze
szkoda powstala ,na skutek” wy-
dania decyzji niewaznej, to nie mo-
ze znalezé zastosowania art. 417

§ 1 k.c,, nie ma tu bowiem zwigzku

pomiedzy jakims$ zdarzeniem towa-
rzyszacym tej decyzji a szkoda.

Zdaje sobie sprawe z tego, ze pro-
ponowana wykladnia zmusza do re-
wizji panujgcych pogladow na wza-
jemny stosunek art. 417 i 418 k.c,
nie jest to jednak zagadnienie, kto-
re wymaga rozwiniecia w ramach
niniejszej glosy.

3. Zasadniczy sprzeciw  budzi
natomiast twierdzenie, ze sto-
sunek prawny, z ktérego wynika
roszczenie o odszkodowanie docho-
dzone w niniejszym sporze, ma cha-
rakter cywilny. Wszak nie ulega
watpliwo$ci, iz art. 160 § 1 k.p.a.
zaklada, ze szkoda zostala wyrzg-
dzona aktem wiladczym organu ad-
ministracji panstwowej. Nie ma i
byé nie moze wymaganej réwnosci
pomiedzy stronami tego stosunku.
Nic sie tez w tym ukladzie nie
zmienia tylko z tej przyczyny, ze
jednoczesnie norma prawna nakla-

Jeszcze o odpowiedzialnos$ei pan-

stwa za jego funkcjonariuszy (artykut dyskusyjny), Palestra 1984, nr 7—8, s. 10 i n.

8 Por. tytulem przykladu charakterystyczny w tym wzgledzie poglad M, I12y-
kowskiego w glosie do wyroku SN z 4V.1982 r. IV CR 83/82, NP 1984, nr 1,
s. 138 (,,Szkoda musi byé normalnym, typowym nastepstwem dzialania podjetego
w ramach zakreS§lonych w zezwoleniu. Musi powstaé «przy wykonywaniu», a nie
«przy okazji» wykonania aktu administracyjnego’).

9 Pytanie bowiem, czy i kiedy rozstrzygalby te kwestie art. 421 k.c., moze bu-
dzi¢ watplivoSci — podobnie jak w odniesieniu do art. 161 k.p.a.
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da na ten organ obowigzek napra-

wienia wyrzadzonej w ten sposéb
adresatowi aktu administracyjne-
go szkody.

Za takim poglgdem przemawia
tez terminologia zastosowana w
kodeksie postepowania adminis-
tracyjnego, skoro odszkodowanie
nie przystuguje w my$l art. 160 § 3
k.p.a. od Skarbu Panstwa, jak to
bledne orzekl SN, lecz od organu,
ktory wydat decyzje niewaina.
Chodzi za§ o organ administracii
pahstwowej w rozumieniu art. 1
8 1 pkt 1 kp.a, a nie o organ w
znaczeniu, w Jjakim postuguje sig
nim art. 416 k.c. Sgdy powszechne
natomiast s3 wtasciwe do rozpozna-
nia sporéw wyniktych z takich sto-
sunké6w nie dlatego, zZe sprawa
jest cywilna, lecz dlatego, ze art.
160 § 5 k.p.a. takg im kompeten-
cje — jako wyjatek od zasady —
nadaje.

Aczkolwiek istniejg poglady, kt6-
re przyjmuja, ze kaidy stosunek
odszkodowawczy ma z  zasady
charakter cywilny,® to jednak na
gruncie art. 160 § 1 k.p.a. nie moz-
na ich zaakceptowaé. Trzeba by
bowiem zatozyé, ze z chwilg wy-
rzadzenia szkody wladcezy akt or-

ganu administracji panstwowej
przemienia si¢ w czynnoéé cywilno-
prawng ! albo ze powstale z takie-
go stosunku roszczenie kieruje sig
przeciwko podmiotowi prawa cy-
wilnego, a nie przeciwko organowi
administracji panstwowej (podmio-
towl prawa administracyjnego).”2 I
do jednego, i do drugiego brak jed-
nak podstaw.

Mozna tez spotkaé sie z zapatry-
waniem, ze tre§é art. 160 § 2 k.p.a.
wskazuje na to, iz chodzi o spraweg
cywilng.®® Moim za§ skromnym
zdaniem jest wrecz odwrotnie, gdy-
by bowiem chodzilo o roszczenie
wynikajgce ze stosunku cywilno-
prawnego, to jakiekolwiek odesta-
nie do kodeksu cywilnego byloby
zbedne.

4. Nie jest tez trafny poglad, ze
decyzji wydanej przez organ admi-
nistracji panstwowej w sprawie
o odszkodowanie nie mozna trak-
towaé jako decyzli w rozumieniu
art. 104 k.p.a., albowiem stanowi
ona jedynie ,wypowiedZ” organu w
sprawie indywidualnej. Jest to
catkowicie sprzeczne zaréwno z
trescig art. 160 § 5 k.p.a, z ktore-
go wynika, ze przyznanie odszko-
dowania nastepuje w postaci decy-

rl

10 Por. E. Letowska: Odpowiedzalno$§¢ odszkodowawcza administracji (w:)
System prawa administracyjnego, t. IlI, Ossolineum 1978, s. 480 oraz wskazang tam
literature 1 orzecznictwo. '

it Mozna by z powodzeniem twierdzi¢, 2e decyzja niewazna nie jest w sensle
materialnoprawnym aktem administracyjnym, nie oznacza to jednak, %e tym sa-
mym staje sle czynno$cig cywilnoprawng. W zadnym Jednak razie nie daloby sig
pogladu takiego uzasadni¢é w odniesieniu do decyzji stwierdzajacych niewaznosé
decyzjl plerwotnej.

12 Nle podzielam pogladu, 2e poszczegélne organy administracji panstwowej nie
maja w postepowaniu sgdowym zdolnosci sgdowej, a jedynie podejmujg czynnosci
za Skarb Pafistwa (tak W. Siedlecki: Glosa do postanowienia SN z 18.X.1982r.
IV CZ 130/82, OSPiKA 1983, z. 7—8, poz. 155). Poglad ten jest trafny tylko przy za-
tozeniu, 2e roszczenie o odszkodowanie wynika ze stosunku cywilnoprawnego, jak
to zresztg Sady przyjely (moim zdaniem bilednie) zaréwno w glosowanym wyroku
jak 1 w cytowanym postanowieniu SN.

138 Tak np. E. Letowska: Glosa do wyroku SN z 7.VIIL1981 r. (zob. przyp.2).
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zji, jak i z trescia art. 104 § 2
k.p.a., stosownie do ktérego organ
administracji panstwowej moze roz-
strzygngé sprawe co do jej dstoty
lub zakoniczy¢ postepowanie w da-
nej instancji tylko w postaci de-
cyzji. Okoliczno$é natomiast, czy od
takiej decyzji przystuguje odwola-
nie, nie moze mieé¢ zadnego wplywu
na ocene, z jakiego rodzaju aktem
administracyjnym mamy do czynie-
nia, nie sa bowiem obce kodekso-
wi postepowania administracyjne-
go takie decyzje, od ktorych odwo-
tanie nie przystuguje (por. art. 127
§ 3 k.p.a), a ktére mimo to nie
tracg charakteru decyzji w rozu-
mieniu art. 104 § 2 k.p.a. Poglad
ten znajduje wsparcie w art. 107 § 1
k.p.a., gdzie mowa o decyzji, W
zwigzku z ktoéra moze byé wniesio-
ne powodztwo.

Jezeli wiec strong poszkodowa-
na zwroécita sie do wlasciwego or-
ganu administracji o odszkodowa-
nie, to organ ten nie zajat stano-
wiska w tej sprawie, to nie zosta-
1y spelnione przestanki zatozone w
art. 160 § 4 i 5 k.p.a. (w tekscie
biednie podano art. 156 k.p.a.) i nie
zostala otwarta droga postepowa-
nia sgdowego.l4 Inaczej natomiast
jest wtedy, gdy organ ten odméwit
przyznania odszkodowania.

Jest charakterystyczne, e na
gruncie prawa wodnego, ktore w
sprawach o odszkodowanie normu-
je podobny tryb postepowania, nig-
dy nie powstala watpliwosé, czy
organ administracji panstwowej
orzeka w formie decyzji, czy w ja-

kiej§ innej, blizej nie okreslonej
formie, zwtlaszcza Ze od takiej de-
cyzji w zakresie, w jakim nie do-
tyczy ona odszkodowania, przystu-
guje odwolanie do organu adminis-
tracji panstwowej wyiszego sto-
pnia w normalnym trybie postepo-
wania regulowanym kodeksem pos-
tepowania administracyjnego.!> Nie
sposbb przeciez przyjaé, ze np. po-
zwolenie wodnoprawne jest w cze$-
ci decyzja organu administracji
panstwowej, a w czefci, w jakiej
orzeka o odszkodowaniu, os$wiad-
czeniem woli Skarbu Panstwa, acz-
kolwiek pod rzadem wspomniane-
go prawa (inaczej niz w wypad-
kach normowanych art. 160 § 1
k.p.a.) roszczenie o odszkodowanie
moze wynikaé zaréwno ze stosunku
cywilnoprawnego jak i stosunku ad-
ministracyjnoprawnego, z wiekszym
wiec zapewne uzasadnieniem mozna
by twierdzié, ze postepowanie admi-
nistracyjne ma na celu ugodowe za-
latwienie sprawy.

Na gruncie natomiast prawa wod-
nego powstalo pytanie, czy sad wia-
dny jest rozstrzygnaé spor tylko w
granicach rozpoznanych przez organ
administracji panstwowej, czy tez
moze wyjs¢ poza te granice. W
ogdlnych zarysach sprawa jest zna-
na i nie ma powodu do poswie-
cenia jej wiekszej wagi. Nie ukry-
wam, ze zawsze bylem zwolenni-
kiem pogladu, ze mozliwo§é taka
nie istnieje.1®

Antoni Agopszowicz

14 Istnialy natomiast podstawy do wniesienia skargi na bezczynno§é organu

administracji w trybie art: 216 k.p.a.

15 Tak trafnie NSA w pkt 2 postanowienia z 9.I1.1981 r. SA 490/81 (ONSA 1981,

nr 1, poz. 11).

1¢ Por. moja glos¢ do uchwaly SN z 20.V.1969 r. III CZP 20/69 (OSPiKA 1970,

z, 12, poz, 246),



