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Odpowiedzialno$c odszkodowawcza

za szkode wyrzadzona decyzja administracyjna
oraz prawomocnym orzeczeniem

sadu administracyjnego

Wprowadzenie

Instytucja odszkodowania stanowi istotny element w systemie gwarancji
prawidiowosci dzialania organéw administracji publicznej oraz ma kapi-
talne znaczenie dla ochrony praw jednostki przed skutkami wadliwego
dziatania tych organow. Ostateczne stwierdzenie przez sagdy admini-
stracyjne, ze decyzja administracyjna zostala wydana z naruszeniem
prawa, nie pozwala zniwelowac szkéd spotecznych i ekonomicznych
wyrzadzonych taka decyzja. Istotne jest, aby ustawodawca wprowadzat
do polskiego prawa rozwigzania umozliwiajace skuteczne dochodzenia
odpowiedzialnosci odszkodowawcze;j.

Odpowiedzialnos¢ wladzy publicznej za szkode to zagadnienie
interdyscyplinarne nauki prawa. Dotyka ono prawa cywilnego, prawa
administracyjnego, ale takze prawa konstytucyjnego, albowiem w celu
dochodzenia na drodze cywilnoprawnej odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej nalezy, co do zasady, stwierdzi¢ we wtasciwej procedurze,
ze dane rozstrzygniecie jest niezgodne z prawem. Zagadnienie to
nabiera szczeg6lnego znaczenia wspoélczesdnie, albowiem zwieksza sie
stopienr skomplikowania prawa, a wladza publiczna wkracza w coraz
to nowe obszary zycia spotecznego, co moze prowadzi¢ do naruszen
prawa. Zapewnienie skutecznej ochrony osobie fizycznej, a takze
podmiotom gospodarczym wobec takich naruszen jest jednym z naj-
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wazniejszych zadan demokratycznego parnstwa prawnego. Uzasad-
nione jest zatem pytanie o mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania
od Skarbu Panstwa w przypadku wyrzadzenia szkody w wyniku
wydania blednej decyzji administracyjnej czy orzeczenia sagdu admi-
nistracyjnego.

Dla precyzji i jasnosci terminologii uzywanej w odniesieniu do tej
problematyki, nalezy wskazaé, ze w jezyku prawniczym funkcjonu-
je dla takiej odpowiedzialnosci kilka okreélert wypracowanych przez
doktryne panstw europejskich. I tak, mozna wyrézni¢ nastepujace po-
jecia: odpowiedzialnos¢ panstwa, odpowiedzialnos¢ administracji, od-
powiedzialnoé¢ Skarbu Paristwa, odpowiedzialnos¢ wladzy publicznej
za szkode. W niniejszym artykule bede sie postugiwa¢ nomenklatu-
ra zgodna z przyjeta w Rekomendacji Rady Europy Nr (84) 15 z dnia
18 wrzesnia 1984 r.! w sprawie odpowiedzialnosci wladzy publicznej
oraz w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, ktére wskazuja na odpowiedzial-
noé¢ wiadzy publicznej. Pojecie odpowiedzialnoéci wladzy publicznej
jest szerokie i mieszcza sie¢ w nim naruszenia dokonane zaréwno przez
wladze lokalne, jak i centralne.

Celem opracowania jest opis zespolu norm regulujacych odpowie-
dzialnos¢ wladzy publicznej za wadliwe decyzje administracyjne i orze-
czenia sadoéw administracyjnych, a takze rozwazenie sp6jnosci regulacji
przepiséw kodeksowych na gruncie prawa cywilnego i administracyjne-
go. Temat zostal dobrany tak, by prezentowal wycinek regulacji praw-
nej odpowiedzialnosci wladzy publicznej ograniczony przedmiotowo.
Zagadnienie odpowiedzialnosci wtadzy publicznej w szerokim zakresie
przedmiotowym i podmiotowym zostalo juz szeroko oméwione w dok-
trynie prawa cywilnego®

! M. Safjan, Rekomendacje Rady Europy Nr (84) 15 z 18 wrzesnia 1984 r. w sprawie
odpowiedzialnosci wladzy publicznej a stan obowiqzujgcy w Polsce, w: Standardy prawne
Rady Europy. Testy i komentarze, t. I, Prawo cywilne, pod. red. M. Safjana, Warszawa
1995, s. 26.

2 Do najistotniejszych monografii nalezy zaliczy¢ opracowania: M. Safjan, Odpo-
wiedzialnos¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej po 1 wrzesnia 2004 roku, Warszawa 2004;
J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przez wladze publiczng, Warszawa
2005; E. Baginiska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej,
Warszawa 2006; P. Dzienis, Odpowiedzialnosé cywilna wtadzy publicznej, Warszawa 2006;
Z. Banaszczyk, Odpowiedzialno$é za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wtadzy publicznej,
Warszawa 2012.
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1. Geneza instytucji odpowiedzialnosci wiadzy publicznej
za szkode wyrzadzona wadliwa decyzja administracyjna
i orzeczeniem sadu administracyjnego

W krajach europejskich mozna dostrzec kilka modeli odpowiedzialno-
§ci odszkodowawczej wladzy publicznej. I tak, w systemie common law
samo wydanie wadliwego aktu indywidualnego nie daje podstawy do
dochodzenia roszczeni cywilnoprawnych o naprawienie szkody. Dzieje
sie tak jedynie wowczas, gdy spelnione sa dodatkowe przestanki kon-
kretnego deliktu®. Duzy wplyw na ksztatt odpowiedzialnosci deliktowej
w prawie brytyjskim wywarto wejécie w zycie aktu prawnego o prawach
cztowieka z 1998 r.*, uznajacego za bezprawne wszelkie dzialania wladzy
publicznej niezgodne z prawami gwarantowanymi przez Europejska
Konwencje o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci®. Oso-
by fizyczne, poszkodowane na skutek ztamania przez wiadze publiczne
ktéregos z zastrzezonych w tym akcie praw, uzyskaly uprawnienie do
wystepowania z tego tytulu z powoédztwami o odszkodowanie. Na-
tomiast wedlug modelu francuskiego stwierdzenie niewaznosci aktu
administracyjnego §wiadczy o zaistnieniu bezprawnosci administracji,
co w konsekwencji uzasadnia powstanie odpowiedzialnosci wladzy
publicznej. Wydanie decyzji niezgodnej z prawem oznacza wine organu
ja wydajacego, bez wzgledu na przyczyne oraz rodzaj zaistniatej wady?®.
W Szwecji natomiast konstrukcja odpowiedzialnosci wladzy publicznej
przewiduje powstanie odpowiedzialnosci za decyzje juz w chwili ich
uchylenia lub zmiany przez centralny organ administracyjny badz sad
administracyjny’.

Na gruncie prawa polskiego wskutek dtugotrwatej ewolucji wyksztal-
cil sie model odpowiedzialnosci deliktowej z tytutu szkody wyrzadzo-
nej wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej oraz orzeczenia sagdu
administracyjnego. Szczeg6lne impulsy ptynely w tym wzgledzie z kil-
ku Zrédet, np. z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., ktorej
zastosowanie wymagato weryfikacji istniejgcych regulacji prawnych,

® Zob. D. Fargrieve, M. Andenas, J. Bell, Tort liability of public authorities in comparative
perspective, London 2002.

* Tzw. Human Rights Act, kt6éry wszedl w zycie z dniem 2 X 2000 r.

> N.J. McBride, R. Bagshaw, Tort Law, Harlow 2001, s. 163.

¢ Zob. E. Baginiska, op. cit., s. 120-122.

7]. Hellner, The New Swedish Tort Liability Act, ,,The American Journal of Comparative
Law” 1974, vol. 22, no. 1, s. 1-16, http:/ / www. heinonlinebackup.com (dostep: 27 111 2013).
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a takze z prawa Unii Europejskiej, ktérego implementacja byta przestanka
przyjecia Polski do tej organizacji. Regulacja instytucji odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Paristwa jest zalezna od ustroju panstwa oraz
jego pozydji i roli w zyciu spoleczeristwa. W Polsce przed rokiem 1989
instytucja odpowiedzialnosci za wadliwe wykonywanie wladzy publicz-
nej nie miala warunkéw rozwoju. W rzeczywistosci narzuconej Polsce
stalinowskiej dyktatury samo rozwazanie problemu odpowiedzialnosci
wladzy publicznej bylo niedopuszczalne, wigzalo sie bowiem z ryzykiem
represji. Takze Sad Najwyzszy (dalej: ,SN”) w wyroku z 31 pazdziernika
1950 r. wskazal, ze ,jezeli przepis nie stanowi inaczej, paristwo nie odpo-
wiada za szkode zawiniong przez organ wykonujacy czynnos¢ panstwa
jako aparat przymusu”®. Dopiero odwilz 1956 r. doprowadzita do prze-
fomu w podejsciu do tej problematyki. Uchwalona zostata Ustawa z dnia
15 listopada 1956 r. o odpowiedzialnosci panistwa za szkody wyrzadzone
przez funkcjonariuszy publicznych przy wykonywaniu powierzonych
im czynnosci’. Ustawa ta nie réznicowala odpowiedzialnosci za akty
wydawane w sferze dominum oraz imperium, a zatem dopuszczata kie-
rowanie roszczen odszkodowawczych z tytutu indywidualnych aktéw
wladzy, takich jak decyzje czy orzeczenia sadowe. Regulacja ta zostala
niemalze w catosci inkorporowana do Kodeksu cywilnego (dalej: , k.c.”)
uchwalonego w 1964 r., ktory wszedl w zycie 1 stycznia 1965 r."* W tzw.
okresie , przedkonstytucyjnym”" obowigzywaty przepisy Kodeksu cy-
wilnego. Przepis art. 417 § 1 k.c. stanowit woéwczas, ze Skarb Paristwa
ponosi odpowiedzialnoé¢ za szkode wyrzadzong przez funkcjonariusza
panistwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, natomiast
przepis art. 418 § 1 k.c. odnosit sie do wydania orzeczenia badz zarza-
dzenia, na skutek ktérego wyrzadzono szkode, ze wskazaniem, ze Skarb
Paristwa ponosi odpowiedzialnos¢ wtedy, gdy przy wydaniu orzeczenia
lub zarzadzenia nastgpilo naruszenie prawa écigane w trybie postepo-
wania karnego lub dyscyplinarnego, a wina sprawcy szkody zostala
stwierdzona wyrokiem karnym lub orzeczeniem dyscyplinarnym badz
uznana przez organ przelozony.

Po wejsciu w zycie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.'?, a przed
wejsciem w zycie Ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy

8 Wyrok SN z 31 X 1950 r., C 226/50, , Paristwo i Prawo” 1950, z. 11, s. 800 i n.
®Dz. U. Nr 54, poz. 243.

10 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.).
1 Okres przed wejsciem w zycie Konstytucji RP z dnia 2 IV 1997 r.

12Dz. U. 1997 Nr 78, poz. 483.
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Kodeks cywilny i niektérych innych ustaw® - nowelizujacej zasady po-
noszenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej przez wladze publiczng,
stosowano bezposrednio przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Pomimo
gloséw sprzeciwu w zakresie bezposredniego stosowania Konstytucji RP,
prym wiodlo stanowisko o koniecznosci jej stosowania'. W kontekscie
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP nalezy zwréci¢ uwage na uchwate SN, w kto-
rej wskazano, ze nakaz wynagrodzenia szkody, jaka zostala wyrzadzona
przez niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy publicznej, jest
sformulowany w sposob jednoznaczny, kategoryczny i bezwzgledny™.
Zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r.
(sygn.SK18/00) art. 418 k.c. zostal uznany za niezgodny z art. 77 ust. 1
Konstytucji i utracil moc prawng, natomiast art. 417 k.c. zostat na nowo
zinterpretowany. Stanowil on podstawe odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej wladzy publicznej, ale odpowiedzialnos¢ ta nie byta uwarun-
kowana stwierdzeniem winy funkcjonariusza publicznego. Podstawg
materialng roszczen odszkodowawczych staty sie przepisy Kodeksu
cywilnego wspotstosowane z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.

Przed wejsciem w zycie Ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie
ustawy - Kodeks cywilny i niektérych innych ustaw regulacje odpo-
wiedzialnosci za wadliwe decyzje administracyjne stanowily przepisy
art. 153, 160 i 161 Kodeksu postepowania administracyjnego®’. Tryb
dochodzenia roszczen za szkody wyrzadzone decyzja administracyjna
byt trybem administracyjnym. Kodeks postepowania administracyjnego
przewidywat roszczenia odszkodowawcze w przepisach odnoszacych
sie do wznowienia postepowania administracyjnego oraz stwierdzenia
niewaznoéci. Wedlug art. 153 k.p.a. uchylonego Ustawq z dnia 17 czerw-
ca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych
ustaw'® stronie, ktéra poniosta szkode na skutek wydania decyzji z na-
ruszeniem prawa albo uchylenia takiej decyzji w wyniku wznowienia
postepowania, stuzylo roszczenie o odszkodowanie w zakresie i na
zasadach okreélonych w przepisach Kodeksu cywilnego. Artykut 153
k.p.a. zachowal moc do zdarzen, ktére powstaly przed dniem wejscia

B Dz. U. 2004 Nr 162, poz. 1692.

4 P. Winczorek, Konstytucja RP (wprowadzenie), Warszawa 2008, s. 26-27, a takze A. Ma-
czynski, Bezposrednie stosowanie konstytucji przez sqdy, , Patistwo i Prawo” 2000, z. 5, s. 13-14.

15 Uchwata SN z 18 12001 r., IIT ZP 28/00, OSNP 2001, Nr 7, poz. 210.

16 OTK 2001, nr 8, poz. 256.

7 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. 2000
Nr 98, poz. 1071 ze zm.), dalej: ,k.p.a”.

8 Dz. U. Nr 215, poz. 1675.
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w zycie Ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks
cywilny oraz niektorych innych ustaw, tj. przed dniem 1 wrzesnia 2004 r.
Ponadto takze w orzeczeniu Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie" z dnia 15 czerwca 2007 r. podkreslone zostalo, ze ,,admi-
nistracyjny tryb dochodzenia roszczeri odszkodowawczych stosuje sie
jedynie w tych sprawach, w ktérych decyzja stwierdzajaca niewaznos¢
stafa sie ostateczna przed dniem 1 wrzesnia 2004 r.”%.

Rzeczong ustawa w zakresie odpowiedzialnosci za decyzje ostateczne
do Kodeksu cywilnego inkorporowano materie dotychczas uregulowana
w przepisach o postepowaniu administracyjnym. Ten zabieg legislacyjny
odzwierciedla idee ustawodawcy skoncentrowania materii regulacyjnej
w jednym akcie prawnym?. Moca Ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw zmie-
niony zostal przepis art. 417 k.c., a takze dodane zostaly przepisy art.
417" k.c. oraz 4172 k.c. odpowiadajace tresci art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.
W art. 417" k.c. wprowadzono regulacje stanowigca, ze rekompensaty za
poniesiong szkode moze sie domagac osoba, ktora zostata poszkodowana
przez niezgodne z prawem czynnosci prawne zaréwno o charakterze
generalnym, jak i indywidualnym. Ponadto odszkodowania moze od-
tad dochodzi¢ kazda osoba, ktéra poniesie szkode przez brak dzialania
wladzy publicznej w zakresie legislacji, a takze wydania rozstrzygniec¢
indywidualnych. Odpowiedzialnos¢ uzalezniono od stwierdzenia de-
liktéw wladzy publicznej we wlasciwym dla danej sprawy odrebnym
postepowaniu - prejudycjalnym?. W wypadku nieuzyskania orzecze-
nia prejudycjalnego stwierdzajacego niezgodnos¢ z prawem dziatania
wladzy publicznej sad odszkodowawczy musial oddali¢ powédztwo
odszkodowawcze z powodu jego przedwczesnosci. Niektorzy sposrod
przedstawicieli doktryny wskazywali, ze prejudykat chronit tylko orze-
czenia prawomocnie konczace postepowanie w sprawie, a zatem po-
krzywdzony orzeczeniem niekoniczacym prawomocnie postepowania
w sprawie mogl wytoczy¢ powoédztwo przeciwko Skarbowi Panstwa
o odszkodowanie na zasadach ogélnych®.

¥ Dalej takze: ,WSA”.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 15 VI 2007 r., I SA/Wa 301/07, Legalis (dostep:
27 111 2013).

2 Ustawa z dnia 16 XI 2006 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 217, poz. 1590).

2 Zob. ].]. Skoczylas, op. cit., s. 211-212.

2 1. Karasek, Komentarz do ustawy z dnia 17 czerwca 2004 o zmianie ustawy kodeks cywilny
oraz niektérych innych ustaw, LEX/ el. 2004.
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Inny punkt widzenia na sposéb dochodzenia odszkodowania za
szkody wyrzadzone przez wydanie niezgodnego z prawem orzeczenia
sadowego zaprezentowal Trybunal Konstytucyjny, ktéry wyrokiem
z 1 kwietnia 2008 r. (sygn. SK 77/06) stwierdzit, ze dochodzenie odszko-
dowania od Skarbu Panstwa bez uzyskania stosownego prejudykatu
jest niemozliwe®.

W celu uporzadkowania stanu normatywnego uwzgledniajacego
skutki przytoczonego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego oraz przy-
wrdcenia wlasciwego ksztaltu systemowi dochodzenia wynagrodzenia
szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziatanie sadu cywilne-
go oraz administracyjnego przygotowano nowelizacje art. 417' § 2 k.c. Jak
wskazano w uzasadnieniu projektu nowelizacji, zmiana z jednej strony
miala na celu zachowanie koniecznosci uzyskania prejudykatu w postaci
rozstrzygniecia Sagdu Najwyzszego tylko w odniesieniu do prawomoc-
nych orzeczen korzystajacych z powagi rzeczy osadzonej, a w zwigzku
z tym majacych najwyzsza wartosc¢ jurysdykcyjna oraz pozostajacych
pod szczeg6lng ochrong prawa. Z drugiej strony nowelizacja miafa na
celu zamanifestowanie i wyrazne podkreslenie mozliwosci domagania
sie odszkodowania bez koniecznosci uzyskania prejudykatu w tych
wszystkich przypadkach prawomocnych orzeczeri, w ktérych skarga
do Sadu Najwyzszego nie przystuguje®.

Nowelizacja przepisu art. 417'§ 2 k.c. Ustawa z dnia 22 lipca 2010 r.
o zmianie ustawy - Kodeks cywilny, ustawy - Kodeks postepowania
cywilnego oraz ustawy - Prawo upadlosciowe i naprawcze®, ktéra we-
szla w zycie 25 wrzeénia 2010 r., zmieniala przepis w ten sposéb, ze
jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orze-
czenia, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wilasciwym
postepowaniu niezgodnosci orzeczenia z prawem, chyba ze przepisy
odrebne stanowia inaczej. W celu zachowania jak najszerszych gwarancji
w dochodzeniu wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez wydanie
niezgodnego z prawem orzeczenia, od ktérego skarga o stwierdzenie

% Trybunat wskazal, ze sad rozpoznajacy powddztwo o naprawienie szkody nie
moze samodzielnie rozstrzygac o niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia
sadowego. Skoro zatem w stosunku do orzeczen niekonczacych postepowania nie jest
mozliwe uzyskanie prejudykatu, to kompleks przepisow - zdaniem trybunalu - unie-
mozliwial dochodzenie naprawienia szkéd wyrzadzonych wydaniem takiego orzeczenia.

% Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks cywilny,
ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy - Prawo upadloéciowe i napraw-
cze (druk sejmowy nr 2525).

% Dz. U. Nr 155, poz. 1037.
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niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia nie przystuguje, usta-
wodawca umozliwit ztozenie powédztwa odszkodowawczego do sadu
okregowego. Ponadto skarga kasacyjna w postepowaniu odszkodowaw-
czym jest srodkiem prawnym dopuszczalnym niezaleznie od wartosci
przedmiotu zaskarzenia, co zapewni jednolity nadzoér judykacyjny Sadu
Najwyzszego w tych sprawach. Obecna regulacja prawna w najwyz-
szym stopniu sposob stuzy urzeczywistnieniu wzorca konstytucyjnego
dochodzenia odszkodowania od wtadzy publicznej.

2. Odpowiedzialnosc odszkodowawcza wedtug Konstytucji RP

Ze wzgledu na to, ze na poziomie konstytucyjnym uregulowano szeroko
prawo podmiotowe do dochodzenia odszkodowania od wtadzy publicz-
nej za jej wadliwe zachowania, konieczne jest dokonanie analizy prze-
stanek odpowiedzialnoéci odszkodowawczej na podstawie art. 77 ust. 1
Konstytucji RP%. Do przestanek tej odpowiedzialnosci naleza: dziatanie
organu wiadzy publicznej, bezprawnoé¢ dzialania, powstanie szkody
oraz zwigzek przyczynowy. Nie wystepuje zas przestanka winy po
stronie sprawcy.

Zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci wiadzy publicznej obejmuje
szkody powstale przy wykonywaniu wtadzy publicznej. Odpowiedzial-
no$¢ moze zosta¢ ustalona wylacznie wtedy, gdy wladza publiczna
podejmuje takie dziatania, ktére mieszcza sie w sferze realizacji zadar
wladczych, czyli w sferze imperium. Poza zakresem regulacji art. 77 ust. 1
Konstytucji RP pozostaje kwestia odpowiedzialnosci odszkodowawczej
z tytutu szkody wyrzadzonej zachowaniami mieszczacymi sie w tzw.
sferze dominium. Pojecie wykonywania wladzy publicznej powinno by¢
rozumiane szerzej niz tylko jako wydawanie aktéow wiadczych zwiaza-
nych z wykonywaniem imperium - takze jako podejmowanie innych
aktéw i czynnosci, a nawet czynnosci o charakterze porzagdkowym i or-
ganizacyjnym?®.

Kolejnym elementem wymagajacym wyjasnienia jest uzyty w przepi-
sie art. 77 ust. 1 termin , dzialanie”. Pojecie to nie zostalo zdefiniowane
na poziomie konstytucyjnym, ale w ocenie Trybunatu Konstytucyjne-
go nalezy je rozumie¢ szeroko. W wyroku z 4 grudnia 2001 r. trybu-

¥ Dz. U. Nr 28, poz. 319 ze zm.
# M. Safjan, K.J. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej, War-
szawa 2009, s. 38.
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nal wskazal, ze obejmuje ono w pierwszej kolejnosci wszystkie czynne
zachowania konkretnego organu, polegajace na wydaniu w sprawach
indywidualnych decyzji, orzeczenia czy zarzadzenia®. Ponadto pojecie
dziatania odnosi si¢ do niektérych przypadkéw zaniechania ze strony
wladzy publicznej, gdy na podstawie skonkretyzowanej normy prawnej
w przepisach prawa mozna ustali¢, na czym miatoby polega¢ zachowanie
organu wiladzy publicznej, aby do szkody nie doszto™®.

Odmienne stanowisko zajat SN, ktory w wyroku z 5 wrze$nia 2008 r.
stwierdzit miedzy innymi, Ze nie istnieje konstytucyjne prawo do od-
szkodowania za zaniechania. W uzasadnieniu sad ten wyjasnit, ze , art. 77
ust. 1 Konstytucji RP winien by¢ interpretowany $Scisle jako podsta-
wa odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone niezgodnym z prawem
dziataniem organu wiadzy publicznej. Analiza brzmienia art. 77 ust. 1
Konstytucji oraz prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodo-
wego wskazuje, ze ustawodawca konstytucyjny jednoznacznie okreslit
zdarzenie rodzace konstytucyjne prawo do wynagrodzenia szkody przez
skreslenie z tekstu obecnego art. 77 ust. 1 formy - lub zaniechania”?'. Z ta-
kim stanowiskiem Sadu Najwyzszego jednakze nie sposé6b sie zgodzic.
Nalezy przyjac¢ poglad, majacy oparcie w wykladni logiczno-jezykowej
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Za pomoca tejze wykladni mozna stwier-
dzi¢, ze zaniechanie dziatania moze by¢ tak samo Zrédiem szkody jak
dziatanie. Wynika stad, iz powyzszy przepis stanowi o szerokim ujeciu
dziatania takze w kontekscie zaniechania. Co wiecej, regulacja zaniecha-
nia znalazla odzwierciedlenie na tle znowelizowanego w 2004 r. Kodeksu
cywilnego w art. 417" § 3. Wykladnie rozszerzajaca odpowiedzialnosci
za zaniechania nalezy uznac za prokonstytucyjna. W zakresie dziatan
czynnych wladzy sadowniczej oraz organéw administracyjnych miesz-
cza si¢ indywidualne rozstrzygniecia w postaci orzeczen. Przez pojecie
zaniechania dziatania nalezy rozumie¢ zaniechanie wydania orzeczenia
bez podstawy prawnej. Obowiazek dziatania musi by¢ skonkretyzowany
w przepisie prawa. Do zaniechania wladzy sadowniczej i organu ad-
ministracji publicznej mozna zaliczy¢ takze opieszalo$¢ przy wydaniu
orzeczenia, a wiec przewleklosé postepowania.

Obowigzek naprawienia szkody odnosi sie¢ wylacznie do dziatania
organéw wladzy publicznej, ktére spelniaja przestanke ,niezgodnosci

# OTK ZU 2001, nr 8, poz. 1342.

%0 Zob. wyrok TK z 23 V 2006 r., SK 51/05, OTK ZU 2006, nr 5/ A, poz. 58; M. Safjan,
Odpowiedzialnosé na podstawie art. 77 Konstytucji RP, ,Paristwo i Prawo” 1999, nr 4, s. 8-12.

31 Wyrok SN z 5 IX 2008 r., I CSK 41/08, Legalis (dostep: 27 IIT 2013).
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z prawem”. Préba definicji tego terminu w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego miala miejsce po raz pierwszy w wyroku z 4 grudnia 2001 r.
(sygn. SK18/00)*. Trybunat wskazal, ze dzialanie niezgodne z prawem
nalezy rozumiec jako zaprzeczenie zachowania uwzgledniajacego nakazy
i zakazy wynikajace z normy prawnej. Prawo natomiast powinno by¢
interpretowane zgodnie z konstytucyjnym ujeciem Zrédet prawa. Ujecie
bezprawnosci, czyli sprzecznosci zachowania sprawcy z porzadkiem
prawnym, jest zatem znacznie wezsze niz tradycyjne ujecie tej przestanki
na gruncie prawa cywilnego, odnoszace sie zaré6wno do sprzecznosci
zachowania z przepisami prawa, jak i z zasadami wspotzycia spotecz-
nego™®. Ujecie bezprawnosci na tle regulacji konstytucyjnej nie obejmuje
naruszenia norm moralnych, obyczajowych, okreslanych jako zasady
wspolzycia spotecznego, czy tez dobrych obyczajow. Przepis art. 77 ust. 1
Konstytucji RP ma charakter bardzo ogolny i - jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny - nie rozstrzyga, co decyduje o wymaganej przestance
bezprawnosci. Kwestia ta musi by¢ uregulowana w ustawach zwyklych.

Dla powstania odpowiedzialnosci odszkodowawczej na gruncie
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP nie jest konieczne ustalenie nie tylko winy,
ale takze samej osoby sprawcy. Pojecie sprawstwa odnosi sie w konse-
kwengcji do zachowan zwiazanych z dziataniem instytucji wykonujacej
wladze publiczng, a zatem do struktury jako takiej, nie za$ do zacho-
wan konkretnych funkcjonariuszy panstwowych. Mozliwa jest jednak
sytuacja, gdy osoba sprawcy zostanie ustalona i bedzie ona ponosila
odpowiedzialno$¢ osobista z tytutu czynu niedozwolonego na zasadach
ogolnych prawa cywilnego.

3. Odpowiedzialnosc¢ odszkodowawcza z tytutu
bezprawia orzeczniczego na tle Kodeksu cywilnego

Prawo dochodzenia odszkodowania z tytutu prawomocnych niezgod-
nych z prawem orzeczen przystuguje legitymowanym, jako dodatkowa
ochrona, précz mozliwosci wzruszenia rozstrzygnie¢ nadzwyczajnymi

82 OTK ZU 2001, nr 8, poz. 1342.

% M. Safjan, K.J. Matuszyk, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza..., s. 40; M. Steblewski,
Artykut 77 ust. 1 Konstytucji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Wybrane zagadnienia,
~Samorzad Terytorialny” 2007, XLVII, s. 280.

¥ Wyroki TK: z 22 IX 2003 r., K 20/02, OTK ZU 2003, nr 7/ A, poz. 76, oraz z 20 12004,

SK 26/03, OTKU ZU 2004, nr 1/ A, poz. 3.
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srodkami zaskarzenia i stanowi ostateczny rodzaj ochrony pokrzywdzo-
nego. W mysl art. 417" § 2 k.c., jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez
wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, mozna zada¢
jej naprawienia po stwierdzeniu we wtasciwym postepowaniu ich nie-
zgodnosci z prawem, chyba Ze przepisy odrebne stanowig inaczej. Odnosi
sie to rowniez do przypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna
decyzja zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego
z Konstytucjg, ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa.
Podstawowg przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej prze-
widzianej w art. 417" § 2 k.c. jest wydanie niezgodnego z prawem prawo-
mocnego orzeczenia sgdowego badzZ ostatecznej decyzji administracyjnej.
Ustawodawca w aktualnej regulacji prawnej stanowi, ze w przypadku gdy
orzeczenie wyrzadza szkode, a nie jest mozliwe skorzystanie w stosunku
do niego z postepowania, ktérego celem byloby jedynie stwierdzenie nie-
zgodnosci z prawem tego orzeczenia, mozliwe jest skuteczne ztozenie po-
wodztwa odszkodowawczego. W stosunku do wszystkich rozstrzygnied,
ktérych niezgodnos¢ z prawem moze by¢ stwierdzona w postepowaniu
szczeg6lnym, konieczne jest uzyskanie takiego prejudykatu.
Poszkodowany, wnoszac powédztwo z roszczeniem odszkodo-
wawczym, musi udowodnié, ze rzeczywiscie poniost szkode, tj. doznat
uszczerbku, do ktérego nie doszloby w wypadku niewystapienia zda-
rzenia wywolujacego szkode w postaci niezgodnego z prawem prawo-
mocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji. Na tle orzecznictwa SN
w pierwszym okresie obowiazywania regulacji art. 417" k.c. widoczna
byla tendencja do rozumienia szkody wyrzadzonej przez dziatanie wia-
dzy sadowniczej jako uszczerbku typu majatkowego®. SN podkreslat, ze
z samego sformulowania, ktérym postuzyl sie ustawodawca w art. 417
§ 2 k.c. - ,naprawienie szkody”, wynika, Ze jest ono charakterystyczne
dla wyréwnania uszczerbku majatkowego. Uszczerbek niemajatkowy
byt podstawa do oddalenia skargi. SN postanowieniem z 26 lutego 2008 r.
stwierdzil, iz skarga otwiera poszkodowanemu droge dochodzenia od-
szkodowania za szkode materialng, natomiast nie zmierza do uzyskania
satysfakcji moralnej*. Nalezy podkredli¢, ze przelomem w tej kwestii

% Postanowienie SN z 9 VI 2006 r., IV CNP 48/06, OSP 2007, nr 11 poz. 126. SN
w tym orzeczeniu uznal, Zze niemoznoé¢ sprawowania wladzy rodzicielskiej nad mato-
letnimi dzie¢mi, w tym prawa do wykonywania opieki nad nimi, troszczenia sie o nie,
ich wychowania, nie stanowi szkody majatkowej, a wiec skarga nie spelnia przestanki
zaistnienia szkody.

% Postanowienie SN z 26 11 2008 r., IT BP 45/07, LEX nr 452491.
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byla wypowiedz Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry wskazal, iz szkoda
jest kazdy uszczerbek w prawnie chronionych dobrach zaréwno o cha-
rakterze majatkowym, jak i niemajatkowym oraz, co szczegolnie istotne,
ze nie mozna wykluczy¢ odpowiedzialnosci wladzy publicznej z tytulu
naruszenia débr osobistych, w tym takze zado$¢uczynienia za krzywde®.
Nalezy uznac taka interpretacje za trafna. Tylko pelne odszkodowanie
odpowiada standardowi stusznego odszkodowania. Taki tez poglad jest
w pelni akceptowany w pismiennictwie®.

Warto przytoczy¢ poglad Z. Banaszczyka w glosie do postanowienia
SN z 9 czerwca 2006 r., ktory potwierdzil, ze nie mozna wyprowadzaé
wniosku o ograniczeniu obowigzku odszkodowawczego z tytutu szkody
wyrzadzonej niezgodnym z prawem wykonywaniem wiadzy publicznej
tylko na tej podstawie, ze jedynie art. 4172 k.c. wyraznie postuguje sie
pojeciem krzywdy*. Gdyby ustawodawca zamierzat takie ograniczenie
wprowadzié¢, wéwczas zamiar taki powinien wyraznie wynikac z tresci
przepiséw regulujacych delikt wladzy publicznej odpowiadajacej za
niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie.

Nie budzi wiekszych watpliwosci interpretacja zwiazku przyczyno-
wo-skutkowego na gruncie przepiséw regulujacych delikt pafistwowy,
albowiem wielokrotnie byt juz interpretowany adekwatny zwiazek przy-
czynowy na gruncie art. 361 § 1 k.c. Odszkodowanie moze si¢ uaktualni¢
jedynie wowczas, gdy wydanie niezgodnego z prawem orzeczenia lub
decyzji administracyjnej jest zdarzeniem pozostajacym w normalnym
zwigzku przyczynowym z powstala szkoda.

4. Problematyka mozliwosci dochodzenia odszkodowania
a szkody wyrzadzone decyzja podlegajaca weryfikacji
w toku instancji

Z brzmienia art. 417" § 2 k.c. wynika odpowiedzialnos¢ Skarbu Panistwa
za niezgodne z prawem prawomocne orzeczenia i ostateczne decyzje. Po-
szkodowany niezgodna z prawem decyzja administracyjna badz orzecze-

% Uzasadnienie wyrokéw TK z 4 XI12001 r., SK 18/00, a takze z 23 IX 2003 r., K 20/02,
OTK ZU 2003, nr 7A, poz. 76.

% M. Safjan, Odpowiedzialnosc odszkodowawcza. .., s. 10; K. Swiderski, Odpowiedzialnoéé
za szkody spowodowane dziataniem wtadzy publicznej, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 6,
s.3in.

¥ Z. Banaszczyk, Glosa do postanowienia z 9 czerwca 2006 r., IV CNP 48/06, OSP 2007,
nr 780, poz. 126.
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niem sadu w pierwszej kolejnosci powinien siegac po srodki instancyjnej
kontroli, ktérych celem jest eliminowanie z obrotu prawnego wadliwych
rozstrzygniec®. SN w orzeczeniu z 30 maja 2003 r. stwierdzil, ze uprzed-
nie wykorzystanie przez strone srodkéw prawnych przewidzianych
w przepisach postepowania w celu zmiany lub uchylenia orzeczenia
sagdowego niezgodnego z prawem warunkuje skuteczno$¢ wszczecia
procesu odszkodowawczego. Strona ma obowiazek dba¢ o swoje inte-
resy, a w ramach tego obowiazku mieéci sie wymaganie wykorzystania
srodkéw prawnych umozliwiajacych zmiane niekorzystnego dla niej
nieprawomocnego orzeczenia*. Takie stanowisko jest zgodne z zasada
instancyjnosci, ktéra ma na celu doprowadzi¢ do wyeliminowania roz-
strzygnie¢ niezgodnych z prawem. Istnieja jednak tak powazne naru-
szenia prawa, o takim natezeniu w rozstrzygnieciach organéw i sadéw
pierwszej instancji, w stosunku do ktérych mozna by rozwazac zasadnos¢
przyznania odszkodowania poszkodowanym takimi rozstrzygnieciami.
Uzywanie jednakze kryterium niezgodnosci z prawem wobec kazdej
wadliwosci nieprawomocnego rozstrzygniecia i poszukiwanie na tej pod-
stawie odpowiedzialnosci odszkodowawczej byloby zabiegiem wielce
ryzykownym z punktu widzenia standardéw demokratycznego panistwa
prawnego*?. Problem odpowiedzialnosci zwiazanej z wadliwymi roz-
strzygnieciami nieprawomocnymi pojawia sie zwlaszcza wtedy, kiedy
podlegaja one wykonaniu jeszcze przed uprawomocnieniem.
Watpliwosci zaréwno w orzecznictwie, jak i w doktrynie budzi moz-
liwosé¢ dochodzenia odszkodowania od Skarbu Panstwa w wypadku
wyrzadzenia szkody w wyniku wydania btednej decyzji administracyjnej,
ktéra nie ma przymiotu decyzji ostatecznej. Zdarza sie, ze organ pierw-
szej instancji wydaje bledna decyzje, ktora zostaje pézniej uchylona czy
zmieniona przez organ odwotawczy zgodnie z Zagdaniem strony, ale na
skutek r6znych okolicznosci strona ponosi szkode. Woéwczas to decyzja
nieostateczna staje si¢ bezposrednim Zrédlem uszczerbku wymagajacego
rekompensaty. Kwestia ta uwidacznia sie zwlaszcza w przypadku decy-
zji podatkowych, w zwiazku z przyjeciem w postepowaniu toczacym sie
na podstawie przepiséw ordynacji podatkowej, ze decyzje nieostateczne
sa wykonalne. Regulacja art. 224 § 1 Ustawy Ordynacja podatkowa®

“ Szerzej J.J. Skoczylas, op. cit., s. 246.

1 Wyrok SN z 30 V 2003 r., III CZP 34/03, , Paristwo i Prawo” 2004, nr 4, s. 30.

2 M. Safjan, K.J. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 40.

# Ustawa z dnia 29 VII 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137 poz. 926), dalej:

,0.p.”.
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uchylona Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy - Ordyna-
cja podatkowa oraz niektérych innych ustaw* stanowila, ze wniesienie
odwotania od decyzji organu podatkowego nie wstrzymywato wykona-
nia decyzji. SN w 2002 r. wypowiedzial si¢ za mozliwoscig kompensacji
w przypadku, gdy nieprawomocna decyzja organu pierwszej instancji
stata sie wykonalna®.

Kwestia roszczen z tytulu szk6d wyrzadzonych decyzjami nieosta-
tecznymi pojawila sie w rozwazaniach doktryny jeszcze przed noweli-
zacja Kodeksu cywilnego i Kodeksu postepowania cywilnego* w 2004 r.
i byla rozstrzygana w rézny sposéb. W orzecznictwie widoczne byly dwa
nurty wykladni. Pierwszy wskazywat na niedopuszczalnoé¢ dochodze-
nia odszkodowania z tytulu wydania decyzji podlegajacej weryfikacji
w toku instancji, drugi opowiadat sie za uznaniem odpowiedzialnosci
Skarbu Panistwa w tych przypadkach. Powazne watpliwosci budzita pod-
stawa prawna drugiego twierdzenia: czy byl nig art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP samodzielnie, czy wraz z dawnym art. 417 k.c. SN uznat mozliwos¢
podniesienia roszczeni odszkodowawczych w takiej sytuacji, ale tylko
wyjatkowo, gdy doszto do razacego naruszenia prawa*. Uzasadnieniem
dla takiego twierdzenia byla interpretacja art. 77 ust. 1 Konstytucji RP,
ktoéry stanowi o szkodzie wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dzia-
tanie organu wtadzy publicznej bez jakiegokolwiek zawezenia przed-
miotowego wykonywania wtadzy publicznej.

Podstawowym argumentem przeciwko dopuszczalnosci docho-
dzenia roszczen z tytutu szkéd wyrzadzonych decyzjami nieostatecz-
nymi jest obawa przed naruszeniem podstawowych zasad, na jakich
zbudowano kazda procedure, w tym administracyjna. Ryzyko btedu
jest immanentnym elementem kazdej procedury, czego wyrazem jest
wprowadzenie srodkéw odwotawczych pozwalajacych na weryfikacje
wadliwych rozstrzygnie¢ wydanych przez organy nizszego rzedu. Jak
wskazal SN w wyroku z 9 lipca 2000 r., ,Odmienne ujecie rozwazane-
go zagadnienia godziloby w zasade instancyjnosci postepowania. Ze
wzgledu na mozliwoé¢ rozbieznej interpretacji konkretnych przepiséw
prawa i mozliwos¢ podejmowania na ich tle rozbieznych rozstrzygniec,

#“Dz. U. 2008, Nr 209, poz. 1318.

*® Wyrok SN z 6 11 2002 r., V. CKN 1248/00, OSP 2002, nr 10, poz. 128.

% Ustawa z dnia 17 XI 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. 1964 Nr 43
poz. 296), dalej: , k.p.c.”.

¥ Wyrok SN z 28 VI 2000 r., IV CKN 78/00, LEX nr 52410; wyrok SN z 19 XI 2004 r.,
V CK 250/ 04, OSP 2005, nr 7-8, poz. 98.
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przyjmowanie, ze kazda niezgodnos¢ decyzji organu pierwszej instancji
znormatywnym wzorcem jest dziataniem bezprawnym, byloby ponadto
nieracjonalne”*.

Kazde nieprawomocne rozstrzygniecie nie ma charakteru trwalego
i to strona winna dazy¢ do jego zmiany, aby nie dozna¢ uszczerbku
w swoich dobrach prawnie chronionych. Celem regulacji prawnej z art.
417" § 2 k.c. nie jest zmiana decyzji czy postanowienia, ale przyznanie
odszkodowania, ktére ma sie zaktualizowaé dopiero w ostatniej kolejno-
Sci, i to wtedy, gdy rozstrzygniecie nie jest mozliwe do zweryfikowania
w toku instancji. Nie bez znaczenia dla takiej wlasnie wykladni art. 417!
§ 2 k.c. jest fakt, ze orzeczenia czy decyzje, od ktérych przystuguje srodek
odwolawczy badz inny érodek zaskarzenia, moga by¢ wzruszone, gdy
tylko sam zainteresowany dolozy zwyklej starannosci. Unormowanie
kontroli instancyjnej jest wyrazem $wiadomosci, iz wszelkie dziatania
moga by¢ dotkniete btedem, lecz nie oznacza to ostatecznie akceptacji
tego stanu rzeczy.

W wigkszosci orzeczert Sadu Najwyzszego, wypowiadajacych sie w tej
kwestii juz w czasie obowigzywania nowej regulacji art. 417' § 2 k.c., uwi-
dacznia sie wyrazna nieche¢ do uznania mozliwosci odszkodowawczej
w stosunku do nieprawomocnych rozstrzygniec¢. Sad Najwyzszy wskazal,
ze ,,podstawy roszczen odszkodowawczych nie moze stanowié rozstrzy-
gniecie nieprawomocne [...], ktére zostalo nastepnie skorygowane przez
instancje odwotawcza. Odmienna ocena godzi w zasade instancyjnosci
postepowania, ponadto moze prowadzi¢ do rozbieznych rozstrzygnie¢
w toku instancji i w procesie odszkodowawczym”#.

Przyjmuje sie takze, ze ustalenie przez sad cywilny odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wymaga ustalenia wystgpienia przestanki bezpraw-
nosci, co w konsekwencji prowadzitoby do koniecznosci kontroli przez
tenze sad nieostatecznych decyzji z punktu widzenia jej zgodnosci z pra-

L. Bosek, Uwagi na tle orzeczenia SN w sprawie skutkow odszkodowawczych decyzji
podatkowych uchylonych w toku instancji, ,Rejent” 2003, nr 1, s. 54.

# Wyrok SN z 28 111 2007 r., IT CSK 523 /06, LEX nr 253425, podobnie wyrok SN z 19 XI
2004 r., V CK 250/04, OSP 2005, nr 7-8, poz. 98: ,Nie mozna za$ uzna¢, iz decyzja jesz-
cze nieostateczna moze by¢ traktowana jako niezgodne z prawem dziatanie, o ktérym
mowa w art. 417 § 1 k.c. Przeciwko takiej interpretacji przemawia przede wszystkim to,
ze przepis art. 417" § 2 k.c. reguluje catoséciowo odpowiedzialnosé za szkody wyrzadzone
wydaniem decyzji lub orzeczenia sadowego. Dopuszczenie do orzekania o niezgodnosci
z prawem decyzji nieostatecznych lub nieprawomocnych orzeczen, w celu ustalenia
odszkodowania Skarbu Parnistwa, musialoby tez podwazy¢ caly system funkcjonowania
organdéw parstwa”.
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wem, to za$ stoi w sprzecznoséci z fundamentami porzadku prawnego,
stanowigcego o rozgraniczeniu kompetencji sadéw powszechnych i sa-
déw administracyjnych. Dlatego tez wykladnia obecnie obowiazujacych
przepisow Kodeksu cywilnego prowadzi, zdaniem wielu przedstawicieli
doktryny, do konkluzji, ze przepisy nie przewiduja odpowiedzialnosci
za takie decyzje administracyjne™. Takie ujecie jest zgodne takze z za-
sada trwalosci decyzji administracyjnych, wynikajacej z art. 16 § 1 k.p.a.
wskazujacego, iz dopoki decyzja nie zostanie usunieta z obrotu prawnego,
korzysta z domniemania zgodnosci z prawem.

J. Parchomiuk wskazuje, ze nie istniejg bariery pozwalajace skorzystac
z regulacji ogélnej art. 417 k.c. podczas dochodzenia odszkodowania za
nieostateczng decyzje i nieprawomocne orzeczenia sagdowe w stosunku
do tych decyzji, ktérym nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci®’.
Obecna regulacja art. 417" § 2 k.c. wzbudza jednak watpliwoséci, czy
obowiazujacy porzadek prawny dopuszcza dochodzenie odszkodowa-
nia od Skarbu Paristwa za nieprawomocne orzeczenia i nieostateczne
decyzje na zasadach ogolnych art. 417 k.c., albowiem stanowiloby to
obejscie przepisu szczegélnego art. 417* § 2 k.c., ktéry reguluje calo-
Sciowo odpowiedzialnoé¢ za szkody wyrzadzone wydaniem decyzji
administracyjnej. Gdyby jednak przyjac taka mozliwos¢ w stosunku do
rozstrzygniec nieostatecznych, nalezaloby - jak wskazuje E. Gniewek -
zastosowac jeszcze inne obostrzenia, np. w stosunku do orzeczen czy
decyzji, ktérym nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci®?, badz
tylko takich rozstrzygnieé, ktére sa wadliwe w sposéb razacy, kwali-
fikowany i ciezki®.

Istnieja trzy stanowiska nauki wyodrebnione przez B. Lojewskiego,
dotyczace mozliwosci dochodzenia odszkodowania za rozstrzygniecia
nieprawomocne. Sam autor poréwnania niewatpliwie przychyla sie do
trzeciego z ponizej wskazanych stanowisk™.

* P. Dzienis, op. cit., s. 266; R. Trzaskowski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za
nieostateczng decyzje podatkows, ,Palestra” 2007, nr 5-7, s. 282.

51]. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone orzeczeniami i decyzjami podle-
gajacymi weryfikacji w toku instancji, w: Standardy wykonywania wladzy publicznej, pod red.
K. Miaskowskiej-Daszkiewicz, R.M. Pal, Stalowa Wola-Lublin 2008, s. 130.

52 Kodeks cywilny. Komentarz, pod red. E. Gniewka, Warszawa 2008, s. 105; takie tez
stanowisko przedstawil P. Dzienis, op. cit., s. 258-259.

% J. Parchomiuk, op. cit., s. 132.

> B. Lojewski, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Patistwa za szkody wyrzqdzone nieprawomocnym
orzeczeniem sqdu cywilnego, w: Prawo CCCVIII Prace z prawa cywilnego. Dla uczczenia pamigci
Profesora Jana Kosika, pod red. P. Machnikowskiego, Wroctaw 2009, s. 316-317.
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Pierwsze z nich zaklada calkowity brak mozliwosci dochodzenia
odszkodowania. Art. 417' § 2 k.c. zostal wprowadzony w zycie po to,
by stac sie regulacja specjalng i niezalezng od art. 417 k.c. Taka teze
mozna wywodzi¢ na podstawie orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
z 4 grudnia 2002 r., zgodnie z ktérym nowy stan prawny nie moze by¢
rozumiany jako podstawa dla dochodzenia roszczerr odszkodowaw-
czych w odniesieniu do kazdego wadliwego orzeczenia lub decyzji, ktore
podlegaja kontroli instancyjnej”. Oczywiscie nie ma przepisu, ktory
nakfadatby na strone przymus czy obowigzek zaskarzania niekorzyst-
nych decyzji, niemniej jednak ustawodawca opart sie na zatozeniu, ze
strona powinna wykorzysta¢ wszelkie przystugujace jej sSrodki kontroli
rozstrzygniecia w toku instancji, jezeli wykazuje staranno$¢ w dbatosci
o swoje interesy prawne. Bledne byloby twierdzenie, ze strona moze
biernie nie podejmowac obrony, a pézniej domagac si¢ odszkodowania.
Ta kwestia bytaby rozumiana w prawie cywilnym jako przyczynienie
sie do powstania szkody*™.

Kolejny poglad glosi, Ze mozliwos¢ ponoszenia odpowiedzialnosci
przez Skarb Paristwa nie jest wykluczona takze w wypadku niepra-
womocnych i nieostatecznych orzeczen i decyzji, ale tylko tych, ktére
podlegaja natychmiastowemu wykonaniu w drodze egzekucji cywilnej
badz administracyjnej”.

Niektérzy przedstawiciele nauki, np. I. Karasek, twierdza, ze kazde
orzeczenie i kazda decyzja moze stac sie Zrédlem szkody, nie tylko tych,
ktére sa natychmiastowo wykonalne®. Jest to trzecie stanowisko dok-
tryny. W ramach tegoz stanowiska S. Mazurek wskazuje na tle badan
nad nieostatecznymi decyzjami administracyjnymi, iz nie jest sprzeczna
z zasada dwuinstancyjnosci mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania za
decyzje nieostateczne, bowiem w czasie trwania postepowania odwo-
tawczego organ w pierwszej kolejnosci bada legalnos¢ decyzji, a dopiero
potem jej celowos¢. W przypadku stwierdzenia wad najpowazniejszych,
skutkujacych niewaznoscia decyzji, powinien on stwierdzic¢ jej niewaz-
nos¢, natomiast nie bada jej celowosci. Zatem juz w toku tegoz postepo-

% T. Ereciniski, Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia,
w: Prawo prywatne czasu przemian. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Stanistawowi
Sottysinskiemu, pod red. A. Nowickiej, Poznan 2005, s. 1010.

% M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 33; E. Baginiska, op. cit., s. 364;
w tym duchu takze L. Bosek, Uwagi...

7 M. Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza..., s. 67; P. Dzienis, op. cit., s. 258; poglad
taki wyraznie podziela J. Parchomiuk, op. cit., s. 124.

% 1. Karasek, op. cit.



84 LUCYNA STANISZEWSKA

wania strona powinna mie¢ mozliwos¢ wystapienia do sadu o zaplate
odszkodowania®.

Trzeci poglad jest kontrowersyjny i trudno sie z nim zgodzi¢, kiedy
brak regulacji prawnej dla jego uzasadnienia. Ze stanowiskiem S. Mazur-
ka polemike podjat K. Gruszecki, pomimo ze wypowiedzi tych dwéch
autoréw miaty miejsce pod rzadami uchylonego przepisu art. 160 k.p.a.,
cho¢ w czesci odnoszacej sie do mozliwosci dochodzenia odszkodowania
za decyzje nieostateczne pozostaja one aktualne. Tenze autor wskazal,
ze przeciwko mozliwosci orzekania o stwierdzeniu niewaznosci decyzji
w trakcie postepowania odwotawczego przemawia zupetnie r6zny cha-
rakter tych instytucji. Rozpatrujac sprawe w wyniku odwotania strony,
organ odwolawczy nie moze jednoczesnie uchyli¢ zaskarzonej decyzji
w trybie odwolawczym i stwierdzi¢ jej niewaznosci, a zatem nie jest
mozliwe uzyskanie prejudykatu stanowigcego o wadliwosci decyzji
uzasadniajacej dochodzenie odszkodowania®. Poza tym przy zalozeniu
racjonalnosci ustawodawcy, skoro regulacji odrebnej zostaly poddane
szkody wyrzadzone przez wydanie orzeczenia sadowego i decyzji ad-
ministracyjnej, a w ich ramach nie miesci sie¢ odszkodowanie za szkody
wyrzadzone przez wydanie orzeczenia nieprawomocnego, wskazuje
to, Ze zamiarem ustawodawcy bylo wykluczenie w tych przypadkach
mozliwoéci podnoszenia roszczeri odszkodowawczych.

Kwestia mozliwosci dochodzenia odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej z tytulu nieprawomocnych decyzji oraz orzeczen sagdowych
z pewnoécig zastuguje na bardziej precyzyjne ujecie normatywne niz
obecne, odczytywane na podstawie znowelizowanych przepiséw Ko-
deksu cywilnego.

5. Bezprawnosc orzeczenia i postepowania prejudycjalne
jako szczegolne przestanki odszkodowawcze

Jedynie wyrzadzenie szkody przez orzeczenie sgdowe lub decyzje ad-
ministracyjna niezgodne z prawem uzasadnia dochodzenie odszkodo-
wania na podstawie art. 417'§ 2 k.c. Na tym tle pojawia si¢ zasadnicze

¥ S. Mazurek, Problem odszkodowania za szkode wywotang wadliwqg decyzjq administracyjng,
,Monitor Prawniczy” 1998, nr 4, s. 139-144; takze Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szko-
dy..., s. 246 - zwraca uwage na potrzebe stosowania art. 417 k.c. w wypadku dochodzenia
odszkodowania za szkody wyrzadzone przez nieostateczne decyzje administracyjne.
K. Gruszecki, Odszkodowanie za szkode wywotang wadliwg decyzjq administracyjng -
polemika z S. Mazurkiem, ,Monitor Prawniczy” 1998, nr 6, s. 123.
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pytanie, czy owa niezgodno$¢ to pojecie analogiczne do bezprawnosci
na gruncie regulacji prawa cywilnego. Bezprawnos¢ jest pojeciem roz-
wazanym przez doktryne i orzecznictwo w ramach problematyki winy,
jako jej obiektywny element. Bezprawnos¢ jako zasada odpowiedzial-
noéci byla znana juz w prawie rzymskim i oznaczata czyn bezprawny,
kolidujacym z prawem. Od tego czasu tradycyjnie bezprawnosc¢ okresla
sie jako sprzecznosc z obowigzujacym porzadkiem prawnym®. Choé
tak ujeta definicja wydaje sie¢ prosta, w praktyce rodzi wiele problemoéw.
W przepisach Kodeksu cywilnego nie istnieje definicja bezprawnosci
wprost wyrazona przez ustawodawce. Polska regulacja deliktowa, za
wzorem francuskim, ujmuje wine w sposéb syntetyczny, Iaczac w sobie
elementy obiektywne i subiektywne. Postulatem Komisji Kodyfikacyjnej
Prawa Cywilnego jest ponowne przemyslenie takiej koncepcji, poniewaz
nalezaloby oddzieli¢ dwa elementy, tj. bezprawnosc¢ oraz wine w sensie
subiektywnym. Do takiej konkluzji prowadza bowiem obowiazujace
przepisy, takie jak art. 417 i 417" k.c., ktére wiaza obowiazek naprawie-
nia wyrzadzonej szkody majatkowej lub zado$¢uczynienia za krzywde
jedynie z podstawa bezprawnosci dzialania badz zaniechania®.

W doktrynie prezentowane sa dwa gléwne kierunki interpretacyjne
niezgodnosci z prawem orzeczenn sadowych oraz decyzji administra-
cyjnych. Pierwszy wyraza poglad, ze niezgodnos¢ z prawem rozstrzy-
gnie¢ sagdowych i decyzji administracyjnych winna by¢ interpretowana
zgodnie z pojeciem bezprawnosci przyjetej na gruncie prawa cywilnego,
zatem pojecia te sa tozsame. Drugi natomiast sklania sie ku wezszemu
rozumieniu bezprawnosci, a nawet jej stopniowaniu. Najpierw nalezy
wyjasni¢ rozumienie pojecia bezprawnoéci na gruncie odpowiedzialno-
Sci deliktowej. Proba definicji tego pojecia jest dzielem doktryny, a co
za tym idzie, musi powodowac rozbieznosci interpretacyjne. Za bez-
prawno$¢ w prawie cywilnym jest uznawana sprzecznos¢ zachowania
sprawcy z zasadami prawa zawartymi w réznych galeziach prawa oraz
z zasadami wspoblzycia spolecznego®. Bezprawnos¢ jest zachowaniem
naruszajacym pewne normy postepowania. Bezprawne jest nie tylko
zachowanie naruszajace normy prawa pisanego wyrazone w przepisach
réznych galezi prawa, ale takze inne normy obowigzujgce w danym

¢ J. Gesiak, Od nieodpowiedzialnosci po bezprawnos¢ - ewolucja zasad odpowiedzialnosci
Skarbu Patistwa, w: Rozprawy prawnicze. Ksigga Pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana,
pod red. L. Ogiegty, W. Popiotka, M. Szpunara, Krakéw 2005, s. 947.

2 Z. Radwariski, Zielona Ksigga, Warszawa 2006, s. 145.

% Por. Z. Radwaniski, A. Olejniczak, Zobowigzania czes¢ 0ogolna, Warszawa 2008, s. 194.
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spoleczenistwie, choc¢by nie byly normami prawa pozytywnego, a wiec
zasady wspolzycia spotecznego lub dobre obyczaje. Nie mozna ograni-
czaé bezprawnosci tylko do zachowania naruszajacego normy powszech-
nie obowigzujace, gdyz normy postepowania wyplywaja takze z zasad
powszechnie akceptowanych w spoteczeristwie®.

Stwierdzenie bezprawnosci stanowi warunek przypisania sprawcy
winy, dlatego takie szerokie ujecie bezprawnosci odgrywa fundamental-
na role. Za czyn zawiniony moze by¢ uznawane tylko takie zachowanie,
ktore jest bezprawne. Natomiast nie kazde zachowanie bezprawne bedzie
zachowaniem zawinionym.

W art. 417" k.c. uzyto pojecia ,,niezgodnos¢ z prawem”. Kodeksowa
formuta zostala przejeta z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Trybunal Konstytu-
cyjny nadat pojeciu ,,niezgodnosci z prawem” waskie znaczenie®. Inter-
pretacja pojecia ,,niezgodnos¢ z prawem” moze zacie$niaé pojecie prawa
jedynie do norm zawartych w aktach prawa stanowionego albo rozsze-
rza¢ na inne normy wywodzace sie z zasad, zwyczajow. W orzecznictwie
i doktrynie polskiej przyjeto sie do terminu niezgodnosci z prawem
odnosi¢ wylacznie normy prawa pozytywnego obejmujace Zrédta prawa
wymienione w art. 87-94 Konstytucji. Owa niezgodnos¢ nie obejmuje
zatem norm moralnych i obyczajowych.

Zwolennicy szerokiego rozumienia pojecia ,, prawa” zwracaja uwage
na to, ze zasady prawa, klauzule generalne stanowia integralng czes¢ po-
rzadku prawnego, a wiec mieszcza si¢ w pojeciu Zrodet prawa sensu largo.
Przekroczenie przez urzednika paristwowego standardéw wlasciwego
zachowania powinno sie mieéci¢ w zakresie art. 77 ust. 1 Konstytucji.
Kazde tego typu zachowanie funkcjonariusza uruchamia postepowanie
dyscyplinarne przeciwko niemu. Niektérzy przedstawiciele nauki po-
stulujq szersze rozumienie pojecia niezgodnosci z prawem, pokrywajace
sie z pojeciem bezprawnosci cywilnej, uzasadniajac to tym, iz wiadza
panstwowa powinna odpowiada¢ takze za naruszenia przepisow we-
wnetrznych, tj. regulaminéw czy statutéw, za naruszenia zasad reprezen-
tujacych wartosci powszechnie akceptowane w kulturze spoteczenistwa
polskiego oraz zasad deontologii zawodowej*. K. Swiderski wskazuje,

¢ E. Baginska, op. cit., s. 316.

® Wyrok TK z 4 XII 2001 r., SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256.

% E. Bagiriska, op. cit., s. 320. Autorka sprzeciwia si¢ pogladowi o braku podstaw for-
mulowania na tle odpowiedzialnoéci deliktowej szerokiego pojecia bezprawnosci. Chociaz
klauzule w polskim Kodeksie cywilnym sg juz schylkowe, to zamiana ich na klauzule
np. dobrych obyczajéw nie powoduje eliminowania szerokiego ujecia bezprawnosci.
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ze akceptacja waskiego rozumienia bezprawnosci stanowitaby ostabie-
nie obowigzku starannosci w sprawowaniu wladzy®. Osoby pracujace
w strukturach organéw wtadzy publicznej muszg by¢ profesjonalistami
w powierzonych im czynnosciach, a zatem ich odpowiedzialno$¢ winna
by¢ szersza, bardziej szczegélowa.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze rozumienie niezgodnosci
Z prawem w sposob szerszy niz interpretacja Trybunatu Konstytucyj-
nego jest jak najbardziej dopuszczalne, gdyz oba przepisy, tj. art. 77
ust. 1 Konstytucji oraz art. 417" k.c., znajduja sie na r6znych poziomach
regulacji. Ponadto zwroty utarte w doktrynie cywilistycznej powinny by¢
w ustawie uzyte w jednym wiodgcym znaczeniu, czego wymagaja zasa-
dy dobrej legislacji. Jest to postulat dazenia do jednosci podstawowych
poje¢ w ramach jednej galezi prawa. W innym razie mogtoby dojs¢ do
rozdwojenia pojecia bezprawnosci w ramach samej odpowiedzialnosci
odszkodowaweczej ex delicto. Przedstawiciele tego nurtu wskazuja tak-
ze na brak podstaw prawnych do dalszego ograniczania niezgodnosci
z prawem w przypadku deliktéw judykacyjnych tylko do powaznych
i oczywistych naruszen prawa®. Ani regulacje prawa materialnego, ani
procesowego nie zawieraja wprost kryteriow umozliwiajacych zaweza-
nie pojecia niezgodnosci z prawem, a zarazem nadania mu wezszego
znaczenia niz pojeciu bezprawnosc.

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, wydane na tle rozpoznawanych
skarg w postepowaniach zmierzajacych do wydania prejudykatu stwier-
dzajacego niezgodnos¢ z prawem, sklania sie nie tylko ku waskiemu
rozumieniu pojecia bezprawnosci, ale tez odrebnemu rozumieniu nie-
zgodnosci z prawem tylko w zakresie odpowiedzialnoéci za orzeczenia
sadowe i decyzje administracyjne®. Kluczowym argumentem za przy-
jeciem odmiennego od bezprawnosci, swoistego rozumienia zwrotu
,niezgodnoé¢ z prawem” na tle odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Skarbu Parstwa jest wiara w racjonalnos¢ ustawodawcy, ktéry nie bez
kozery uzywa terminu ,,niezgodnoé¢ z prawem” zamiast , bezprawnos¢”.
Wezsze rozumienie zakresu niezgodnosci z prawem z pominieciem na-
ruszenia zasad wspolzycia spotecznego, a takze wszelkich zasad moral-
nych, etycznych i innych pozanormatywnych jako podstawy odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej z art. 417 i 417" k.c. jest celowe. Trudne do

7 K. Swiderski, op. cit., s. 4.

% 1. Koztowski, Glosa do wyrokow SN z 31 111 2006 r., IV CNP 25/05 oraz z 7 VII 2006 r.,
I CNP 33/06, ,,Przeglad Sadowy” 2008, nr 7-8, s. 189. Podobnie ].J. Skoczylas, op. cit., s. 251.

% Stanowisko to wyraznie prezentuje E. Bagiriska, op. cit., s. 319-320.
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zaakceptowania byloby szerokie uregulowanie niezgodnosci z prawem
wladczych aktéw indywidualnych, ktére zawieraja rozstrzygniecia pod-
jete zgodnie z najlepsza wiedza, zasadami do$wiadczenia zyciowego
ilogicznego rozumowania”. Waskie rozumienie niezgodnosci z prawem
znajduje zatem usprawiedliwienie w koniecznosci respektowania prze-
ciwstawnych wartosci konstytucyjnych.

Z jednej strony stwierdzenie bezprawnosci nie moze nastapic¢ bez
siegniecia do istoty i specyfiki wladzy sadowej, charakterystyki organi-
zacji i funkcjonowania sedziéw oraz ich osobistej niezawistosci, a zatem
mozliwosci podejmowania decyzji w sposob niezawisty, na podstawie
Konstytucji RP i ustaw, zgodnie ze swoim sumieniem”. Z drugiej strony
pojawia sie interes poszkodowanych orzeczeniami sadowymi i potrzeba
umocnienia ich pozycji w stosunkach z organami wtadzy publicznej,
wyplywajaca z dominujacych tendencji ochrony praw cztowieka.

Przyjecie wlasciwej interpretacji pojecia niezgodnego z prawem orze-
czenia jest trudnym zadaniem. Brak ustawowego zdefiniowania pojecia
rodzi wiele kontrowersji. W odniesieniu do jurysdykcyjnej dziatalnosci
sadow oraz organéw administracji publicznej konieczne jest stosowanie
autonomicznej, swoistej definicji bezprawnosci. Na zakres rozumienia
pojecia bezprawnosci wplywa zwlaszcza niezawistos¢ sedziowska i dys-
krecjonalno$¢ w dziataniu wladzy sadowniczej”. Korekta ta nakazuje
przyjecie, ze orzeczenie niezgodne z prawem to orzeczenie, ktore jest
niewatpliwie sprzeczne z niepodlegajacymi r6znej wyktadni przepisami,
z ogolnie przyjetymi standardami rozstrzygniec’. Jest to swoiste zaweze-
nie pojecia niezgodnosci z prawem, rOwnowazace je niemalze z pojeciami
winy czy wykroczenia dyscyplinarnego sedziego badz odpowiedzialno-
§ci dyscyplinarnej urzednika™. Sam fakt niezgodnosci z prawem, a wiec

" M. Safjan, K.J. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 47-48.

1]. Gudowski, Cywilnoprawna odpowiedzialnosc sedziego z uwzglednieniem aspektow
historycznych i prawno-poréwnawczych, w: Rozprawy prawnicze..., s. 992.

72 A. Zielinski, Ochrona przed szkodami wyrzqdzonymi przez organy wtadzy publicznej
wadliwg wyktadniq prawa cywilnego, w: Rozprawy prawnicze..., s. 1555.

7 E. Baginska, op. cit., s. 66 i n.

7 Liczne orzecznictwo SN: wyrok z 31 III 2006 r., IV CNP 25/05, OSNC 2007, nr 1,
poz. 17; wyrok z 17 V 2006 r., I CNP 14 /06, niepubl.; wyrok z 7 VII 2006 r., I CNP 33/ 06,
OSNC 2007, nr 2, poz. 35; wyrok z 4 12007 r., V. CNP 132/06, OSNC 2007, nr 11, poz.174,

75 Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzqdzong niezgodnym z prawem prawo-
mocnym orzeczeniem lub niestateczng decyzjq (art. 417" § 2), ,Palestra” 2006, nr 5-6, s. 127;
takze G. Bieniek, H. Ciepta, S. Dmowski, J. Gudowski, K. Kotakowski, M. Sychowicz,
T. Wisniewski, C. Zutawska, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksigga trzecia. Zobowigzania,
Warszawa 2006, s. 411.
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wadliwosci rozstrzygniecia, nie uzasadnia jeszcze nadania orzeczeniu
miana niezgodnego z prawem.

Ze wzgledu na to, ze badaniu podlegaja orzeczenia prawomocne
i decyzje ostateczne, a wiec tworzace nowy stan prawny pomiedzy
stronami albo erga omnes, prawomocnos¢ sanuje wszelkie ewentualne
naruszenia prawa, ktérymi orzeczenie jest ewentualnie dotkniete. Do-
konujac wyktadni niezgodnosci z prawem, nalezy uwzgledniac istote
i sens odpowiedzialnoéci za wykonywanie wladzy sadowniczej, ochrone
prawomocnych orzeczen korzystajacych z powagi rzeczy osgdzonej.
Z tych wzgledéw definicja niezgodnosci z prawem wykorzystywana
dla potrzeb odszkodowania z tytulu wydania prawomocnego odszko-
dowania jest inna od funkcjonujacego do tej pory pojecia bezprawnosci
na gruncie prawa materialnego i procesowego”. Wyrazony poglad wi-
doczny jest w orzecznictwie, a podzielany w duzym stopniu takze przez
przedstawicieli doktryny””. Takie waskie ujecie przestanki niezgodnosci
z prawem stanowi ograniczenie w moznosci dochodzenia odszkodo-
wania za wydanie wadliwej ostatecznej decyzji, a takze prawomocnego
orzeczenia sadowego.

Warto sie pochyli¢ takze nad problematyka niezgodnosci z prawem
decyzji administracyjnej. Aby byta ona zgodna z prawem, musi pogodzi¢
interes ogélny z interesem indywidualnym, zasade praworzadnosci
z zasada trwalosci decyzji administracyjnej™. Wadliwos¢ decyzji ad-
ministracyjnej oznacza jej niezgodnos¢ z obowigzujacym porzadkiem
prawnym. Zatem decyzja wadliwa jest aktem niespelniajgcym warun-
kéw prawidlowosci. Doktryna prawa administracyjnego wskazuje, ze
przez prawidlowosc¢ decyzji nalezy rozumie¢ podjecie jej przez rzeczo-
wo i miejscowo kompetentny organ, zgodnos¢ z prawem materialnym
i proceduralnym, a zwlaszcza wydanie we wiasciwym trybie”. Sposrod
teorii wadliwoéci decyzji administracyjnej najbardziej popularna jest

76 Poczawszy od orzeczer, ta teza jest wyraznie uznawana przez SN, o czym $wiadcza
jego wyroki: z 7 VII 2006 r.,  CNP 33 /06, OSNC 2007, nr 2 poz. 35; z 31 II1 2006 ., IV CNP
25/05, OSNC 2007, nr 1, poz. 17; 214 XI12006 r., I BP 13 /06, ,Monitor Prawa Prywatnego”
2007, nr 5, poz. 253.

77 G. Bieniek, H. Ciepla, S. Dmowski, J. Gudowski, K. Kolakowski, M. Sychowicz,
T. Wisniewski, C. Zulawska, op.cit., s. 411.

8 B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Warszawa 1986, s. 37 i n.; takze
B. Adamiak, Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego a wadliwos¢ decyzji administracyjnej, w:
Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab.
Jozefa Filipka, pod red. I. Skrzydto-Niznik i in., Krakéw 2001, s. 258.

7 W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne, Warszawa 1962, s. 192.
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teoria wywodzaca sie z zalozenia gradacji wad, przewidujaca wyréznie-
nie wadliwosci materialnej i procesowej™. J. Staroéciak dokonat podziatu
wadliwosci opartego na wptywie wady na treé¢ aktu, wyrézniajac wa-
dliwos¢ nieistotna oraz wadliwos¢ istotng®.

Natomiast podzial wad na materialne, dotyczace tresci stosunku
prawnego, oraz formalne, wynikajace z naruszenia przepiséw proce-
duralnych, zaproponowany zostat przez ]. Borkowskiego®. Co do za-
sady istotna wadliwo$¢ prawno-procesowa decyzji powoduje sankcje
skutkujaca wzruszalnoscia decyzji w trybie wznowienia postepowania,
natomiast ciezka wadliwos¢ materialna skutkuje sankcja niewaznosci
decyzji. Naruszenie prawa materialnego nalezy odnosi¢ do naruszen
regulacji zarowno prawa krajowego, jak i Unii Europejskiej. Szczeg6lnie
czesto z naruszeniem prawa Unii Europejskiej bedziemy sie spotykali
w stosunku do decyzji podatkowych®. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
sankcje niewaznosci pocigga za sobg réwniez naruszenie istotnych prze-
piséw prawa procesowego®.

Wyrdéznia sie wadliwos¢ nieistotng, ktéra nie wplywa na tres¢ decyzji
i powoduje mozliwosc jej rektyfikacji, zmiany lub uchylenia w trybie art.
154 1 155 k.p.a., oraz wadliwoé¢ istotng, ktéra moze skutkowaé uchyle-
niem aktu. Sposréd aktéw istotnie wadliwych wydziela sie akty wadliwe
w sposob kwalifikowany, obejmujace grupe aktow wzruszalnych, oraz
akty wadliwe w stopniu powodujgcym niewaznos¢ aktu.

Wadliwos¢ decyzji precyzuja odpowiednie przepisy odnoszace sie do
regulacji sSrodkéw odwotawczych zwyczajnych, a takze nadzwyczajnych
srodkow stuzacych wzruszeniu ostatecznych decyzji. W orzecznictwie
dominuje poglad, ze do razacego naruszenia prawa dochodzi wéwczas,
gdy rozstrzygniecie sprawy jest w oczywisty sposéb sprzeczne z wy-
raznym i niebudzacym watpliwosci przepisem®. Tak wiec cecha raza-
cego naruszenia prawa jest to, iz treé¢ decyzji pozostaje w sprzecznosci

80 M. Kamiriski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej, Krakow 2006, s. 54.

81]. Starosciak, Postepowanie administracyjne, w: System prawa administracyjnego, t. 111,
pod red. T. Rabskiej, J. Letowskiego, Warszawa 2006, s. 78-79.

82]. Borkowski, Zmiana i uchylenie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa
1967, s. 58.

8 H. Litwinczuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wadliwqg decyzje podatkowsg, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2007, nr XLVIL, s. 178 i n.

8 B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Acta Uniwersitatis Wratislaviensis
nr 955, PRAWO CLVI, Wroctaw 1986, s. 45.

8 Uchwata NSA z 21 IV 2008 r., I OPS 2/2008, LexPolonica nr 1893188.
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z niebudzacq watpliwosci treécig przepisu przez proste ich zestawienie
ze soba®.

O szczego6lnej wadliwosci decyzji mozemy moéwic¢ w odniesieniu do
tych, ktére zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego uchylo-
nego po dniu wydania orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego badz juz
po uchyleniu przepiséw przez Trybunat Konstytucyjny na podstawie
przepiséw nieobowiazujacych. Konstytucyjna zasada praworzadnosci
naktada zwlaszcza na podmioty publiczne obowigzek dziatania na pod-
stawie i w granicach prawa. Dzialanie takie musi by¢ zgodne z prawem
obowigzujacym w chwili wydawania aktu konwencjonalnego. Zatem
decyzja wydana na podstawie przepiséw uchylonych, bez wzgledu na
przyczyne ich uchylenia, bedzie decyzja wadliwg. Co innego, gdy przepi-
sy zostang uchylone dopiero po wydaniu decyzji. Pozostaje ona wéwczas
w obrocie prawnym, byta bowiem wydana zgodnie z prawem, a ponadto
nadaje uprawnienia jednostce badz nakiada na nig obowiazki. Moze wiec
tylko na wniosek strony zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego na
skutek zlozonego wniosku o wznowienie postepowania na podstawie
art. 145a k.p.a.¥” Podstawowym zalozeniem przy tej konstrukeji poste-
powania jest zatem ochrona praw nabytych. Stwierdzenie wadliwosci
decyzji pozwala na przystapienie do oceny wypelnienia pozostalych
przestanek stuzacych ustaleniu odpowiedzialnosci odszkodowawcze;j.

Kolejnym istotnym ograniczeniem mozliwosci dochodzenia odszko-
dowania przed nowelizacja Ustawa z dnia 22 lipca 2010 r. o zmianie
ustawy - Kodeks cywilny, ustawy - Kodeks postepowania cywilnego
oraz ustawy - Prawo upadlosciowe i naprawcze byta kazdorazowa ko-
nieczno$¢ uprzedniego uzyskania orzeczenia prejudycjalnego, warunku-
jaca wytoczenie pow6dztwa odszkodowawczego. W ramach nowelizacji
zmieniono miedzy innymi tres¢ art. 417" § 2 k.c. w ten sposob, iz jezeli
szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia,
jej naprawienia mozna zadac po stwierdzeniu, we wlasciwym postepo-
waniu, niezgodnosci orzeczenia z prawem, chyba ze przepisy odrebne
stanowig inacze;j.

Owo stwierdzenie we wlasciwym postepowaniu stanowilo konieczny
prejudykat dla orzeczenia odszkodowawczego. Prejudykat jest mery-
torycznym rozstrzygnieciem organu w sposoéb wiazacy o wadliwosci
decyzji. Od tresci prejudykatu zalezy mozliwos¢ prowadzenia poste-

8 Wyrok NSA z 11 VIII 2000 r., III SA 1935/99, LEX nr 47008.
87 Z. Czeszejko-Sochacki, Wznowienie postepowania jako skutek posredni orzeczenia Try-
bunatu Konstytucyjnego, ,Pafistwo i Prawo” 2000, z. 2, s. 18 i n.
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powania sagdowego o zaplate odszkodowania lub brak takiej mozliwo-
Sci. Pod pojeciem prejudycjalnosci rozumie sie przesadzajace znaczenie
orzeczenia w jednej sprawie dla rozstrzygniecia drugiej sprawy, wrecz
techniczno-prawna koniecznoéc rozstrzygniecia jednej sprawy po to, by
mozna bylo rozstrzygnac inng sprawe. Kazda kwestia, ktéra warunkuje
rozstrzygniecie ostateczne, rozstrzygana przed jego wydaniem ma cha-
rakter prejudycjalny®. Rozstrzygniecie prejudycjalne, co nalezy wyraznie
podkresli¢, jako przestanka dochodzenia odszkodowania ma charakter
materialnoprawny.

W postepowaniu odszkodowawczym prejudykat nie moze by¢ obec-
nie utozsamiany z przestanka procesowg, nieuzyskanie prejudykatu nie
powoduje wiec niedopuszczalnoéci drogi sadowej. Nawet jesli w chwili
zlozenia pozwu nie uzyskano prejudykatu, nalezy przyjaé, ze istnieje
mozliwo$¢ rozpoznania sprawy odszkodowawczej®. W postepowaniu
o naprawienie szkody moze by¢ rozwazana i udowadniana przestanka
niezgodnosci z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej. Chociaz
postepowanie prejudycjalne nie stanowi kazdorazowo warunku na
drodze realizacji prawa podmiotowego do kompensacji szkody, to nie-
watpliwie jego uzyskanie skraca proces odszkodowawczy przed sadem
powszechnym. Prejudykat jest wigzacy dla sadu odszkodowawczego,
a zatem powdd przed sagdem powszechnym musi udowodni¢ jedynie
pozostate przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej, czyli szko-
de i jej wysoko$¢ oraz zwigzek przyczynowy pomiedzy wadliwoscia
rozstrzygniecia a szkoda.

Ustawodawca nie wprowadzil zadnego szczegdlnego postepowania
administracyjnego majacego charakter wytacznie , przedsadu” umozli-
wiajacego dochodzenie odpowiedzialnosci odszkodowawczej na gruncie
prawa cywilnego. W odniesieniu do orzeczen organéw administracji
publicznej swoisty ,, przedsad” tworza postepowania o stwierdzenie
niewaznosci decyzji na podstawie art. 156 k.p.a. oraz wznowienie poste-
powania juz prawomocnie zakoriczonego z mocy art. 145 k.p.a. Charakter
swoistego ,przedsadu” maja takze rozstrzygniecia w postepowaniach
toczacych sie wskutek zlozonego zazalenia na niezalatwienie sprawy
w terminie na podstawie art. 37 k.p.a., a nastepnie skargi do sgdu admi-
nistracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 Prawa o postepowaniu przed

8 W. Jakimowicz, O kwestii prejudycjalnej w jurysdykcyjnym postepowaniu administra-
cyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 10, s. 29.
% L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 167.
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sadami administracyjnymi®. Nalezy zauwazy¢, ze celem wniesienia tych
srodkow zaskarzenia nie jest usuniecie stanu przewleklosci postepowa-
nia, bo tej zaszlosci nie da sie usuna¢, nadto w postepowaniach tych nie
jest mozliwe dochodzenie odszkodowania za bezprawne zaniechanie
organu. Maja one zatem zmierza¢ do uzyskania prejudykatu umozliwia-
jacego dochodzenie odszkodowania za szkode wyrzadzona niezgodna
z prawem opieszaloscig organu administracji publicznej.

W sadowym postepowaniu administracyjnym przed nowelizacja
ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi moca
Ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju
sadow administracyjnych oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi®, nie istnialo odrebne postepowanie w spra-
wie stwierdzenia niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia
sadowego. Do postepowan prejudycjalnych nalezaly wéwczas, i naleza
obecnie: postepowanie ze skargi kasacyjnej toczace sie na podstawie art.
173 p.p.s.a., postepowanie o stwierdzenie niewaznosci z art. 172 p.p.s.a.
oraz 0 wznowienie postepowania z art. 270 p.p.s.a.

Naczelny Sad Administracyjny (dalej: ,NSA”) moze uniewaznié¢
prawomocne orzeczenie sagdu administracyjnego podjete w sprawie,
ktora ze wzgledu na osobe lub przedmiot nie podlega sagdownictwu
administracyjnemu. Takie postepowanie jednakze niesie za soba istotne
ograniczenie. Sad orzeka na wniosek Prezesa NSA, a wiec pokrzywdzo-
ny ma niewielki wplyw na uzyskanie , przedsadu”. Wieksze szanse na
jego uzyskanie pokrzywdzony prawomocnym wyrokiem sagdu admini-
stracyjnego ma przy zastosowaniu wznowienia postepowania. Wéréd
podstaw wznowienia znajduje si¢ miedzy innymi sytuacja, gdy Trybunal
Konstytucyjny orzekl o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
umowa miedzynarodowgq lub ustawg, na podstawie ktorej orzeczenie
zostalo wydane. Skarga o wznowienie jest obostrzona znacznym rygory-
zmem formalnym. Termin do wniesienia skargi wynosi trzy miesigce od
dnia, w ktérym o podstawie wznowienia dowiedziata sie strona, a gdy
podstawg jest pozbawienie moznosci dziatania lub brak nalezytej repre-
zentacji - od dnia, w ktérym strona dowiedziala sie o orzeczeniu, badz tez
jeden miesigc od wejScia w zycie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.

% Ustawa z dnia 30 VIII 2002 r. Prawa o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi, dalej: ,p.p.s.a.”.

1 Ustawa z dnia 12 I1 2010 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadéw administra-
cyjnych oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U.
Nr 36, poz. 196).
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Sad orzekajacy moze odrzucic skarge, jesli nie byla wniesiona w terminie
badz gdy nie opierala sie na ustawowej podstawie wznowienia. Takie
ograniczenia maja na celu ochrone zasady pewnosci rozstrzygnie¢ pra-
womocnych orzeczen sagdowych.

Ustawa z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju
sadow administracyjnych oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi dodany zostal miedzy innymi dziat VII do
ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, od
art. 285a do art. 2851 p.p.s.a., zatytulowany , Skarga o stwierdzenie nie-
zgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia”. Skarga ta w zatozeniu
ma prowadzi¢ do uzyskania przez strone prejudykatu, niezbednego do
dochodzenia od Skarbu Paristwa, jednostki samorzadu terytorialnego
badz innej osoby prawnej wykonujacej wladze publiczna z mocy prawa
odszkodowania w odrebnym postepowaniu®.

Wprowadzenie instytucji skargi o stwierdzenie niezgodnosci z pra-
wem prawomocnego orzeczenia do postepowania sagdowoadministra-
cyjnego bylo jednym z koniecznych warunkéw realizacji odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej wladzy publicznej z tytutu wadliwych orzeczen
wydanych w tym postepowaniu.

Podobnie jak w procedurze cywilnej, skarga jest szczegélnym Srod-
kiem prawnym mieszczacym sie w kategorii nadzwyczajnych srodkéw
zaskarzenia, przystuguje bowiem od prawomocnych orzecze. Zgodnie
z art. 285a § 1 p.p.s.a. skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia przystuguje od prawomocnego orzeczenia
wojewodzkiego sagdu administracyjnego (dalej: , WSA”), gdy przezjego
wydanie zostala stronie wyrzadzona szkoda, a zmiana lub uchylenie
orzeczenia w drodze innych przystugujacych stronie srodkow prawnych
nie byly i nie sg mozliwe.

%2 Na gruncie prawa cywilnego cel ten podkreslajag m.in. W. Sanetra, Uwagi o skardze
o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia, ,Przeglad Sadowy” 2005, nr 9,
s. 6; na gruncie procedury sadowoadministracyjnej szeroko: B. Dauter, B. Gruszczyiski,
A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 805 i n.; M. Romariska, w: T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk,
M. Romaniska, Postgpowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 2010, s. 314.

% W pismiennictwie prawniczym powstaly watpliwosci co do charakteru prawnego
skargi o stwierdzenie niezgodnoéci z prawem prawomocnego orzeczenia. Wyczerpujaca
analize tych pogladéw przedstawila L. Baginiska, ktorej zdaniem skarga ta jest szczegdl-
nego rodzaju nadzwyczajnym érodkiem prawnym o charakterze procesowym, stuzgcym
zaskarzeniu prawomocnego orzeczenia niezgodnego z prawem, por. L. Bagiriska, Skarga
o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia, Warszawa 2009, s. 10-12.
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Na tle tego przepisu powstala watpliwos¢, czy skarga moga by¢ objete
orzeczenia WSA zaskarzone skarga kasacyjna, ktora nastepnie wyrokiem
NSA zostata oddalona. Z jednej strony mozna przyja¢, czytajac przepis
literalnie, ze zakresem normy z art. 285a § 1 p.p.s.a. objete sg wszystkie
prawomocne orzeczenia WSA, w tym réwniez zaskarzone wczesniej
skarga kasacyjng, ktérych zmiana lub uchylenie w drodze innych przy-
stugujacych stronie srodkéw prawnych nie byly i nie sg mozliwe. Z dru-
giej za$ strony, wykladajac przepis systemowo, nalezatoby uwzglednic
tres¢ art. 285a § 3 p.p.s.a., zdanie drugie, z ktérego wynika, ze od orzeczen
NSA skarga nie przystuguje, za$ orzeczenia tego sadu traktuje sie jak
orzeczenia wydane w postepowaniu wywolanym wniesieniem skargi.
W takiej sytuacji bowiem, mimo ze skarga formalnie dotyczylaby orze-
czenia WSA, w istocie swoimi zarzutami obejmowalaby orzeczenie NSA,
zwlaszcza jezeli wyrazaloby ono inng ocene prawna niz orzeczenie sagdu
pierwszej instancji. NSA wskazal, Ze skarge o stwierdzenie niezgodnosci
Z prawem prawomocnego orzeczenia mozna wnies¢ takze wtedy, gdy
skarga kasacyjna od tego orzeczenia WSA zostala oddalona. Musza by¢
jednak spetnione dalsze warunki®. NSA w rzeczonym postanowieniu
wskazal, ze istnieje r6znica pomiedzy konstrukcja skargi w postepowa-
niu cywilnym a sadowoadministracyjnym, bowiem w ustawie Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi nie wprowadzono
regulacji analogicznej do zawartej w art. 424'* § 1 k.p.c., ktéra stanowi,
ze od wyrokéw sadu drugiej instancji, od ktorych wniesiono skarge
kasacyjna, oraz od orzeczen Sadu Najwyzszego skarga o stwierdze-
nie niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia nie przystuguje.
Strona, korzystajac z tego srodka, musi jednak wykaza¢ niemozliwosci
usuniecia orzeczenia w inny sposob badz okolicznoé¢ zajscia w sprawie
wyjatkowej sytuacji przewidzianej w art. 285a § 2 p.p.s.a.

Nalezy wskaza¢, ze w jednym przypadku takze orzeczenie NSA
moze by¢ przedmiotem skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia. Otéz, skarga jest dopuszczalna, gdy nie-
zgodnos¢ orzeczenia z prawem wynika z razacego naruszenia norm
prawa Unii Europejskiej. Wprowadzenie rzeczonego wyjatku podykto-
wane zostalo utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej dotyczacym odpowiedzialnosci odszkodowawczej
panistw cztonkowskich za naruszenie prawa wspélnotowego. Zwlaszcza
orzecznictwo Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wskazywato

% Postanowienie NSA z 10 VIII 2011 r., IIENP 2/11, LEX nr 1303286.
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na konieczno$¢ przyjecia takiej regulacji prawnej”. I tak, w sprawie
C-224/01 Kobler v. Republika Austrii stwierdzono, ze zasada, zgodnie
z ktora panstwa cztonkowskie sg zobowiazane do naprawienia szkody
wyrzadzonej jednostkom wskutek przypisywanego im naruszenia pra-
wa wspodlnotowego, znajduje rowniez zastosowanie, gdy rozpatrywane
naruszenie wynika z orzeczenia sadu orzekajacego w ostatniej instancji,
jezeli naruszona norma prawa wspoélnotowego jest dla jednostek zZré-
dlem uprawnien, a naruszenie jest wystarczajaco wazne i istnieje bezpo-
$redni zwigzek przyczynowy miedzy naruszeniem a poniesiong przez
poszkodowanego szkoda”. Regulacja ta nie oparla sie jednak krytyce.
W ocenie niektérych przedstawicieli praktyki prawo Unii Europejskiej co
do zasady rzadko jest podstawa orzekania, a taka regulacja pozostawia
szerokie pole dla uznaniowosci Naczelnego Sadu Administracyjnego®.

Uwzglednienie skargi nie prowadzi automatycznie do wyeliminowa-
nia z porzadku prawnego zaskarzonego orzeczenia. Poza przypadkiem
wskazanym w art. 285k § 3 p.p.s.a. sad, uwzgledniajac skarge, ogranicza
sie bowiem do stwierdzenia, Ze zaskarzone orzeczenie jest niezgodne
Z prawem, wyjasniajac, na czym owa niezgodnos¢ polega i czy jest ona
razaca. Zaréwno zaskarzone orzeczenie sadu administracyjnego, jak
i poprzedzajace je rozstrzygniecie organu administracji publicznej po-
zostaja w mocy. Wskazac nalezy, ze co do zasady sady administracyjne,
w tym NSA, kontroluja legalnos¢, tj. zgodnosc albo niezgodnosci z pra-
wem poddanego kontroli aktu lub czynnosci (bezczynnosci) organu
administracji publicznej®.

Uregulowanie , przedsadu” w postepowaniu sagdowoadministracyj-
nym jest ze wszech miar pozytywne, poniewaz warunki dochodzenia
odszkodowania dla trybu procesu cywilnego i administracyjnego sa
identyczne: naprawienia szkody mozna zada¢ po stwierdzeniu we wta-
Sciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem, chyba ze przepisy
odrebne stanowia inaczej.

Wadliwos¢ orzeczenia sadu administracyjnego okreslana jako
sprzeczno$¢ z prawem zostala juz zdefiniowana w orzecznictwie NSA
na tle rozpoznawanych skarg, w spos6b waski, podobnie jak przyjat

% Szerzej L. Blaszczak, M. Szynal, Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawo-
mocnego orzeczenia, ,Prawo Spétek” 2005, nr 4, s. 51; J.J. Skoczylas, op. cit., s. 314.

% Sprawa Kobler v. Republika Austrii, C-224/01, http: // eur-lex.europa.eu (dostep: 10 VI
2013).

7 D. Szubielska, Daleka droga do naprawienia szkody, ,Rzeczpospolita” 2010, nr 30, s. C.

% Uchwata NSA z 26 X 2009 r., I OPS 10/09, Legalis (dostep: 27 III 2013).
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to Sad Najwyzszy®”. Niezgodnos¢ z prawem, jak wskazal NSA, nalezy
rozumie¢ ,jako oczywistq i razaca obraze prawa, niebudzaca zadnych
watpliwosci, majaca elementarny i kwalifikowany charakter, jako szcze-
golnie razaco bledng wykladnie lub niewtasciwe zastosowanie prawa,
ktore jest oczywiste, niewymagajace glebszej analizy prawniczej, z gory
widoczne, bedace wynikiem oczywiscie blednej wyktadni lub wadliwego
zastosowania prawa, co mozna stwierdzi¢ na pierwszy rzut oka. Nie
oznacza przy tym niezgodnosci z prawem wyboér jednej z mozliwych
interpretacji przepiséw prawa, chocby a posteriori okazala sie niepra-
widlowa”®,

Zaréwno zatem SN, jak i NSA stopniuja niezgodnosé¢ z prawem, ogra-
niczajac w ten sposob jej zakres, a co za tym idzie, ograniczaja moznos¢
dochodzenia odszkodowania - ttlumaczac tym samym na niekorzysé
poszkodowanego brak normatywnej podstawy niezgodnosci z prawem.
Strona, ktora doznala szkody za sprawa wadliwego, a zarazem nie-
korzystnego dla niej prawomocnego orzeczenia, nie ma mozliwosci
dochodzenia roszczen odszkodowawczych od Skarbu Paristwa, jezeli
niezgodno$c¢ z prawem nie jest oczywista, razaca, elementarna. Istotne
jest to, ze bezprawnos¢, jako kategoria obiektywna, nie powinna pod-
lega¢ stopniowaniu.

Konkludujac, zasadniczo nalezy pozytywnie oceni¢ dziatanie ustawo-
dawcy w zakresie rozszerzenia odpowiedzialnosci wladzy publicznej za
akty indywidualne poprzez tagodzenie przestanek stanowigcych o do-
puszczalnoéci dochodzenia odszkodowania w procesie cywilnym - i za
ostateczne decyzje administracyjne, i za prawomocne orzeczenia sagdowe.

Podsumowanie

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze odpowiedzialnoé¢ Skarbu Paristwa
za szkody wyrzadzone niezgodnymi z prawem decyzjami administra-
cyjnymi oraz wyrokami sgdéw administracyjnych znajduje podstawy
zaré6wno w brzmieniu art. 417 § 1 k.c., art. 417" § 2 k.c., jak i art. 77 ust. 1

% Por. H. Pietrzkowski, Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego
orzeczenia, ,Przeglad Sadowy” 2005, nr 4, s. 10; W. Sanetra, op. cit., s. 19; ].P. Tarno, Prawo
o0 postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, s. 707 i n.

100 Zob. wyroki NSA: z 26 VIII 2011 r., I GNP 1/11, LEX nr 1100122; z 12 VII 2012 r.,
IENP 2/12, LEX nr 1243701; z 22 X1 2012 r.,, I GNP 1/12, LEX nr 1290357; z 28 I1 2013 r.,
IFNP 10/12, LEX nr 1277660.
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Konstytucji RP. Na podstawie tychze przepiséw mozna zrekonstruowac
wszystkie przestanki odpowiedzialnosci oraz sposéb ich ustalenia w pro-
cesie odszkodowawczym. Niedoskonalos¢ niektérych wystepujacych
w tym zakresie rozwigzan stanowi podstawe do interwencji ustawo-
dawcy. Instytucja tej odpowiedzialnosci jest szczegélnie wazna dla oby-
wateli, a zatem trudno przerzucac na jednostki ciezar nieprawidlowego
funkcjonowania wiadzy publicznej, nawet w przypadku rozstrzygniec¢
nieostatecznych, jezeli wywolujq one skutki prawne. Naprawienie szko-
dy, jaka ponidst adresat decyzji czy orzeczenia sagdowego, jest nie tylko
prawem, ale i obowigzkiem Skarbu Parnstwa.

Przedstawione rozwazania nie wyczerpuja z pewnoscia problemoéw
zwigzanych z poruszong tematyka, lecz stanowia jedynie gtos w dyskusji,
jaka sie toczy i pewnie bedzie sie toczy¢ w odniesieniu do problematyki
zwigzanej z odpowiedzialnoscia Skarbu Paristwa za akty indywidualne
wladzy publicznej.

LIABILITY FOR DAMAGES DONE BY ADMINISTRATIVE DECISIONS
OR BY VALID ADMINISTRATIVE COURT RULINGS

Summary

The subject of this paper is liability of the State Treasury for damages done by the
State as a result of individual acts such as court rulings and administrative decisions
issued in the course of administrative proceedings.

The paper identifies the procedures and the necessary circumstances that must
occur to make a claim for damages resulting from a defective decision or court ruling
in administrative procedure. The institution of liability for damages is an essential
element of a system of ensuring that the public administration bodies will act cor-
rectly. It also has a huge impact on the security of the rights of individuals against
the effects of defective actions of those bodies. Each entity should have the right to be
compensated for the damages done by illegal actions or failure to act by public bodies.

The paper starts with the genesis of the institution of State liability for damages
done by defective administrative decisions and court rulings in Poland and in other
countries. Next it presents numerous amendments and regulations that have been
added to allow claimants to pursue claims for damages done by the State. The prem-
ises of the liability of the State for damages (an action or an illegal action of public
authorities, the damage caused and the causal link) have been analysed in light of
the provisions of article 77 clause 1 of the Constitution of the Republic of Poland and
in the context of legal doctrine and court rulings.

The possibility of pursuing a claim for damages done by an ongoing decision,
subject to a judiciary revision, has been broadly discussed as well. It is an essential
issue because Polish legislation lacks, as yet, a coherent and clear regulation which
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would allow to state whether, in the case of a non-definitive decision, a claim may
be made for damages caused by that decision before it became effective.

Finally, State liability in tort and the understanding of the term “unlawfulness”
as a separate term and not part of the civil law concept are discussed.

Keywords: liability for damages of the State Treasury, liability of public authorities,
public tort, harm, illegality, unlawfulness
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