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réwnawcza z tytutu pozbawienia prawa majatkowego nabytego na podstawie ostatecznej decyzji
administracyjnej, Casus 2013, Nr 68; R. Szczepaniak, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza jed-
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cywilnym, SC 1970, Nr 15; tenze, Odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa na zasadzie stusznosci,
PiP 1970, Nr 2; tenze, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985;
tenze, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej, PiP 1990,
Nr 9; A. Smieja, Pojecie winy bezimiennej na tle odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za funkcjo-
nariuszy panstwowych, NP 1975, Nr 6; P. Le Tourneau, L. Cadiet, Droit de la responsabilité, t. 1,
Paris 2001; Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz (red. S. Kalus), Warszawa 2012;
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz (red. H. Izdebski, I. Zacha-
riasz), Warszawa 2013; Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz
(red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski), Warszawa 2014; W. Warkatto, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza. Funkcje, rodzaje, granice, Warszawa 1972; M. Wawitowa, Z problematyki od-
powiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy, NP 1975, Nr 5; J. Winiarz,
O wynagradzaniu szk6éd wyrzadzonych przez funkcjonariuszy panstwowych, Warszawa 1957;
tenze, Sprawozdanie z dyskusji nad referatem prof. dr. 4. Szpunara pt. ,,Odpowiedzialno$¢ pan-
stwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy”, PiP 1958, Nr 8-9; H. Wolf, O. Bachoff,
R. Stober, Verwaltungsrecht, Miinchen 2000; 7. Wos, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot,
Warszawa 2011; P. Wszolek, O administracyjnoprawnej odpowiedzialno$ci wyrownawczej, cz. I,
Casus 2009, Nr 52; fenze, Problematyka administracyjnoprawnej odpowiedzialnosci wyréwnaw-
czej na przyktadzie odszkodowania za wywtaszczenie nieruchomosci, Casus 2010, Nr 56; J.J. Zie-
1y, Roszczenia wlasciciela oraz uzytkownika wieczystego nieruchomosci zwigzane z uchwale-
niem lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz wydaniem decyzji
o warunkach zabudowy badz lokalizacji inwestycji celu publicznego, ST 2011, Nr 4; J. Zimmer-
mann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013; M. Zimmermann, Wywlaszczenie.
Studjum z dziedziny prawa publicznego, Lwoéw 1933; W. Zylber, Wynagrodzenie szkod spowo-
dowanych przez dziatalno$¢ wladz publicznych wedtug prawa polskiego, Warszawa 1934.

§ 1. Uwagi terminologiczne

W polskim jezyku prawniczym funkcjonuje dla tytutowej instytucji kilka okreslen:
odpowiedzialno$¢ panstwa, odpowiedzialno$¢ administracji, odpowiedzialno$¢ Skarbu
Panstwa za funkcjonariuszy czy tez najnowsze wyrazenie — pochodzace z art. 77 ust. 1
Konstytucji RP — ,,odpowiedzialnos$¢ wladzy publicznej za szkode”.

Jest to odpowiedzialno$¢ doskonale rozwinigta we francuskim systemie prawa';
okreslana jest tam jako responsabilité administrative, responsabilité de la puissance
publique, responsabilité de la personne publique. We Francji responsabilité admini-
strative nalezy do domeny prawa administracyjnego (publicznego), niezaleznie od tego
pozostaje oczywiscie odpowiedzialnoscig o charakterze odszkodowawczym, a wigc cy-
wilnym. Z kolei w doktrynie niemieckiej uzywa si¢ zasadniczo dwdch podstawowych
pojec dla okreslenia catego systemu zasad odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wiadzy
publicznej — Staatshaftungsrecht oraz Recht der staatlichen (Offentlich-rechtlichen) Er-
stazleistungen. W ujeciu wezszym Staatshaftungsrecht nie obejmuje norm dotyczacych
obowiazku rekompensaty przez panstwo w przypadku dziatan zgodnych z prawem oraz
dziatan podejmowanych w formach prywatnoprawnych (niewtadczych). Z kolei w po-
jeciu Staatshaftungsrecht w znaczeniu szerokim mieszczg si¢ wszelkie normy, ktore

"W doktrynie francuskiej od dawna i stale poswigca si¢ jej wiele uwagi. Zob. H.L. Mazeaud, A. Tunc,
Traité théorique, t. I11, passim; H. Lalou, Traité pratique de la responsabilité civile, passim; R. Chapus, Dro-
it administratif, passim.
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dotycza obowiazku poniesienia odpowiedzialno$ci za dziatalno$¢ panstwowa (wladzy
publicznej), niezaleznie od tego, czy jest ona zgodna czy niezgodna z prawem i nie-
zaleznie od tego, czy podejmowana jest w formach publiczno- czy prywatnopraw-
nych?. Pojecie dffentlich-rechtlichen (staatlichen) Ersatzleistungen (publicznoprawne/
panstwowe $wiadczenia odszkodowawcze) odpowiada w zasadzie pojeciu Staatshaf-
tungsrecht w ujeciu szerokim i jest stosowane glownie przez niemiecka doktryng pra-
wa administracyjnego’.

Na obszarze obowigzywania common law, dla opisania interesujacej nas instytucji,
nauka prawa przyjmuje z reguty okreslenia State liability, governmental liability, pub-
lic liability, liability of public authorities (rzadziej uzywa sie administrative liability)*.

Nalezy uzna¢, ze termin ,,odpowiedzialno$¢ wiadzy publicznej” pozwala unikngc
probleméw zwigzanych z wyrdznianiem witadz lokalnych (samorzadowych) i central-
nych, wladz federalnych i krajowych oraz innych os6b prawnych wykonujacych wiadzg.
Dlatego tez przyjat si¢ on w Rekomendacji Rady Europy Nr R (84) 15 z 18.9.1984 1.
w sprawie odpowiedzialnoséci wtadzy publicznej’. Obecnie odpowiedzialnos¢ ta obej-
muje zaréwno bezprawne, jak i legalne wyrzadzenie szkody przez organy wtadzy. Z ko-
lei pojecie ,,odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza administracji” ma najszerszy desygnat,
odrywa si¢ bowiem od podziatu czynnosci (dziatan i zaniechan) na wladcze i niewtad-
cze, obejmujgc zatem peten zakres przedmiotowy funkcjonowania administracji.

2. Geneza odpowiedzialnosci odszkodowawczej
p J
panstwa — od czasow rzymskich do XX w.

Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone przez urzednikdéw ulegata w ciggu wiekow
zasadniczym przemianom, determinowanym przez warunki spoteczno-historyczne®.

Do powstania teorii skarbu i rozréznienia dziatan panstwa na wladcze i niewtadcze
(w sferze fiskusa) przyczynilo si¢ prawo rzymskie. Panstwo rzymskie nie bylo osoba
prawna. W republice skarb panstwowy bedacy do dyspozycji Senatu (aerarium) trak-
towany byt jako dobro publiczne, inaczej niz fiscus, stanowigcy majatek administracji
cesarskiej. Sprawy fiskalne (obywatela przeciwko panstwu) toczyly si¢ w postgpowaniu
kognicyjnym. Do stosunkéw majacych charakter prywatnoprawny stosowano w zasa-
dzie prawo prywatne, a do stosunkéw publicznoprawnych — prawo publiczne. Kiedy

2Por. B. Bender, Staatshaftungsrecht, s. 1; F. Ossenbiihl, Staathaftungsrecht, s. 2-3; K. Windthorst,
w: S. Detterbeck, K. Windhorst, H.-D. Sproll, Staatshaftungsrecht, s. 4.

3Tak m.in. N. Achterberg, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 723-759; W. Kluth, w: H. Wolff, O. Bachoff,
R. Stober, Verwaltungsrecht, s. 517 i n.; H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 650 i n. Podobnie
W. Riifner, ktory uzywa pojecia das Recht der offentlich-rechtlichen Schadensersatz- und Entschédigungsle-
istungen, w: Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 582—681.

4 Literatura angielska nie jest tak bogata jak w Niemczech czy Francji. Z dawnych opracowan
zob. H. Street, Governmental Liability, passim; z prac aktualnych w szczegdlnosci zob. D. Fairgrieve, State
liability in tort, passim; C. Harlow, State liability, passim.

>Opubl. w jez. pol. w: Standardy Prawne Rady Europy, s. 269.

©Zob. E. Baginska, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, s. 1-3; H. Street, Governmental Liability,
s. 1-24.
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Rozdzial I. Geneza i zarys ewolucji odpowiedzialnosci panstwa

fiscus wchionat aerarium, stat si¢ centralng kasa panstwa, nabrat cech instytucji prawa
publicznego, cho¢ nadal brat udziat w obrocie publicznoprawnym’. Fiscus w zakresie
swej dziatalnos$ci zaczat tez ponosi¢ odpowiedzialno$¢ na zasadach prawa prywatnego.
Ta konstrukcja legla u podstaw pdzniejszej teorii, w mysl ktorej fiscus mogt by¢ pozy-
wany przez jednostki na zasadach prawa prywatnego w zakresie dziatan niewtadczych.

W ustroju stanowym, feudalnym i absolutnym nie istnialy gwarancje praw obywatel-
skich, ktorym odpowiadatyby okreslone obowigzki pafistwa jako organizacji. W Sred-
niowieczu panstwo uosabiatl monarcha lub zwierzchnik lenny, za$ dobra ziemskie sta-
nowily wlasno$¢ pana gruntowego, ktéry byt wyposazony w szeroki zakres wladzy
zwierzchniej nad poddanymi mu jednostkami, a majatek panstwowy byt majatkiem pa-
nujacego. Urzednik miat status osobistego stugi lub mandatariusza. W zwiazku z tym,
Ze panstwa nie uwazano za odrgbng osobe prawng, nie byto mowy o odpowiedzialnos$ci
skarbu panstwa za urzednikow. W prawie angielskim wyrazata to zasada the king can
do no wrong, oznaczajaca immunitet panstwa jako suwerena, wobec ktoérego nie moz-
na byto dochodzi¢ roszczen przed sagdem. Jedynie w ustroju republikanskim i miejskim
urzednik traktowany byt jako podwtadny osoby prawnej (republiki, miasta). W drodze
tworczej wyktadni instytucji corpus iuris, zwlaszcza mandatum, ugruntowato si¢ prze-
konanie o odpowiedzialno$ci cywilnej przetozonych (panujacych) za szkode wyrza-
dzong przez podwtadnych (urzgednikow). Wiadca ziemski mogt uchyli¢ si¢ od odpo-
wiedzialnos$ci za swojego urz¢dnika przez wydanie go sagdom, z wyjatkiem gdy mozna
mu byto przypisac culpa in eligendo. W okresie absolutyzmu pojecie panstwa zaczgto
rozumie¢ jako organizacje o trwatym charakterze i bycie niezaleznym od osoby stoja-
cej na jej czele, a majatek prywatny monarchy (fiscus) i majatek panstwowy zostaty od
siebie oddzielone. Urzednicy zyskali wige status mandatariusza samego panstwa, nie
monarchy. Dopiero zmiany w organizacji panstwowej na poczatku XIX w. sprawity,
ze stosunek mig¢dzy urzednikiem a panstwem zaczeto okresla¢ jako publicznoprawny?.

Istotna ewolucja odpowiedzialno$ci dokonata si¢ dopiero w XIX w. Jako pierwszy
immunitet panstwa obalit francuski Sad Kasacyjny, odwotujac si¢ do zasad ogoélnych
Kodeksu Napoleona. Jednak w stynnych orzeczeniach Blanco i Pelletier z 1873 1. Try-
bunat Kompetencyjny, przyjmujac, ze odpowiedzialno$¢ wladzy wywodzi si¢ z prawa
publicznego (chociaz nie jest ani ogoélna, ani absolutna), stwierdzit, ze podlega¢ ona
powinna prawu i sgdom administracyjnym. Zatem uksztattowanie si¢ materialnych za-
sad odpowiedzialnosci panstwa we Francji (responsabilité administrative) nastapito
w ramach orzecznictwa administracyjnego’. W rzeczywisto$ci nie istniaty wowczas
we Francji zadne normy pisane, ktore by te odpowiedzialno$¢ rozwijaty i dlatego tez
catoksztatt regut odpowiedzialno$ci panstwa w prawie administracyjnym zawdzigcza
si¢ prawotworczej dziatalnosci Rady Stanu (Conseil d’Etat). Kierujac si¢ interesem po-
szkodowanych oraz potrzebami administracji, stworzyla ona reguly oddalone znacznie
od kodeksu cywilnego, pozwalajac w ten sposob unika¢ podmiotom publicznym od-
powiedzialnosci cigzacej na podmiotach prywatnych'?. Te autonomiczno$¢ rezimu od-
powiedzialnosci panstwa wedlug prawa administracyjnego zawdzigcza si¢ m.in. rzym-

"Zob. K. Kolanczyk, Prawo rzymskie, s. 204.

8Zob. F. Bossowski, O odpowiedzialno$ci cywilnej, s. 95 i n.
?Zob. R. Chapus, Droit administratif, s. 1235.

10Zob. P. Le Tourneau, L. Cadiet, Droit de la responsabilité, s. 43.
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§ 2. Geneza odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa — od czasow rzymskich do XX w.

skiej koncepcji I 'Etat, ktéra sprawiata, ze prawnicy francuscy (w przeciwienstwie do
prawnikow angielskich) z trudem wyobrazali sobie, aby panstwo mogto by¢ w swietle
prawa traktowane tak jak zwykty cztowiek. Dlatego w sedziach sadow cywilnych, po-
shugujacych si¢ kodeksem cywilnym i wyposazonych w znaczng swobodg jego inter-
pretacji, widziano gtéwne zagrozenie dla interesow panstwa; panstwa, ktore przeciez
zawsze dziata w interesie ogdlnym. ,,Odebranie” przez Rad¢ Stanu sadom cywilnym
wiasciwosci w sporach odszkodowawczych przeciwko panstwu mialo wigc zabezpie-
czy¢ utrzymanie odpowiedzialnosci panstwa w ciasnych granicach. Oznaczato to jed-
noczesnie ograniczenie zakresu odpowiedzialnos$ci osobistej funkcjonariuszy na zasa-
dach kodeksu cywilnego.

Za Francja podazyto prawodawstwo austriackie i niemieckie. W szczegolnosci ko-
deks cywilny niemiecki (BGB) jako pierwszy w Europie przetamat immunitet panstwa
w zakresie czynnos$ci o charakterze wladczym. W mysl art. 839 BGB funkcjonariusz
publiczny powinien wynagrodzi¢ szkod¢ wynikla z naruszenia przez niego obowigz-
ku stuzbowego z winy umyslnej lub niedbalstwa. Jednak w przypadku niedbalstwa
z roszczeniem przeciwko urzednikowi mozna wystapic tylko wtedy, gdy poszkodowany
nie moze w inny sposob uzyskac¢ rekompensaty. W zamiarze legislatora niemieckiego
art. 839 BGB mial uregulowac¢ jedynie odpowiedzialnos¢ majatkowa samego funkcjo-
nariusza, poniewaz odpowiedzialno$¢ panstwa miata wowczas oparcie w przepisach po-
zakodeksowych'!. Art. 77 przep. wprow. BGB wyraznie rozgraniczyt dwie sfery dzia-
falnosci panstwa, wylaczajac zastosowanie przepisow art. 31, 86 i 89 BGB do czynow
bezprawnych popetionych przy wykonywaniu aktow wladzy zwierzchniej'2. W kon-
sekwencji w sytuacji, gdy zdarzenie sprawcze byto wykonywaniem wtadztwa, odpo-
wiedzialnos$¢ odszkodowawcza skupiata si¢ jedynie w majatku osobistym funkcjonariu-
sza. Sens normy art. 839 BGB zostat zmieniony przez art. 131 Konstytucji weimarskiej
(1919), ktéry proklamowat ogdlng zasade odpowiedzialnosci panstwa za dziatania wiad-
cze. Powotany przepis konstytucyjny zostat uznany przez Sad Rzeszy za normg¢ bez-
posrednio dziatajaca i uchylajacg z moca natychmiastowa dotychczasowy stan prawny,
w ktorym odpowiedzialno$¢ spadata na funkcjonariusza, a nie na panstwo'>.

' Stosowana byta zasadniczo ustawa Rzeszy z 22.5.1910 r. oraz jej pierwowzor — ustawa pruska
z 1.8.1909 r., ktora uregulowata na szczeblu krajowym odpowiedzialno$¢ wtadz publicznych w zakresie
czynnosci publicznoprawnych w ten sposob, ze w miejsce osobistej odpowiedzialnosci funkcjonariusza (wa-
runkiem statusu byto pobieranie wynagrodzenia z kasy publicznej) za wspomniane dziatania ,,wstgpowata”
odpowiedzialno$¢ panstwa, z prawem regresu do funkcjonariusza. Sprawy odszkodowawcze nalezaty do
wiasciwosci sadéw powszechnych, a postgpowanie uzalezniono od przedsadu w przedmiocie naruszenia lub
zaniechania wykonania obowiazku stuzbowego, ktory mogt by¢ uruchomiony przed wiasciwym sadem na za-
danie organu nadrz¢dnego. Rzesza odpowiadata nawet w braku mozliwosci przypisania winy z powodu nie-
poczytalnosci funkcjonariusza. Obydwie wskazane ustawy znaczaco umniejszyty rolg norm kodeksowych.
Zob. W. Zylber, Wynagrodzenie szkod, s. 28-33.

12Natomiast w zakresie czynnosci ze sfery dominium (privatrechtliche Tdtigkeit) BGB traktuje panstwo
i zwiazki komunalne réwnorzednie z osoba prywatna, w konsekwencji maja w tym zakresie zastosowanie
m.in. przepisy art. 31, 89, 823, 831 BGB. W mysl art. 89 BGB do panstwa stosuje si¢ zasad¢ odpowiedzial-
nosci 0sob prawnych za szkody wyrzadzone przez jej organy (tj. art. 31 BGB). Za szkod¢ wyrzadzona z winy
funkcjonariuszy (sensu stricto — tj. osoby formalnie za takich uznane, tzw. Beamte im staatsrechtlichen Sinn)
i innych pracownikow panstwo odpowiada na podstawie art. 831 BGB.

13Zob. S. Rosmarin, O roszczeniach odszkodowawczych, s. 50-51.
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Rozdzial I. Geneza i zarys ewolucji odpowiedzialnosci panstwa

Na przeciwleglym biegunie znalazty si¢ systemy common law. Odpowiedzialno$é¢
Korony, wtadz lokalnych i funkcjonariuszy publicznych za nielegalne przekroczenie
uprawnien wiadczych i niedbalstwo uksztattowata si¢ w orzecznictwie angielskim juz
w potowie XIX w., m.in. w kontek$cie obowigzku naprawiania szkod wyniktych z ro-
bot publicznych i innej aktywnosci handlowej lub zarobkowej organow panstwowych.
Przyjeto, ze do wypadkow wyrzadzenia szkody przez funkcjonariusza publicznego na-
lezy stosowac ogblne zasady odpowiedzialnosci cywilnej, a spory podlegaja wlasci-
wosci sadow powszechnych'®. Rowno$¢ podmiotow publicznych i prywatnych wobec
prawa miata na celu realizacj¢ idei praworzadnosci'®. Dopiero w 1947 r. ustawa Crown
Proceedings Act zniosta immunitet Korony'® oraz osobista odpowiedzialno$¢ urzednika
jako emanacji Korony. Jednak za skutki czynnosci niewladczych urzednik odpowiadat
nadal zardwno w charakterze urzedowym, jak i osobiscie (tak jak zwykty pracownik)!”.

Podazajac za powyzszym modelem, rowniez wczesne prawo amerykanskie fede-
ralne i stanowe przejeto angielska zasade the King can do no wrong, i dopiero w I po-
towie XX w. sady stanowe Nowego Jorku, Florydy i Kalifornii uznaty odpowiedzial-
no$¢ deliktowg municypalnych oséb prawnych za szkode wynikly z dziatan w sferze
zwierzchniej i gospodarczej. Rownolegla ewolucja orzecznictwa sadéw federalnych
doprowadzita do uchwalenia w 1946 r. ustawy o federalnych roszczeniach deliktowych
Federal Tort Claims Act, ktora uchylita immunitet wladz federalnych w sprawach szkod
wyrzadzonych z winy funkcjonariuszy i obowiazuje do dzisiaj'®.

Pierwsze konstrukcje odpowiedzialnosci panstwa byty dosy¢ rozbiezne: od odpo-
wiedzialnos$ci osobistej urzednikow, przez subsydiarng odpowiedzialnos¢ skarbu w ra-
zie niewyptacalnosci urzednika, do bezposredniej odpowiedzialno$ci panstwa z prawem
regresu do funkcjonariusza lub solidarnej odpowiedzialnosci obu podmiotow. Podstawa
roszczen byta wina, a wyjatkowo (w przypadku dziatan legalnych) zasada solidaryzmu.
Odmiennosci te wynikaty ze zréznicowania teorii legitymizujacych obowiazek odszko-
dowawczy wiadz publicznych. Podziat czynnos$ci na wtadcze i gospodarcze miat na po-
czatku wptyw na samg dopuszczalno$¢ tego obowiazku badz na jego podstawe prawng.
Proces wprowadzenia petnej odpowiedzialnosci panstwa, obejmujacej rowniez dziatania
w sferze imperium, trwal zatem dhugo i okazat si¢ trudniejszy niz proces rozciagnigcia
odpowiedzialnosci deliktowej na inne publiczne osoby prawne!®. Najdtuzej immuni-
tet chronit akty i zaniechania panstwa jako legislatora. Rola parlamentu jako gwaranta
ochrony statusu jednostki wobec organizacji panstwowej, silnie jeszcze zakorzeniona
w $wiadomosci spoteczenstw demokratycznych i europejskiej mysli prawniczej do po-
lowy XIX w., zostala zachwiana dopiero w drugiej polowie XX w.

14Zob. E. Baginska, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, s. 80—82.

15Zob. C.F. Forsyth, H-W.R. Wade, Administrative Law, s. 751; C. Harlow, State liability, s. 22, 137;
orz. Stovin przeciwko Wise, [1996] AC 397 (opinia Lorda Nichollsa).

'“Korona zachowata do dzisiaj szereg przywilejow proceduralnych, np. nie mozna przeciwko niej wno-
si¢ szczegodlnych $srodkow zaskarzenia takich jak certoriari lub wydawanie nakazow w trybie mandamus.
Zob. C.F. Forsyth, HW.R. Wade, Administrative Law, s. 752.

17Zob. G. Edrsi, Private and governmental liability, s. 85 i n.

18Zob. J. Kosik, Z problematyki, s. 73; E. Baginska, Odpowiedzialno$¢ deliktowa amerykanskich wiadz,
s. 53-80; taz, Zasady odpowiedzialnosci, s. 27 i n.

19Zob. J. Kosik, Zasady odpowiedzialno$ci panstwa, s. 10.
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$ 3. Spory o charakter prawny roszczenia przeciwko panstwu a miejsce regulacji

Poczatek wieku XX. wyroznia wprowadzanie zasady odpowiedzialno$ci panstwa
do wielu konstytucji europejskich® oraz objecie odpowiedzialnosécig aktow noszacych
cechy imperium. Po II wojnie $wiatowej ewolucja odpowiedzialnosci poszta w dwoch
kierunkach: rozszerzenia jej podstawy (m.in. przez zobiektywizowanie przestanek) oraz
zakresu przedmiotowego. Istotng rolg mozna przypisac tutaj kilku czynnikom?'. Rozwoj
nowoczesnych systeméw demokratycznych, opartych na idei praworzadnosci i wzajem-
nej kontroli wtadz, sprzyjat ugruntowaniu si¢ instytucji sadownictwa administracyjnego
w Europie, a nastepnie wprowadzeniu kontroli konstytucyjnosci prawa przez specjalne
sady konstytucyjne. Wzrosta tez §wiadomos$¢ obywateli krajow demokratycznych, oraz
tych doswiadczonych systemem totalitarnym, ze dziatania wladzy niezgodne z prawem
skutkuja obowigzkiem naprawienia powstalej szkody. Ponadnarodowe i migdzynarodo-
we regulacje europejskie uzyskaty pierwszorze¢dne znaczenie przy ocenie funkcjonowa-
nia wladzy sadowniczej i administracyjnej (poddanej surowej kontroli przez Europejski
Trybunat Praw Cztowieka), a takze wladzy prawodawczej (nalezy tu zwrocic szczegdl-
ng uwagg na zasady odpowiedzialno$ci panstwa czlonkowskiego za naruszenie prawa
wspolnotowego uksztaltowane przez Europejski Trybunal Sprawiedliwos$ci). W kontek-
Scie rozszerzenia odpowiedzialno$ci panstwa w XX w. znaczenie fundamentalne nalezy
zatem przypisa¢ bodzcom aksjologicznym i filozoficznym.

§ 3. Spory o charakter prawny roszczenia przeciwko
panstwu a miejsce regulacji

I. Publicznoprawny czy prywatnoprawny charakter odpowiedzialno$ci
za wladcze bezprawie?

Problem teoretycznego uzasadnienia obowiazku wynagrodzenia szkody wyrzadzo-
nej dziataniem panstwa (administracji) byt od poczatku uwiktany w spér co do jego
publicznoprawnej wzglednie prywatnoprawnej genezy?>. Wielki wktad do tej dyskus;ji
whniosty doktryna i judykatura niemiecka oraz francuska®. Z filozoficznego punktu wi-
dzenia stosunek migdzy prawem publicznym a prawem prywatnym zasadza si¢ na od-
r6znieniu bytu zbiorowego (spotecznosci) od bytéw indywidualnych?. Instytucja od-
powiedzialno$ci panstwa postuguje si¢ pojeciami tak publicznoprawnymi (panstwo,
wladza publiczna), jak prywatnoprawnymi (odpowiedzialnos¢, szkoda, kompensacja),
za$ niektore pojecia, takie jak ,,organ”, wystepuja w obu naukach. Zaréwno wigc prawo
publiczne (administracyjne), jak i prawo cywilne przypisuje sobie regulacje tego specy-
ficznego typu odpowiedzialnos$ci.

7 wyjatkiem konstytucji m.in. Belgii, Francji, Norwegii, Szwecji.

21 Zob. M. Safjan, Ewolucja odpowiedzialno$ci wiadzy publicznej, s. 145-146.

2Zob. E. Baginska, O ewolucji filozoficznych i teoretycznych, s. 25-26.

3 Zob. G. Eorsi, Private and governmental liability, s. 151-152; D. Oliver, Common values, rozdz. 1.
2Zob. S. Langrod, Praworzadnos$¢ w problemie odszkodowawczym, s. 28.
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Rozdzial I. Geneza i zarys ewolucji odpowiedzialnosci panstwa

Teoria prawa publicznego widzi panstwo jako podmiot publicznoprawny i ocenia
stosunek migedzy panstwem a jego organami pod katem publicznoprawnym?. Wedtug
tej teorii bezwzglednie niedopuszczalne jest poszukiwanie podstaw roszczen odszkodo-
wawczych z tytutu szkoéd wyrzadzonych przez organ wladzy przy wykonywaniu funkcji
zwierzchniej panstwa w materialnym prawie cywilnym ani dochodzenie tych roszczen
przed sadem powszechnym. Zatem podstawy odpowiedzialnos$ci lezg w samym prawie
publicznym. W braku wyraznych uregulowan w prawie pozytywnym, roszczenic moga
uzasadnia¢ zasady prawa publicznego, takie jak: podporzadkowanie obywatela pan-
stwu, obowiazek panstwa ochrony wszystkich obywateli, rekojmia panstwa za prawne
postepowanie urzednikow?, a takze zasada nakazujgca rownomierny rozktad cigzarow
publicznych wywotanych administracja panstwowg i ryzyka administracji publicznej
w spoteczenstwie. Logiczng konsekwencja ustalenia publicznoprawnego charakteru
roszczenia przeciwko panstwu jest oddanie rozstrzygania sporéw w tym zakresie sa-
downictwu administracyjnemu.

Z drugiej strony nauka prawa prywatnego wywodzita, Ze roszczenie o wynagrodze-
nie szkody jest zawsze roszczeniem cywilnoprawnym, bez wzgledu na to, czy zréd-
fem szkody jest naruszenie norm prawa prywatnego, czy publicznego. Wprawdzie organ
wiadzy, dokonujac czynnosci wladezych, pozostaje w stosunku zwierzchnim do poszko-
dowanego, to jednak obowigzek wynagrodzenia szkody nie wyptywa ze stosunku za-
leznosci poszkodowanego od wladzy panstwowej, lecz z przepiséw majacych na celu
ochrone jednostki i jest skutkiem prawnym doznanego uszczerbku?’. Odszkodowanie
stanowi bowiem ekwiwalent za uszczerbek w dobrach majatkowych i niemajatkowych,
ktérego dochodzenie zalezy od decyzji poszkodowanego.

Powyzsza rdznica stanowisk nie byla tez obca polskiej mysli prawniczej XIX w.,
w ktorej odnajdujemy zaréwno zwolennikéw publicznoprawnego (np. W. Ostrazynski,
J.H. Domaszewski), jak 1 cywilnego charakteru odpowiedzialnosci panstwa (F. Bos-
sowski 1 S. Wroblewski)*. Ostatecznie jednak polska doktryna przychylita si¢ do teo-
rii cywilistycznej. Roszczenie odszkodowawcze przeciw panstwu z tytulu bezprawia
urz¢dnika jest w systemie polskim roszczeniem cywilnym, a miarodajne dla tej oceny
sa dwa momenty: ochrona osoby i ochrona majatku kazdej jednostki przed bezprawny-
mi zamachami innych osob. Jak pisat S. Langrod, w ustroju opartym na praworzadnos$ci
nie ma racjonalnej podstawy do przyjecia, ze wyjatkiem od powszechnej zasady kreu-
jacej obowigzek wynagrodzenia wyrzadzonej szkody jest Skarb Panstwa lub inna oso-
ba prawa publicznego®. Warto dodac, ze przedwojenna judykatura przyjeta jako zasade
prawna, iz panstwo ma zdolnos¢ deliktowa i odpowiada za czyn whasny (wing organu)®.

» Wedlug F. Bossowskiego oznaczato to pojmowanie urzednika jako organu pafistwowego. Zob. F. Bos-
sowski, O odpowiedzialnosci cywilnej, s. 95 i n. Zob. tez polska ustawe z 17.2.1922 r. o panstwowej stuzbie
cywilnej (Dz.U. Nr 21, poz. 164), ktora w art. 1 glosita, ze stosunek panstwowej stuzby cywilnej ma charak-
ter publicznoprawny.

2 Zob. W. Zylber, Wynagrodzenie szkdd, s. 39.

27Zob. F. Bossowski, O odpowiedzialno$ci cywilnej, s. 21-22.

B W. Zylber (Wynagrodzenie szkdd, s. 38—39) przytacza pokrotce tres¢ artykutdéw wspomnianych Auto-
row, ktore zostaty opublikowane na terenach b. Pafistwa polskiego.

¥ Zob. S. Langrod, Praworzadno$¢ w problemie odszkodowawczym, s. 44.

0 Zob. S. Rosmarin, O roszczeniach odszkodowawczych, s. 62.
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$ 3. Spory o charakter prawny roszczenia przeciwko panstwu a miejsce regulacji

Koncepcje cywilnoprawnego charakteru odpowiedzialnosci odszkodowawczej pan-
stwa utrwalil ustawodawca powojenny w ustawie z 15.11.1956 r. o odpowiedzialno$ci
Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszow panstwowych?!, a nast¢pnie
art. 417-421 KC z 1964 r.32 Do 2004 r.** Kodeks cywilny wskazywatl Skarb Panstwa,
jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne panstwowe i samorzadowe osoby praw-
ne jako podmioty zobowigzane do naprawienia szkody wyrzadzonej przez funkcjona-
riusza przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, bez wzgledu na nature tej czyn-
nosci (wladcza lub niewtadcza). Cywilnoprawny charakter odpowiedzialnosci jeszcze
bardziej podkreslito wprowadzenie nowej konstytucyjnej formuty odpowiedzialnosci
(organdéw wiadzy publicznej za szkodg) w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, a nastgpnie
uchylenie art. 153 i 160 KPA oraz wlaczenie rezimu odpowiedzialno$ci za wadliwe
i niewazne decyzje administracyjne do Kodeksu cywilnego. Wedtug obecnie obowia-
zujacego art. 417 KC za szkodg odpowiada Skarb Panstwa, jednostka samorzadu teryto-
rialnego lub inna osoba prawna wykonujaca wladzg publiczng z mocy prawa; urzednik
moze za$ ponies¢ odpowiedzialno$¢ regresowa (pracowniczg). Za czynnosci niewtad-
cze odpowiedzialno§¢ powstaje na zasadach ogdlnych, majacych zastosowanie do in-
nych podmiotow prawa cywilnego. Dla uproszczenia jednak w ponizszym opracowa-
niu obok terminu ,,odpowiedzialno$¢ wtadzy publicznej” stosuje si¢ rowniez wygodna
i jasng formule ,,odpowiedzialno$¢ panstwa”.

Podsumowujac, opisane zmiany w prawie pozytywnym nie wplywaty na miejsce
odpowiedzialno$ci wladzy publicznej za szkode w polskim systemie prawnym. Jest to
instytucja prawa zobowigzan, ktora miesci si¢ w dziale prawa dotyczacym czynow nie-
dozwolonych, gdyz chodzi o przypadek szkody wyrzadzonej drugiemu poza stosunkiem
zobowigzaniowym*. Wlasciwie nalezy mowic o catej kategorii przypadkow tej odpo-
wiedzialnosci; jej zakres jest szeroki i stale si¢ powicksza.

I1. Charakter prawny odpowiedzialno$ci za dzialania legalne

Jeszcze wigksze spory budzi zagadnienie charakteru odpowiedzialnosci wtadzy pub-
licznej za dziatania legalne. W obcych systemach prawnych przyjmuje si¢ z reguty
publicznoprawny charakter roszczen, co nie oznacza, ze nalezy przyjac takie stanowi-
sko a priori rtobwniez w polskim porzadku prawnym. Argumenty, ktére zadecydowaty
o akceptacji takiego, a nie innego stanowiska w innym porzadku prawnym, moga nie
odzwierciedla¢ stanu istniejacego gdzie indziej ze wzglgdu na odmienng geneze pew-
nych instytucji prawnych. W prawie francuskim tradycyjnie odpowiedzialno$¢ odszko-
dowawcza administracji jest traktowana jako instytucja prawa administracyjnego
i poddana kognicji sadéw administracyjnych. Wynika to z bardzo restrykcyjnie poj-

31Dz.U. Nr 54, poz. 243 ze zm. Zob. J. Kosik, Zasady odpowiedzialnosci panstwa, passim; J. Winiarz,
O wynagradzaniu szkdd, passim.

32 Zdaniem niektorych Autorow, znaczenie klauzuli zawartej w art. 3 ustawy z 1956 r. polegato na tym,
iz przesadzita ona o cywilnoprawnym charakterze roszczen wynikajacych z ustawy, gdyz u zrédet powstania
ustawy bylo tylko wypeknienie luki w obowiazujacym prawie, tj. usunigcie immunitetu panstwa w zakresie
aktow wiladczych (S. Rosmarin). Zob. zestawienie pogladow w J. Winiarz, Sprawozdanie z dyskusji nad re-
feratem, s. 438.

3 Zob. ustawa z 17.6.2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw,
Dz.U. Nr 162, poz. 1692 ze zm.

3*Zob. R. Longchamps de Berier, Zobowiazania, s. 240.
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mowanej przez Rade Stanu koncepcji trojpodziatu wiadz, ktora w ocenie judykatury
i doktryny francuskiej sprzeciwia si¢ jakimkolwiek formom oceny dziatalnosci admi-
nistracji publicznej przez sady powszechne®.

Z kolei w Niemczech stanowisko o publicznoprawnym — co do zasady — charakte-
rze roszezen z tytutu szkod wyrzadzonych legalnym dziataniem administracji rowniez
znajduje uzasadnienie w historycznej genezie. Roszczenia te maja wspolne korzenie
w publicznoprawnej instytucji tzw. allgemeinen Aufopferungsgedanken, czyli ogolnej
koncepcji rekompensaty z tytutu poswigcenia dobr dla dobra publicznego™. Trzeba przy
tym zwrdci¢ uwagg, ze problem drogi dochodzenia roszczen odszkodowawczych z tytu-
hu tzw. szkod legalnych jest przedmiotem sporéw w doktrynie i judykaturze niemieckiej,
a w wielu przypadkach ustawodawca wskazuje na wtasciwos¢ sadow powszechnych
(np. w przypadku odszkodowania z tytutu wywtaszczenia — art. 14 ust. 3 zd. 2 niemiec-
kiej ustawy zasadniczej).

W polskiej wspotczesnej doktrynie prawa wsrdd zwolennikéw administracyjno-
prawnego charakteru omawianych roszczen dominuja nastgpujace argumenty: cha-
rakter prawny zdarzenia sprawczego — zgodne z prawem wykonywanie funkcji publicz-
nych — nie pozwala na zaliczenie odpowiedzialnosci do zadnej z podstawowych grup
cywilistycznej odpowiedzialnosci odszkodowawczej — ani ex contractu, ani ex delicto;
poddanie spraw o odszkodowanie z tytutu szkod legalnych w wigkszo$ci orzecznictwu
administracyjnemu; podstawy roszczen w przepisach prawa administracyjnego; obar-
czenie w czgsci cigzarem poniesienia szkody podmiotu poszkodowanego; wladczy cha-
rakter stosunku prawnego, z ktorego wynika (posrednio) obowiazek odszkodowania®’.
Wskazuje si¢ takze, ze instytucja wywtlaszczenia sktada si¢ z dwoch nierozdzielnych
czescei: odebrania wlasnosci 1 odszkodowania, stad odszkodowanie jest czescig insty-
tucji prawa administracyjnego, stanowi ekwiwalent za odebrane mienie, a nie jest wy-
réwnaniem szkody w rozumieniu prawa cywilnego?®.

Z kolei w orzeczeniach sadow administracyjnych, w ktdrych opowiadano si¢ za ad-
ministracyjnoprawnym charakterem roszczenia o odszkodowanie z tytutu wywlasz-
czenia, powotywano argument akcesoryjnego charakteru tego roszczenia w stosunku
do instytucji wywlaszczenia. Nie mozna zatem przypisa¢ odszkodowaniu charakteru
cywilnoprawnego, skoro zrédtem powstania roszczenia odszkodowawczego jest pub-
licznoprawne zdarzenie powstajace w wyniku decyzji administracyjnej. Odszkodowa-
nie, bedace nieodtacznym elementem wywtaszczenia, jako instytucji publicznoprawne;j,
znajduje podstawe w stosunku publicznoprawnym i ma charakter roszczenia publicz-
noprawnego®’.

3 Por. szerzej uwagi w § 7 ,,Tendencje rozwojowe w zakresie indemnizacji szkod legalnych”.

3 Por. F. Fleiner, Institutionen (cyt. za: S. Czuba, s. 155); w nowszej literaturze F. Ossenbiihl, Staatshaf-
tungsrecht, s. 146; H.J. Papier, Kommentar zum Art. 14 GG, w: T. Maunz, G. Diirig, Grundgesetz, s. 262;
W. Riifner, w: Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 609; R. Steinberg, A. Lubberger, Aufopferung, s. 18—19. Sze-
rzej na ten temat w § 7.

37Por. poglady E. Smoktunowicza, Odpowiedzialno$¢ za szkode gornicza, s. 83; K. Siarkiewicza, Obowia-
zek naprawienia szkody gorniczej, s. 273 1 277; E. Iserzona, Uwagi o kryterium, s. 669—670.

8 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, s. 59.

39 Zob. uzasadnienie uchw. NSA (7) z 20.5.2010 r., I OPS 14/09, ONSAiWSA 2010, Nr 4, poz. 55. Po-
dobnie wyr. NSA z 6.2.2009 r., I OSK 335/08, ONSAiWSA 2010, Nr 4, poz. 72; wyr. NSA z 17.6.2009 r.,
1 OSK 874/08, Legalis; wyr. NSAz21.12.2012 ., IONP 31/10, Legalis; wyr. WSA w Poznaniu z 28.3.2013 r.,
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$ 3. Spory o charakter prawny roszczenia przeciwko panstwu a miejsce regulacji

Szczegodlnie wnikliwie uzasadnione stanowisko prezentuje J. Bo¢, ktdry oprocz po-
danych wyzej argumentow wskazuje, ze za administracyjnoprawnym charakterem rosz-
czen przemawiajg jeszcze nastepujace:

1) zwiazek przyczynowo-skutkowy ma w zakresie rezimu odpowiedzialnosci za dzia-
fania legalne znaczenie wtdrne, bowiem wyrzadzenie szkody w przypadku zgodnego
z prawem dzialania organu administracji jest czyms$ zatlozonym przez ustawodawce,
stad dla powstania obowigzku odszkodowawczego znaczenie ma ocena legalnosci
dziatania (dopetnienia warunkéw wtadczej ingerencji), a nie zwigzek pomiedzy in-
gerencja a szkoda;

2) brak, charakterystycznego co do zasady dla odpowiedzialnosci cywilnoprawne;j,
zwigzania prawnego dziatania powodujacego stratg z dzialaniem wyrownawczym:
podmiot wyrzadzajacy strat¢ nie musi by¢ tym, na ktorym ciazy obowiazek wyrow-
nania;

3) istotne réznice co do pojecia i zakresu uszczerbku podlegajacego rekompensacie,
a takze réznice w sposobie naprawienia uszczerbku;

4) odmienne funkcje obowigzku rekompensaty; wspolna dla obydwu rezimow jest co
prawda funkcja kompensacyjna, jednakze w analizowanych sytuacjach nie wcho-
dzi w rachubg ani funkcja wychowawczo-prewencyjna, ani tym bardziej represyjna;
pojawia si¢ za to swoista, znana tylko omawianemu zjawisku wyréwnania funkcja,
ktorg Autor okresla jako stymulacyjna; wyraza si¢ ona w tym, ze ,,zabezpieczenie
ewentualnych ubytkow prawng pewnoscia jej wyréwnania prowadzi¢ moze do usu-
ni¢cia koniecznos$ci przymusu panstwowego lub do aktywniejszego i pelniejszego
wykonania narzuconego obowigzku”.

Powyzsza argumentacja prowadzi J. Bocia do postugiwania si¢ nawet odmienng ter-
minologig dla opisu zjawiska — poprzez uzycie sformulowania: ,,wyréwnywanie strat
wynikajacych z legalnych dziatan administracji publicznej™.

W nowszej literaturze zaproponowano dla rezimu odpowiedzialno$ci administracji
z tytuhlu szkdd wyrzadzonych dziataniami zgodnymi z prawem okre$lenie: administra-
cyjna odpowiedzialno$¢ wyréwnawcza, charakteryzowana jako ,,system ponoszenia
przez podmiot wtadzy publicznej przewidzianych w prawie administracyjnym ujem-
nych konsekwencji majatkowych, w celu wyrdwnania strat na mieniu innego podmiotu,
spowodowanych wladczymi, legalnymi dziataniami podjetymi w interesie publicznym
w zwiazku z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb obywateli™'.

1T SA/Po 964/12, Legalis; wyr. WSA w Krakowie z 10.9.2015 r., II SA/Kr 694/15, Legalis. Podobnie 4. Wie-
cha, Roszczenia przystugujace wywlaszczonemu w sytuacji nieterminowej wyptaty ustalonego odszkodowa-
nia, Administracja 2010, Nr 3, s. 172. Odmiennie WSA w Krakowie w wyr. z 8.5.2015 r., Il SA/Kr 347/15,
Legalis, przytaczajac si¢ do pogladoéw o cywilnoprawnym charakterze roszczenia o odszkodowanie z tytutu
wywlaszczenia. Podobnie WSA w Biatymstoku w wyr. z 22.4.2015 r., Il SA/Bk 48/15 1 11 SA/Bk 47/15, Le-
galis, gdzie w konsekwencji dopuszczono mozliwos¢ cesji tego rodzaju roszczen.

4J. Bo¢, Wyrbwnywanie strat, passim; tenze, O konstytucyjnych uregulowaniach, s. 29 i n.

' P. Wszolek, O administracyjnoprawnej odpowiedzialnosci wyréwnawczej, cz. I, s. 29; tenze, Proble-
matyka administracyjnoprawnej odpowiedzialnosci wyrownawczej, s. 10. Analiz¢ swojej koncepcji admini-
stracyjnej odpowiedzialno$ci wyrownawczej autor prezentuje w cyklu publikacji ukazujacych si¢ w Casusie
(cz. 1, Casus 2009, Nr 52, s. 24-30; cz. II, Casus 2009, Nr 53, s. 15-20; cz. III, Casus 2009, Nr 54, s. 39-44;
cz. IV, Casus 2010, Nr 55, s. 29-36). Wskazane przez autora argumenty przemawiajace za wyodrgbnieniem
tej instytucji sa analogiczne do podawanych we wczesniejszych analizach J. Bocia. Podobnego okre$lenia —
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Wsrod zwolennikow eywilnoprawnej koncepeji mozna zauwazy¢ dwa podstawo-
we sposoby argumentacji — pierwszy mozna okresli¢ mianem podejscia apriorycznego,
drugi — aposteriorycznego. W pierwszym przypadku poglad o cywilnoprawnym cha-
rakterze odpowiedzialnosci w ramach omawianego rezimu wynika z oparcia si¢ na pew-
nych z gory przyjetych zalozeniach, ktére sprowadzaja si¢ do szerokiego rozumienia po-
jecia szkody jako kazdego uszczerbku wyrzadzonego w dobrach prawnie chronionych,
niezaleznie od charakteru prawnego dziatania sprawczego, oraz do przyjecia szerokiego
znaczenia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. W konsekwencji prowadzi to do uzna-
nia, ze wszelkie roszczenia o wynagrodzenie powstalej szkody, niezaleznie od umiejsco-
wienia ich podstaw prawnych (przepisy prawa administracyjnego czy cywilnego) maja
charakter cywilnoprawny. Zwraca si¢ przy tym uwage, ze tradycyjny, dychotomiczny
podziat odpowiedzialnosci odszkodowawczej na ex delicto i ex contractu nie ma cha-
rakteru wyczerpujacego. Jako odrebny rodzaj cywilnej odpowiedzialno$ci odszkodo-
wawczej wyrdznia sie przypadki naprawienia szkod wyrzadzonych dziataniem legalnym
przy wykonywaniu praw podmiotowych lub funkcji publicznej*. Taki sposob przedsta-
wiania problemu jest charakterystyczny dla przedstawicieli doktryny cywilistycznej*.

Z kolei podejécie aposterioryczne, charakteryzujace glownie przedstawicieli dok-
tryny administracyjnej, bedacych zwolennikami teorii o cywilnoprawnym charakterze
odpowiedzialnosci z tytutu tzw. szkod legalnych, polega na wyprowadzeniu tej ogdlnej
konkluzji ze szczegdtowej analizy stosunku prawnego, w ramach ktérego realizowany
jest obowigzek odszkodowawczy. Zwraca si¢ w szczeg6lnosci uwage na konieczno$é
rozdzielenia dwoch stosunkdéw prawnych, jednego — w ramach ktoérego dochodzi do
wladczej, zgodnej z prawem ingerencji i ktory ma bez watpienia charakter administra-
cyjny, oraz drugiego — stosunku ,,odszkodowawczego”, w ramach ktorego realizowa-
ny jest obowiazek naprawienia szkody. Ow drugi stosunek prawny wykazuje juz cechy
typowe dla stosunku cywilnoprawnego. Podkresla si¢ takze, ze wbrew pogladom wy-
razanym przez zwolennikéw administracyjnoprawnego charakteru roszczen, zrodtem
obowigzku odszkodowawczego nie jest akt administracyjny wladczej ingerencji, lecz
przepis ustawy nakazujacy wyplate odszkodowania*. Argumentacje takg przyjat row-

»odpowiedzialno$¢ wyrownawcza” uzywa w kontekscie roszczen z art. 161 KPA 7. Suchar, Odpowiedzial-
no$¢ wyrébwnawcza, s. 36.

“Por. S. Czuba, Cywilnoprawna problematyka, s. 163—164; 7. Dybowski, w: System prawa cywilnego,
s. 184 oraz W. Warkatto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, s. 182.

# Tak m.in. L. Bosek, w: System PrAdm, t. 2, s. 580-581; 7. Dybowski, w: System prawa cywilnego,
s. 165 i n.; S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada, s. 253; R. Longschamps de Berier, Polskie prawo cy-
wilne, s. 280-281; A. Szpunar, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, s. 295; W. Warkatio,
Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, s. 188. Tezg o cywilistycznym ,,ze swej istoty” charakterze przepisow
PrWod o odszkodowania z tytutu legalnych ingerencji w sfer¢ prawa wihasnosci (art. 185-188 PrWod) wyra-
zit TK w wyr. z 16.10.2007 r., K 28/06, OTK-A 2007, Nr 9, poz. 104.

“Por. S. Czuba, Cywilnoprawna problematyka, s. 163 i n.; E. Zetowska, Charakter odpowiedzialnosci,
s. 87 in.; E. Lemanska, Przedawnienie roszczenia, s. 34; taz, Przedawnienie roszczen zwiazanych z wywlasz-
czaniem nieruchomosci, s. 120-121; 7. Wos, Wywlaszczanie, s. 263 i n.; A. Cebera, Charakter prawny od-
szkodowania, s. 15-18. Za cywilnym charakterem odszkodowania z tytutu wywtaszczenia opowiadaja sie,
cho¢ bez szczegdtowego uzasadnienia, Z. Czarnik, Sprawiedliwe odszkodowanie, s. 35; E. Mzyk, w: Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz (red. S. Kalus), s. 784 1 795. Podobnie w doktrynie cywilistycz-
nej: M. Kalinski, Szkoda na mieniu, s. 2, wskazujacy, ze do powstania odpowiedzialnoéci odszkodowawczej
konieczne jest, aby norma prawna naktadata na podmiot inny niz poszkodowany obowiazek odszkodowawczy.
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niez TK w wyr. z 19.5.2011 r.*, na tle odszkodowania przystugujacego na podstawie
art. 73 ust. 1 ustawy z 13.10.1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace ad-
ministracj¢ publiczng*®, wskazujac, ze: ,,wniosek, o ktorym mowa w zakwestionowa-
nym przepisie, ma forme¢ zadania administracyjnoprawnego, dochodzonego na drodze
administracyjnej, zmierza on jednak do udzielenia ochrony prawa majatkowego w ro-
zumieniu prawa cywilnego. Roszczenie odszkodowawcze jest tu instrumentem prawa
cywilnego. Nie zmienia tego okolicznos$¢, ze podstawg prawng ustalenia i wyplaty od-
szkodowania sg normy prawa administracyjnego’’.

Argumentami na rzecz cywilnoprawnego charakteru niektorych przynajmniej rosz-
czen z tytutu szkod wyrzadzonych dziataniami legalnymi majg by¢ rowniez: przyje-
cie przez ustawodawce cywilnej drogi rozstrzygania sporéw, zwiazki z uprawnieniami
wiasciciela (uzytkownika wieczystego) do korzystania z nieruchomosci, realizacja rosz-
czen w formach wlasciwych dla prawa cywilnego*. Argumenty te maja jednak zdecy-
dowanie charakter wtorny — trudno uznac¢ za czynnik determinujacy wybor ustawodaw-
cy w zakresie drogi rozstrzygania sporéw, skoro w aktualnym stanie prawnym istnieja
az trzy rézne drogi rozstrzygania sporé6w w ramach omawianego rezimu (zob. roz-
dziat VIII, Nb 77). Na zakres korzystania z wtasnos$ci mogg oddziatywac zaréwno in-
strumenty cywilno-, jak i administracyjnoprawne. Podobnie forma realizacji roszczenia
nie musi determinowac jego charakteru.

Stanowisko zwolennikdéw cywilnoprawnego charakteru roszczen z tytutu szkod wy-
rzadzonych legalnym dziataniem administracji publicznej wydaje si¢ trafniejsze. Cha-
rakter zdarzenia sprawczego, ktore lezy u podstaw obowigzku odszkodowawczego, nie
ma decydujacego znaczenia, bowiem sankcja (odpowiedzialno$¢) cywilna — polegaja-
ca na ponoszeniu przez podmiot stosunkow cywilnoprawnych ujemnych konsekwencji
przewidzianych przez prawo cywilne za fakty ocenione ujemnie z punktu widzenia po-
rzadku publicznego i przypisane przez prawo cywilne temu podmiotowi — nie zawsze
zawiera element moralnego i prawnego potepienia, jak to jest w przypadku sankcji kar-
nych. Wobec szerokiego ujecia w doktrynie cywilistycznej cywilnej odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, sama okoliczno$¢ wyrzadzenia szkody zgodnym z prawem dziata-
niem organu administracji publicznej z pewno$cia nie moze by¢ argumentem przeciw-
ko cywilnemu charakterowi roszczen o naprawienie szkody z tego tytutu. Nie ma tez
znaczenia, ze omawiany rezim odpowiedzialnosci nie miesci si¢ w ramach tradycyjnego
podzialu na odpowiedzialnos$¢ kontraktowa i deliktowa. Podzial ten, mimo iz niewatpli-
wie zachowal walory, nie ma charakteru wyczerpujacego, gdyz poza tym dychotomicz-
nym systemem istnieje caly szereg przypadkow cywilnoprawnej odpowiedzialnosci od-

4K 20/09, OTK-A 2011, Nr 4, poz. 35.

#Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm. Szerzej o tej instytucji zob. rozdziat IV, Nb 134.

477 kolei stanowisko sadéw administracyjnych jest catkowicie podzielone — mozna odnalez¢ rownie wiele
orzeczen optujacych za cywilnoprawnym charakterem omawianych roszczen, jak i przeciwnie, wskazujacych
na ich administracyjnoprawny charakter — zob. w tej mierze analiz¢ E. Lemarnskiej, Przedawnienie roszczen
zwigzanych z wywlaszczaniem nieruchomosci, s. 124-128.

# Tak na gruncie odszkodowania z tytutu szkod powstatych na skutek uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego (art. 36 PlanZagospU) — J.J. Ziety, Roszczenia wlasciciela, s. 50-51. Podobnie, cho¢ bez szer-
szego uzasadnienia: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz (red. Z. Niewiadomski), 2013,
8. 296 1 309; M. Wincenciak, w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz (red.
A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski), s. 325; I. Zachariasz, w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Komentarz (red. H. Izdebski, I. Zachariasz), s. 229.
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szkodowawczej, uregulowanych w przepisach zaliczanych do réznych dzialow prawa,
w tym do prawa administracyjnego. Umieszczenie podstawy prawnej roszczenia w ak-
cie nalezacym do dziedziny prawa publicznego wcale nie musi oznacza¢ pozbawienia
takiego roszczenia charakteru prywatnoprawnego. Warto zauwazy¢, ze nikt nie kwestio-
nowatl cywilnego charakteru roszczen o odszkodowanie z tytulu decyzji administracyj-
nych obarczonych wadami kwalifikowanymi, mimo iz podstawy prawne tych roszczen
przez wiele lat umieszczone byty w akcie prawa administracyjnego (art. 153, 160 KPA).

Trafny jest w szczegdlnosci argument odwotujacy si¢ do analizy stosunku prawnego
odszkodowania z tytulu szkdéd wyrzadzonych zgodnym z prawem dziataniem organu
administracji publicznej, ktory nie opiera si¢ na elemencie wladczego i jednostronne-
go ksztattowania sytuacji prawnej jednostki przez organ, lecz na rownorzednosci stron
stosunku zobowigzaniowego.

Nalezy rowniez zgodzi¢ si¢ z E. Letowskq, ktdra wskazuje na argumenty prakseo-
logiczne przemawiajace za wskazang teza*. Regulacje prawne w omawianym zakresie
sa nierzadko nickompletne — nie zawieraja odpowiednich unormowan w wielu podsta-
wowych z praktycznego punktu widzenia kwestiach — poczawszy od drogi rozstrzyga-
nia sporow na tym tle, poprzez zakres i form¢ odszkodowania, wskazanie podmiotow
zobowigzanych i uprawnionych, az po kwestie oceny skutkow zachowan poszkodowa-
nego dla powstania i zakresu roszczen. Przyjecie cywilnoprawnego charakteru odpo-
wiedzialno$ci pozwoliloby rozstrzygnaé¢ te watpliwosci poprzez stosowanie ogdlnych
regut cywilnoprawnej odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. Nawet zreszta zwolennicy
teorii o0 administracyjnoprawnym charakterze roszczen zwracajg uwagg, iz w prawie ad-
ministracyjnym nie wypracowano ani odpowiedniej aparatury pojeciowej, ani ogélnych
zasad dotyczacych rekompensowania uszczerbkow bedacych skutkiem funkcjonowania
wladzy publicznej. Stad réwniez ci autorzy przyjmuja mozliwos¢, a nawet konieczno$é
postuzenia si¢ przynajmniej w cze$ci instrumentarium wypracowanym w cywilistycz-
nej, klasycznej odpowiedzialno$ci odszkodowawczej™.

§ 4. Przemiany w podstawach odpowiedzialnosci panstwa
w prawie polskim do 1997 r.

I. Prawo polskie w okresie 1918-1956

Szczegotowa analiza podstaw prawnych odpowiedzialno$ci panstwa w systemach
prawnych obowiazujacych jako polskie prawo cywilne po odzyskaniu niepodlegtosci
w 1918 1. jest przedmiotem kilku gruntownych opracowan w pismiennictwie®'. W tym
miejscu wystarczy krotko przypomnie¢ znane konstrukcje, stanowigce punkt wyjscia
p6zniejszych oryginalnych rozwigzan polskich w zakresie odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej panstwa z tytutu czynow niedozwolonych.

¥ Por. E. Letowska, W zwiazku z odpowiedzialnoscia, s. 59-60.

30 Por. np. J. Bo¢, Wyrdwnywanie strat, s. 186—187, 195, 198.

1 Zob. F. Bossowski, O odpowiedzialno$ci cywilnej, passim; S. Langrod, Praworzadno$¢ w problemie
odszkodowawczym, passim; S. Rosmarin, O roszczeniach odszkodowawczych, passim; W. Zylber, Wyna-
grodzenie szkod, passim.

16 Baginska



