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Problem szkody w przepisach Kodeksu
postepowania administracyjnego

Wielu polskich prawnikéw administratywistéw zajmujacych sie proble-
matyka formalnego (procesowego) prawa administracyjnego, zwykle przy oka-
zji k.p.a., prezentowato troske o wtasciwa jako$¢ stanowionego prawa w tym
obszarze!, a zarazem formutowato postulaty jego unowoczesnienia?. Ponad
60 lat obowigzywania Kodeksu, wielokrotne jego modyfikowanie, niekiedy
dorazne i niepoparte solidnym, legislacyjnym rzemiostem?, skutkuje zasadna
propozycja doktryny przegladu tej ustawy*, tak istotnej wszak dla praktyki

" Dr hab. Robert Sawuta, WSPIA Rzeszowska Szkota Wyzsza; ORCID: 0000-0002-4908-9902.

! Por. np. J.P. Tarno, Psucie Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:] ]J. Niczyporuk
(red.), Kodyfikacja postepowania administracyjnego, Na 50-lecie K.PA., Lublin 2010; W. Chréscie-
lewski, Zmiany w administracyjnym postepowaniu odwotawczym w swietle projektu nowelizacji
k.p.a. z dnia 29 grudnia 2016 r., [w:] B. Jaworska-Debska (red. nauk.), O prawie administracyjnym
i administracji. Refleksje. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesor Matgorzacie Stahl, £.6dz 2017;
J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 2017,
z. 8, s. 23-24; D.R. Kijowski, ZatozZenia i skutki nowelizacji Kodeksu Postepowania Administracyjne-
go z 2017 r.: zagadnienia wybrane, Biatystok 2020.

2 Por. np. W. Chroéscielewski, W sprawie projektu nowelizacji przepiséw k.p.a. dotyczqcych
postepowania ogdlnego opracowanego w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji
w 2009 r., [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksiega jubileuszo-
wa dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, Przemys$l-Rzeszéw 2009; Z. Kmieciak: Sto-
wo wstepne, [w:] Z. Kmieciak (red. nauk.), Raport Zespotu Eksperckiego z prac w latach 2012-2016.
Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2017.

3 Wystarczy przypomnie¢, Ze przez blisko 17 lat mimo skreslenia - z mocy art. 4 pkt 7) ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sagdéw administracyj-
nych i ustawe - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1271)
- w kp.a. dziatu V (,Rozstrzyganie sporéw o wiasciwos¢ miedzy organami administracji publicznej
a sadami powszechnymi”) - nie skorygowano tresci art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a., w ktérym nadal znajdowato
sie odestanie do tegoz dziatu V, co btednie sugerowato, ze nadal jego przepisy obowiazuja. Ten btedny
stan usunieto dopiero na mocy art. 1 ustawy z dnia 1 pazdziernika 2021 r. o zmianie niektérych ustaw
w celu poprawy spdéjnosci terminologicznej (Dz. U. poz. 2052). Innym , dziwactwem” legislacyjnym
jest dodawanie w Kodeksie w ramach nowelizacji zaréwno przepiséw, ktére w numeracji zyskuja
oznaczenie literowe (np. art. 61a), jak i opatrywane sa numeracjg ,indeksowa” (np. art. 39%).

* Por. np. Z.R. Kmiecik, O potrzebie uscislenia, korekty lub uzupetnienia niektérych regulacji
Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:] ]. Niczyporuk (red.), op. cit., s. 325-336.
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dziatania organéw administracji publicznej. Wyrazane sg oceny o braku ade-
kwatnosci niektérych jej unormowan®, trafne - i niestety aktualne - sa uwagi
J. Korczaka w tym zakresie®. Autor, dokonujgc krytycznej analizy przywotanych
przez siebie przyktadéw ilustrujgcych przejawy ztej jakosci przepiséw prawa,
wyrazal nadzieje na to, Ze moze to postuzy¢ inspirujaco dla zabiegéw legislacyj-
nych majgcych na celu poprawe w tym wzgledzie’. Ten zastugujacy na wsparcie
postulat odnie$my do oceny postugiwania sie w k.p.a. oznaczonymi pojeciami,
ktére podlegajg przy tym rozmaitemu kwantyfikowaniu, a co z kolei sktania do
rozwazania, czy istotnie w ten sposéb prawodawca z nalezytg rozwagg traktu-
je tres$¢ tegoz aktu normatywnego, czy jego dziatania zastuguje na krytyke. Za
przedmiot uczynmy funkcjonujace w k.p.a. od wielu lat pojecie szkody.

II

W dociekaniach dotyczacych pojecia szkody na gruncie k.p.a. nalezy
uwzglednié, ze samo okreslenie ,szkody” ma nature cywilistyczna, cho¢ prze-
pisy ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny takze jej nie definiu-
ja. Pojecie ,szkody” w k.p.a. zdaje sie odpowiadac jej potocznemu okre$leniu.
Ogdlnie rzecz biorac, szkoda jest uszczerbek w dobrach prawnie chronionych,
najczesciej ma ona charakter majatkowy, moze jednak, gdy upowaznia do tego
ustawa, mie¢ réwniez charakter niemajatkowy (krzywda)® W nauce prawa cy-
wilnego za szkode zwykle uznaje sie uszczerbek w dobrach poszkodowanego
polegajacy na réznicy miedzy stanem tych débr powstatym wskutek zdarzenia
szkodzacego a stanem, jaki by istniat, gdyby nie zaszto to zdarzenie®. Pojecie
szkody uwzglednia Konstytucja RP, ktérej art. 77 ust. 1 stanowi, ze , Kazdy ma
prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne

5 Por. np. ]. Korczak, Wybrane zagadnienia postepowania skargowo-wnioskowego przed or-
ganami stanowigcymi jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] ]. Niczyporuk (red.), op. cit., s. 389.

¢ J. Korczak, Jakos¢ prawa administracyjnego na przyktadzie materialnego, procesowego
i ustrojowego prawa administracyjnego samorzqdu terytorialnego, [w:] D.R. Kijowski, P]. Suwaj,
Kryzys Prawa Administracyjnego?, t. 1, Jakos¢ prawa administracyjnego, D.R. Kijowski, A. Miru¢,
A. Sutawko-Karetko (red. nauk.), Warszawa 2012, s. 180-223.

7 Na zjawisko podwazenia jednego z fundamentéw, na ktérym opiera sie idea panstwa
prawnego - wiary w prawo - Autor zwracal uwage po wielokro¢ i od dawna, por. np. J. Korczak,
O realnych zagrozeniach panstwa prawnego, [w:] E. Ura (red. nauk.), Jednostka, panstwo, admi-
nistracja - nowy wymiar. Miedzynarodowa konferencja naukowa, Olszanica, 23-26 maja 2004 r.,
Rzeszéw 2004, s. 241 in.

8 G. Bieniek, [w:] G. Bieniek et al., Komentarz do kodeksu cywilnego, t.1, ksiega 3, Zobowigza-
nia, Warszawa 2006, s. 245.

9 M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2008, s. 175.
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z prawem dzialanie organu wtadzy publicznej”. Cho¢ nie ma tam bliZzszego jej
sprecyzowania, nie ulega jednak watpliwosci, Ze rozumie sie go w sposéb toz-
samy jak w przepisach prawa cywilnego. Ten poglad zyskat wsparcie w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego!®. Innymi stowy, szkoda w rozumieniu
konstytucyjnym to to samo, co szkoda w rozumieniu k.c., gdzie zakres obowiaz-
ku odszkodowawczego wynikajacy z tresci jego art. 361 § 2 okresla sie w ten
sposob, iz w przypadku braku odmiennego przepisu ustawy lub postanowien
umowy obejmuje straty, ktére poszkodowany ponidst (tzw. damnum emergens),
oraz korzysci, ktore mégtby osiggna¢, gdyby mu szkody nie wyrzadzono (tzw.
lucrum cessans)*'. Z tych samych wzgledéw, dla ktorych ujecie konstytucyjne
szkody jest wigzane z cywilistycznym pochodzeniem tej konstrukcji, nie sposéb
inaczej je postrzegac réwniez w og6lnym postepowaniu administracyjnym.

[11

Na gruncie k.p.a. ustawodawca postuguje sie pojeciem szkody z uzyciem
rozmaitych jej okreslnikow, wyodrebniajgc: ,niepowetowang szkode material-
ng” (art. 10 § 2), ,bezposrednia szkode majatkowq” (art. 83 § 2), ,powazna szko-
de dla interesu spotecznego” (art. 100 § 2)'?, ,niepowetowang szkode dla stro-
ny” (art. 100 § 3), ,rzeczywista szkode” (art. 161 § 3), ,szkody spowodowane
kleskami zywiotowymi lub innymi zdarzeniami nadzwyczajnymi” (art. 189k § 3
pkt 3 lit. a). Uzywa sie go takze w ogdlnym znaczeniu, gdy w art. 9 zd. 2 mowa
jest o nakazie czuwania przez organy, aby strony i inne osoby uczestniczace
w postepowaniu nie poniesli szkody z powodu nieznajomosci prawa. Rozma-
ito$¢ kwantyfikowania pojecia ,szkody”, przy zatozeniu racjonalnosci dziatania
ustawodawcy, nakazuje poszukiwanie takich elementéw, ktére dawatyby pod-

W wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r,, SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256, obszernie wy-
wodzono: ,Uzyte w Konstytucji pojecie «szkody» powinno by¢ rozumiane w sposéb przyjety na
gruncie prawa cywilnego jako tej gatezi prawa, w ktérej usytuowane sa przepisy konkretyzu-
jace mechanizm funkcjonowania odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Zakres kompensacji,
a zwlaszcza elementy szkody podlegajace wynagrodzeniu powinny by¢ ustalone na podstawie
odpowiednich regulacji kodeksu cywilnego, zwtaszcza np. art. 361 § 2. Nalezy w konsekwencji
przyjac, ze chodzi tu o kazdy uszczerbek w prawnie chronionych dobrach danego podmiotu, za-
rowno o charakterze majatkowym, jak i niemajatkowym. Nie mozna zatem wykluczy¢ odpowie-
dzialnos$ci wtadzy publicznej z tytutu naruszenia débr osobistych obywatela, w tym takze moz-
liwosci podniesienia przez pokrzywdzonego roszczen z tytutu zado$c¢uczynienia pienieznego za
doznang krzywde niemajatkowq”.

1 Por. M. Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza paristwa wedtug Konstytucji RP,
Warszawa 2007.

2 Jednokrotnie uzyto tego konstruktu w liczbie mnogiej (art. 102 k.p.a.).
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stawy do ich odrézniania. Przywota¢ tu mozna paremie - lege non distinguente
nec nostrum est distinguere'® — odwotujac sie do rozumowania a contrario - sko-
ro jednak w Kodeksie uzywa sie r6znych ujec¢ ,szkody”, muszg one oznaczac co$
odmiennego. Czy jednak zawsze tak jest, mozna powaznie w to watpic.

W przepisach k.p.a. ustawodawca postuzyt sie zwrotami ,szkoda mate-
rialna” (art. 10 § 2) oraz ,szkoda majatkowa” (art. 83 § 2), w tym miejscu po-
minmy dodatkowe okreslniki zawarte w przywotanych ujeciach. W k.c. tylko
w nielicznych przypadkach uzyto funktoru ,szkoda majgtkowa”!*, w dalszych
jego przepisach brak takiego kwantyfikowania, brak takze postuzenia sie zwro-
tem ,szkoda materialna”. Uzycie obu formut - ,szkoda majatkowa” i ,szkoda
materialna” - wystepowato juz w pierwotnym tekscie Kodeksu'®. Nie wydaje
sie uzasadnione wyodrebnianie w k.p.a. takiej kategorii jak ,szkoda material-
na”, skoro na gruncie prawa cywilnego pojecie to nie jest uzywane. Uzyto jej
na okreslenie przypadku, w ktérym potraktowano ,szkode materialng”, jako
jedna z przestanek uzasadniajacych odstapienie od zasady czynnego udziatu
strony w kazdym stadium postepowania, opatrujac dodatkowym mianem -
yniepowetowanej” (art. 10 § 2). Stownikowe znaczenie ,niepowetowany” to
inaczej ,taki, ktérego nie mozna powetowac, odrobi¢, wynagrodzic¢”'®. W pi-
$Smiennictwie jako przyktady ,niepowetowanej szkody materialnej” wskazuje
sie szkody powstate w odniesieniu do takich débr, ktérych nie bedzie mozna
pOzniej przywroci¢ do stanu pierwotnego ani w inny spos6b uzyska¢ peino-
wartosciowego ekwiwalentu, np. szkody wyrzadzone przedmiotom o wartosci
artystycznej lub zabytkowej'’. Takie rozumienie powyzszego pojecia zdaje sie
nawigzywac do ,rzeczowego” desygnatu, skoro w mysl art. 45 k.c.,,Rzeczami s
tylko przedmioty materialne”. Charakterystyczne, Ze nawet w opracowaniach

13 Tam, gdzie ustawa nie rozrdznia, nie nasza jest rzecza wprowadzac rozrdéznienie” - por.
M. Kurytowicz, Stownik taciriskich terminéw, zwrotow i sentencji prawniczych, Lublin 1995, s. 77.

1 Art. 24 § 2: ,Jezeli wskutek naruszenia dobra osobistego zostala wyrzadzona szkoda
majatkowa, poszkodowany moze zadac jej naprawienia na zasadach ogélnych”, oraz art. 43"
,Przedsiebiorca, ktdrego prawo do firmy zostato zagrozone cudzym dziataniem, moze zadac¢ za-
niechania tego dziatania, chyba Ze nie jest ono bezprawne. W razie dokonanego naruszenia moze
on takze zadac usuniecia jego skutkéw, ztozenia oswiadczenia lub o$wiadczen w odpowiedniej
tresci i formie, naprawienia na zasadach ogélnych szkody majatkowej lub wydania korzysci uzy-
skanej przez osobe, ktéra dopuscita sie naruszenia”.

5 Dz.U.z 1960 r. Nr 30, poz. 168.

16 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego PWN L-P, Warszawa 2002, s. 333. Synonimy
wyrazenia ,niepowetowany” to m.in. ,nieodwracalny, nieodzatowany, bezpowrotny, definitywny,
nieodwotalny, ostateczny, radykalny, nienaprawialny”.

17 M. Sieniu¢, Zasady ogdlne postepowania administracyjnego, [w:] J.P. Tarno, W. Piatek (red.
nauk.), System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 2, Warszawa 2018, s. 388 i tam
wskazana literatura.
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komentarzowych pojecie ,niepowetowanej szkody materialnej” jest kojarzone
z uszczerbkiem na dobrach chronionych prawem o charakterze majatkowym?*,
co zdaje sie potwierdza¢ brak potrzeby réznicowania szkody ,materialne;j”
i ,majatkowej” w przepisach Kodeksu. Odkodowaniu ziszczenia sie przestanki
,niepowetowanej szkody materialnej” nie utatwia okolicznos¢, ze taka jej kwa-
lifikacja winna opierac sie na kryteriach obiektywnych'®. Niezaleznie zatem od
pewnej rozbieznosci terminologicznej ujecia ,,szkody” w art. 10 § 2 k.p.a. samo
jej stosowanie w praktyce moze by¢ nacechowane trudnos$ciami wyktadniczy-
mi, a organ powotujacy sie na nig moze spotka¢ sie z zarzutem woluntary-
zmu. Dodatkowo postuzenie sie funktorem ,niepowetowana” wskazuje na jej
waskie rozumienie, wszak w cywilistyce wyrzadzenie szkody powiazane jest
z obowigzkiem jej naprawienia, dazenia do zrekompensowania, jesli nie od-
wrocenia jej skutkow. Uzycie takiego okres$lnika w przepisach k.p.a. czyni ten
przypadek wyjatkowym, stanowigc radykalng odmiane od ujmowania szkody
w znaczeniu cywilistycznym.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze taka sama kwantyfikacja szkody (,niepowe-
towana”) wystepuje réwniez w art. 100 § 3 k.p.a., z tym ze nie postuzono
sie tu okreslnikiem, iZ ma to by¢ szkoda ,materialna”. Chodzi o sytuacje,
w ktorej organ, mimo zaistnienia podstawy do zawieszenia postepowania
z art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. (konieczno$¢ uprzedniego rozstrzygniecia zagadnie-
nia wstepnego przez inny organ lub sad), nie czyni tego z uwagi na obawe, ze
to zawieszenie mogtoby spowodowac wtasnie tego typu uszczerbek dla stro-
ny. W przeciwienstwie do art. 10 § 2 k.p.a., gdzie nie wprowadzono zadnych
ograniczen podmiotowych, a wiec niepowetowang szkoda materialng mo-
gtaby by¢ dotknieta nie tylko strona, ale osoba trzecia, jak réwniez dotkniety
nig mdégtby by¢ ,interes spoteczny”, w odniesieniu do przypadku z art. 100
§ 3 k.p.a. takie ograniczenie podmiotowe wyraznie zastosowano. Sformuto-
wanie art. 100 § 3 zd. 2 k.p.a. (,,[...] organ moze uzalezni¢ zatatwienie spra-
wy od ztozenia przez strone stosownego zabezpieczenia”) wskazywatoby, ze
inicjatywa zatatwienia sprawy powinna wyjs$¢ od strony. Nie mozna jednak
wykluczy¢, ze to organ, uwzgledniajac zasade czuwania nad tym, aby strona
nie poniosta szkody z powodu nieznajomosci prawa (tym bardziej ,szkody
niepowetowanej”), sam dazy¢ bedzie do zastosowania przywotanej tu kon-

18 Tak np. J. Wegner, [w:] Z. Kmieciak, ]. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego, Komentarz, Warszawa 2023, s. 121.

19 W ocenie W. Dawidowicza subiektywnie kazda chyba szkoda mogtaby by¢ odczuta jako
niepowetowana, to sktonito Autora to opowiedzenia sie za zastosowaniem w tym aspekcie zasady
ogoblnej prawdy obiektywnej - por. idem, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu,
Warszawa 1962,s.1151in.
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strukcji*’. To dodatkowo przekonuje, ze ocena ziszczenia sie takiej mozliwosci
nalezy do organu, cho¢ oczekiwac¢ nalezatoby tez wypowiedzi samej strony
w rozwazanym zakresie. O tym, czy szkoda moze wystapic i w jakim rozmiarze,
a wiec czy moze mie¢ charakter ,niepowetowanej”, moze wywodzi¢ w pierw-
szej kolejno$ci sama strona.

Pewne watpliwosci dotycza desygnatu ,bezposrednia szkoda majat-
kowa”, uzytego w tresci art. 83 § 2, na okreslenie jednej z przestanek po-
zwalajacych swiadkowi - bez narazania sie na odpowiedzialno$¢ z tytutu
bezzasadnej odmowy ztozenia zeznania - aby odmoéwi¢ w procesie odpo-
wiedzi na pytanie. W piSmiennictwie wskazuje sie, Ze szkoda powinna by¢
,bezposrednia”, tj. bedgca bezposrednim skutkiem ztozenia zeznania; jako
podstawe do odmowy odpowiedzi na pytanie wystarczy mozliwos¢ powsta-
nia szkody majatkowej?'. Bezposrednig szkode majgtkowg stanowi uszczer-
bek majatkowy w dobrach chronionych prawem, bezposredni charakter tej
szkody mozna wigzac¢ z silnym zwigzkiem przyczynowo-skutkowym pomie-
dzy udzieleniem odpowiedzi na pytanie, a powstaniem szkody lub wysokim
prawdopodobienstwem jej wystgpienia?2. Zarazem przywotuje sie stano-
wisko prezentowane w procesualistyce cywilnej, iz sam fakt ewentualnej
odpowiedzialno$ci na podstawie przepiséw k.c. nie stanowi podstawy do
odmowy odpowiedzi na zadane pytanie?:.

IV

Mniej trudnosci spodziewac sie mozna z odkodowaniem ,powaznej szkody
dla interesu spotecznego”?* (art. 100 § 2, art. 102) czy tez ,szkoéd spowodowanych
kleskami zywiotowymi lub innymi zdarzeniami nadzwyczajnymi” (art. 189k § 3

20 Szerzej por. R. Sawuta, Zabezpieczenie w postepowaniu administracyjnym, [w:] E. Ura
(red.), Jednostka wobec dziatan administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa
Olszanica 21-23 maja 2001 r.,, Rzeszéw 2001, s. 994.

21 E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, ]. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 174.

22 ]. Wegner, [w:] Z. Kmieciak, ]. Wegner, M. Wojtun, op. cit., s. 519.

2 Por. A. Wrébel, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 464 przywotujacy stanowisko K. Piasec-
kiego, [w:] T. Erecinski et al, Kodeks postepowania cywilnego z komentarzem, red. ]. Jodtowski,
K. Piasecki, Warszawa 1989, s. 849.

2 W piSmiennictwie problematyka interesu spotecznego wielokrotnie byta przedmiotem
opracowan monograficznych, por. np. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie ad-
ministracyjnym, Warszawa 1986.
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pkt 3) lit. a)?°. Okreslnik ,powazne” wskazuje na uzycie zwrotu szacunkowego
w odniesieniu do nazwy niedookres$lonej?*®. W literaturze wskazuje sie, ze sza-
cowanie polega na okresleniu w przyblizeniu wielko$ci, stopnia natezenia, iloSci
oraz warto$ci materialnej czego$. Jesli czynnosci tych dokonuje sie wedtug ja-
kich$ uprzednio przyjetych kryteriéw, wielkosci jakich$ obiektow, standw rzeczy
czy zjawisk, to dokonuje sie ich kwalifikowania, a wiec zaliczania do pewnych ka-
tegorii?’. Dziatania organu motywowane zapobieganiu ,powaznej szkodzie” dla
oznaczonej warto$ci chronionej, zwykle lokalizuje sie w ramach tzw. stanu wyz-
szej koniecznos$ci?®. Ocena, czy zawieszenie postepowania mogtoby spowodowac
okreslone konsekwencje, w tym m.in. ,powazna szkode dla interesu spoteczne-
go”, nalezy w ostatecznosci do organu administracyjnego, przy czym w odniesie-
niu do szkody dla interesu spotecznego niezbedny jest ,powazny” jej charakter,
czyli niebagatelny, znaczacy, niematy?’. Pojecie ,powazne szkody” zostato uzyte
kilkukrotnie w przepisach k.p.a., powinno mie¢ w tych wszystkich przypadkach
ten sam tadunek znaczeniowy, jego wyktadnia dokonywana w $§wietle przepiséw
art. 100 § 2 i art. 102 k.p.a. moze by¢ wobec tego pomocna chociazby przy jego
dociekaniu na gruncie art. 161 § 1 k.p.a,, gdzie takze wystepuje.

W ustaleniu znaczenia ,powazna szkoda” w postepowaniu administracyj-
nym og6lnym niespecjalnie pomoga te regulacje materialnoprawne, w ktorych
pojawia sie problematyka szkody w oznaczonym kontek$cie, nadto rozmaitych
zdarzen, nierzadko wiagzacych sie z wystapieniem szkody?®’, a okres$lanych jako

%5 W tym drugim przypadku naturalne jest siegniecie do u.s.k.z. W rozumieniu cyt. ustawy
przez kleske zywiotowa rozumie sie ,katastrofe naturalna lub awarie techniczng, ktérych skutki
zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej liczby oséb, mieniu w wielkich rozmiarach albo §rodowisku na
znacznych obszarach, a pomoc i ochrona moga by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu
nadzwyczajnych srodkéw, we wspdtdziataniu réznych organéw i instytucji oraz specjalistycznych
stuzb i formacji dziatajacych pod jednolitym kierownictwem” - art. 3 ust. 1 pkt 1. Z kolei za ,inne
zdarzenie nadzwyczajne” wypadnie uzna¢ chociazby stan rozprzestrzeniania sie choroby zakaz-
nej COVID-19, por. ustawe COVID-owa.

26 Powazny” w znaczeniu jezykowym to m.in. ,majacy zasadnicze znaczenie, wazny, nieba-
gatelny, znaczny, niematy” - M. Szymczak (red.), Stownik..., s. 825.

27" A. Chodun, A. Gomutowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty niedookreslone w pra-
wie podatkowym i administracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretyczne i orzecznicze, Warszawa
2013, s. 22. Wskazuje sie przy tym, ze jesli chodzi o interpretacje calego wyrazenia zawierajace-
go nazwe nieostrg, by ustali¢ znaczenie tego wyrazenia, nalezy ustali¢ znaczenie poszczegdlnych
wyrazéw i wyrazen nan sie sktadajacych - ibidem, s. 23.

8 (. Laszczyca, Zawieszenie ogdlnego postepowania administracyjnego, Krakéw 2005,
s. 150; obszerniej w tym zakresie por. R. Sawuta, Uchylenie lub zmiana ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej w stanie wyzszej koniecznosci, Rzeszéw 2021, s. 43 in.

29 G. Laszczyca, [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyyj-
nego, Komentarz, T. 1. Komentarz do art. 1-103, LEX 2010, s. 737.

30 Za przyktad moze tu stuzy¢ ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom
w $rodowisku i ich naprawie, Dz. U. z 2020 r. poz. 2187. Na uzytek tej ustawy zdefiniowano po-
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»powazne”3!. Przydatne moze by¢ jednak uwzglednienie okoliczno$ci postugi-
wania sie pojeciem ,szkody majatkowej w znacznych rozmiarach™? co wska-
zywatoby, ze okreslnik ,powazna” w odniesieniu do szkéd tak okreslanych na
gruncie k.p.a. nie musi jedynie oznacza¢ kwantyfikacji wytacznie wielko$ciowe;j.
W prawie karnym ,powazna szkoda” wystepowata w przepisach Kodeksu kar-
nego z dnia 19 kwietnia 1969 r.*3, prezentowano na tym tle zagadnienie autono-
micznego rozumienia takiego pojecia, niezaleznie od ustalen czynionych w tej
materii na gruncie prawa cywilnego, eksponujac problem zasadno$ci wyrdznia-
nia ,szkody karnistyczne;j”3*.

\%

W przestankach wzruszenia decyzji ostatecznej na podstawie art. 161
§ 1 k.p.a. ustawodawca postuzyt sie sformutowaniem ,zapobiegania powaz-
nym szkodom dla gospodarki narodowej lub dla waznych intereséw Panstwa”.
Oba uzyte tu pojecia, ,gospodarka narodowa” i ,wazne interesy Panstwa”, taczy
wspolny motyw dziatania wtasciwego organu, ktérym jest nakaz zapobiezenia
»,powaznym szkodom” dla nich.

Pojecie ,powazne szkody w gospodarce narodowej” nalezy do wyrazen
niedookreslonych (nieostrych), podlega kontroli sgdowoadministracyjnej, trud
jego odkodowania spoczywa zatem na judykaturze. Okre$lnik ,powazne” wska-
zywatby na postrzeganie tych szkéd jako ,duzych, rozlegtych czy dotkliwych,
niebagatelnych”. Spelniony musi by¢ takze aspekt podmiotowy - owe szkody
zagrazac majq ,gospodarce narodowej”, ten za$ element rozumianej cato$ciowo
przestanki uchylenia lub zmiany decyzji w stanie wyzszej koniecznoS$ci, takze
wymaga zabiegdw wyktadniczych. W piSmiennictwie argumentuje sie, ze o ile
»powazna szkoda” musi pozostac pojeciem niedookreslonym, o tyle pojecie ,go-
spodarka narodowa” powinno mie¢ juz realng tres¢, a to, ze tak nie jest, zdaje
sie by¢ wynikiem zaniedbania ustawodawcy nowelizujgcego Kodeks*.

jecie ,szkody w $rodowisku” - por. art. 6 pkt 11 cyt. ustawy. Por. takze pojecie ,szkody jadrowe;j”
—art. 100 pkt 5 ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. - Prawo atomowe, Dz. U. z 2023 . poz. 1173.

31 Por. np. definicje ,powaznej awarii” zawartg w art. 3 pkt 23 pr. 0.5.

32 Por. np. art. 60 ust. 1 i 4 pr. przeds.

3 Dz. U.Nr 13, poz. 94 ze zm. Pojecie to wystepowato na gruncie art. 246 § 3 cyt. ustawy.

3 Por. R. Kaczmarek, Pojecie szkody w literaturze karnistycznej w poréwnaniu z cywilno-
prawng jej kwalifikacjq, ,Nowe Prawo” 1982, nr 11-12,s. 59-71.

35 M. Sieniu¢, Stan zagrozenia powaznq szkodq dla gospodarki narodowej jako przestanka
wzruszenia ostatecznej decyzji administracyjnej, [w:] B. Jaworska-Debska, A. Dobaczewska (red.),
Administracja publiczna a gospodarka, Warszawa 2018, s. 219 i n. Autorka, uznajac te kwestie
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Ustalenia desygnatu ,gospodarki narodowej” nie utatwia uzycie, w odnie-
sieniu do przestanek zastosowania rygoru natychmiastowej wykonalno$ci, zbli-
zonego sformutowania - ,gospodarstwa narodowego”. Prima facie mogtoby to
$wiadczy¢ o zamysle zréznicowania takiego dziatania ustawodawecy, cho¢ zloka-
lizowanie obu tych poje¢ w obszarze dziatania organéw administracji publicz-
nej w kontekstach wypetniajacych dziatanie w stanie wyzZszej koniecznosci, ra-
czej przekonuje o zaistnieniu wylacznie niespdjnego dziatania legislacyjnego?.
Na gruncie przestanek rygoru natychmiastowej wykonalnosci podnoszono, ze
zamiast ,gospodarstwo narodowe” bardziej wtasciwe bytoby uzycie okreslenia
»gospodarka narodowa”*’. Gdyby uwzgledniono taki postulat, zyskano by zara-
zem sformalizowany argument odnos$nie do tgcznego traktowania konstrukecji
rygoru natychmiastowej wykonalno$ci oraz wzruszenia decyzji ostatecznej na
podstawie przepiséw art. 161, jako elementdéw dziatania organu w stanie wyz-
szej konieczno$ci. Samo pojmowanie ,gospodarki” takze wymagatoby siegniecia
do jezykowego i potocznego rozumienia tego okreslenia, zwykle utozsamianego
z ,0g6tem zaktadow wytworczych danego kraju lub dang dziedzing przemystuy,
wytworczosci”®, Ustaleniu niebudzacej watpliwosci tresci pojecia ,gospodarki
narodowej” nie utatwia takze brak postuzenie sig nim w Konstytucji RP, w kto-
rej niektore podmioty uzyskaty status ,narodowego”, co moze przemawiac za
tym, ze zaliczane powinny by¢ do ,gospodarki narodowej”*°. Nie zawsze jest to

jako niezwykle doniosta teoretycznie i niezwykle wazng praktycznie, postuluje jej uregulowanie
przez ustawodawce; wedtug Niej samej za$ stan zagrozenia szkoda dla gospodarki narodowej
rozumianej jako ,cata” gospodarka krajowa, zaistnieje woéwczas, gdy: szkoda ta bedzie miata cha-
rakter przyszty, zagrozenie nig bedzie realne, obiektywnie udowodnione i bedzie wynikac¢ z sa-
mej tresci decyzji (rzadziej z jej wykonania), a ewentualne konsekwencje szkody dla gospodarki
beda powazne i jako takie nie beda mogty by¢ zbagatelizowane przez organ administracji publicz-
nej wiasciwy do zastosowania trybu wzruszenia ostatecznej decyzji administracyjnej, o ktérym
mowa w tym przepisie - ibidem, s. 221. Ujecie w tej propozycji ,gospodarki narodowej” jako , catej
gospodarki krajowej” nie wydaje sie jednak zabiegiem rozjasniajacym definicyjnie to pojecie.

3¢ Podobnie na niepowodzenie moze by¢ skazane dazenie do wykazania na gruncie Kodek-
su réznic miedzy ,ciezkimi stratami” (art. 108 § 1), a ,powaznymi szkodami” (art. 161 § 1). Za-
stanawia przyczyna takiej dystynkgcji i brak postuzenia sie w przepisie zawierajacym przestanki
rygoru natychmiastowej wykonalno$ci pojeciem ,,szkody”.

37 'W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 207.
W opracowaniach stownikowych ,gospodarstwo” traktowane jest jako przestarzate okreslenie
»gospodarowania, gospodarzenie”, w znaczeniu ,trudni¢ sie gospodarstwem” - por. M. Szymczak
(red.), Stownik..., t. 1, s. 641.

38 Ibidem, s. 640.

39 Wiecej argumentow przekonuje, aby do ,gospodarki narodowe;j” zaliczy¢ chociazby Narodo-
wy Bank Polski, do ktérego nalezy m.in. wspétdziatanie z wtasciwymi organami panstwa w ksztat-
towaniu i realizacji polityki gospodarczej panstwa - por. art. 21 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o Narodowym Banku Polskim, Dz. U. z 2022 r. poz. 2025. Trudno natomiast bytoby do takiego
pojecia zalicza¢ organy, takie jak: Zgromadzenie Narodowe czy tez Rade Bezpieczenstwa Naro-
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oczywiste*®, w przesztos$ci w przepisach o charakterze nacjonalizacyjnym za-
liczano zorganizowane w przedsiebiorstwa zespoty sktadnikéw materialnych
i niematerialnych do gatezi gospodarki narodowej*!. Takze i wspotczesnie od-
notowac trzeba akty normatywne posrednio przyporzadkowujgce oznaczone
podmioty lub sktadniki majatkowe do gospodarki narodowej*?. Mozna niekie-
dy dostrzec zwiazki miedzy dziatalno$cig w pewnej sferze a samg gospodarka
narodowg, co nie przesadza, aby oba elementy w petni utozsamia¢. Posrednio
mozna by przyporzadkowac¢ oznaczong dziatalno$¢ sprecyzowanych podmio-
tow do segmentu gospodarki narodowej, niekiedy uzasadnia sie to konwencja
nazewniczg takiego podmiotu*3, cho¢ nie zawsze jest to czynnik, ktory z petnym
przekonaniem przesgdzac miatby takie przyporzadkowanie*..

Ustaleniu pojecia ,powaznej szkody dla gospodarki narodowe;j” nie utatwia
i to, ze w przepisach u.d.a.rz. wyodrebniono obok dziatu ,,gospodarka” takze dzia-
ly: ,gospodarka morska”, ,gospodarka wodna”, ,gospodarka ztozami kopalin”. Nie
wydaje sie, aby budzito watpliwosci, ze wszystkie te dziaty miesci¢ sie beda w ra-
mach ,gospodarki narodowe;j”. Uzycie przez ustawodawce pojecia nieoznaczone-
go ,powaznych szkod” w zestawieniu z réwnie trudnym, z punktu widzenia nor-

dowego. Uzyte w przepisach Konstytucji RP okres$lenie ,narodowy” z jednoczesnym postuzeniem
sie dodatkowymi znaczeniami kwantyfikujacymi zdaje sie wylacza¢ dany przedmiot z pojecia
,gospodarki narodowej” - np. , dziedzictwo narodowe” (art. 5 Konstytucji RP) czy tez ,narodowe
dziedzictwo kulturalne” (art. 6 ust. 2 Konstytucji RP).

40 Za przyktad niech postuzy istnienie tzw. narodowego zasobu bibliotecznego, okreslane-
go w drodze rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 4 lipca 2012 r.
w sprawie narodowego zasobu bibliotecznego, Dz. U. z 2021 r. poz. 1308 ze zm.

*1 Por. np. przepisy ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wtasnos¢ Panstwa pod-
stawowych gatezi gospodarki narodowej, Dz. U. Nr 3, poz. 17 ze zm.

42 Jako przyktad mozna wskazac¢ rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia
25lipca 2018 r. w sprawie wykazu jednoosobowych spétek hodowli roslin uprawnych lub hodow-
li zwierzat gospodarskich o szczegélnym znaczeniu dla gospodarki narodowej, Dz. U. poz. 1525,
oraz rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 7 maja 2018 r. w sprawie okresle-
nia obiektdw, urzadzen i instalacji wchodzacych w skiad infrastruktury zapewniajacej dostep do
portu o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowej, Dz. U. poz. 733.

43 Za przyktad moze postuzy¢ Narodowy Fundusz Zdrowia, bedacy panstwowa jednostka
organizacyjng, posiadajacg osobowos$¢ prawna, ktéry zarzadza oznaczonym $rodkami finanso-
wymi, realizujac szereg zadan w przestrzeni publicznej - por. art. 97 i n. ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych, Dz. U.
z 2022 r. poz. 2561 ze zm.

# Za przyktad niech postuzy podmiot utworzony na podstawie ustawy z dnia 15 wrze$nia
2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnos$ci - Centrum Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego,
Dz. U.z 2023 r. poz. 1618, 6w ,Narodowy Instytut” jest agencja wykonawcza w rozumieniu u.f.p.
Tres$¢ obszernej preambuty do cyt. ustawy powotujacej go do zycia i ujawniajgcej zarazem zamyst
ustawodawcy odnosnie do jego charakteru nakazywataby powsciagliwos¢ w zaliczeniu go do ,go-
spodarki narodowej”.
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matywnego, przedmiotowo-podmiotowym elementem ,gospodarki narodowej”,
powoduje komplikacje w procesie subsumpcji stanéw faktycznych.

W stanie wyzszej konieczno$ci uprawniajacym do wzruszenia decyzji
ostatecznej przestanka jest rowniez stwierdzenie przez wtasciwy organ stanu,
w ktérym w inny spos6b nie mozna zapobiec ,powaznym szkodom dla waznych
interesow Panstwa”. To sformutowanie stanowi klauzule generalng, majacg za-
razem charakter zwrotu niedookres$lonego, jego identyfikowanie nie jest proste,
skoro nie ma jednoznacznych kryteriéw pozwalajacych nie tylko zidentyfikowac
zaistnienie ,interesu Panstwa”, ale i dokonac jego kwalifikowania jako ,wazne-
go”*. W Kodeksie zwrotu jezykowego ,wazny interes” uzywa sie w kontekscie
podmiotowym réwniez wobec strony lub stron. Stopniowanie owej ,waznosci”,
na co wskazuje uzycie w art. 108 § 1 k.p.a. zwrotu o ,wyjatkowo waznym inte-
resie strony”, przekonuje, ze ,wazny” to inaczej majacy duze znaczenie, istotny,
niebtahy, niebagatelny. Odrebne ujecie podstawy wzruszenia decyzji ostatecz-
nej w stanie wyzszej koniecznosci celem zapobiezenia ,powaznym szkodom dla
gospodarki narodowej” czyni uzasadnionymi przypuszczenia, Ze musi to by¢
pojecie odrebne od ,waznego interesu Panistwa”. Tym samym ,wazne interesy
Panstwa” w rozumieniu art. 161 § 1 k.p.a. nalezatoby lokalizowa¢ w innych ob-
szarach dziatania niz sfera gospodarki*®. Mogg by¢ to zatem interesy ze sfery np.
niepodlegtosci i nienaruszalnosci terytorium, dziedzictwa narodowego, ochro-
ny $srodowiska, skoro m.in. te wartosci - w mysl art. 5 Konstytucji RP - strzeze
Rzeczpospolita Polska. Nie sposob takze wykluczy¢, ze chodzi¢ moze o interesy
w sferze stosunkéw miedzynarodowych.

Prébie uchwycenia istoty pojecia powaznych szkéd dla ,waznych inte-
resOw Panstwa” nie sprzyja takze dostrzegalny brak konsekwencji terminolo-
gicznej ustawodawcy na gruncie Kodeksu. Dostrzec wszak trzeba postuzenie
sie w jego przepisach zwrotami typu: ,istotne interesy panstwa” (art. 7a § 2,
art. 81a § 2 pkt 3), ,wazny interes panstwowy” (art. 74 § 1) oraz ,interes bez-
pieczenstwa Panstwa” (art. 107 § 5). Proba niuansowania i wywodzenia, przy
postuzeniu sie - w mojej ocenie - wielokrotnie nadwatlonym zatozeniem dzia-
lania tzw. racjonalnego prawodawcy, prowadzi na manowce przy rozwazaniu
sensu uzywania podmiotowego ujecia w tej samej ustawie ,Panstwa” pisanego
wielka literg i ,panistwa” pisanego z matej litery. Na niepowodzenie raczej ska-
zane beda zabiegi interpretacyjne upatrujgce znaczacej réznicy miedzy ,waz-
nym interesem panstwowym” a ,waznymi interesami Panstwa”.

* Trudno nawet dopusci¢ mysl, ze pewne interesy pafnstwa majg charakter niewaznych,
btahych, nieistotnych.

6 Takich aspektow mozna by doszukiwac sie chociazby w gtosnej sprawie dotyczacej dzia-
talnosci kopalni wegla brunatnego w Turowie.
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VI

Przywotane wcze$niej uwagi prowadza do wniosku o pewnym rozchwia-
niu terminologicznym i braku konsekwencji w operowaniu na gruncie k.p.a. po-
jeciem ,szkody”. Taka niejednolitos¢ pojeciowa w tym zakresie wystepuje od
samego momentu uchwalenia Kodeksu, kolejne jego nowelizacje nie usunety
takiego stanu, a tylko go pogtebity. Najwyzszy czas podjac starania usuniecia
takich niezasadnych meriti zr6znicowan terminologicznych.

Narodowy Fundusz Zdrowia oferuje od pewnego czasu Polakom, ktorzy
ukonczyli 40 lat zycia, mozliwo$¢ skorzystania z profilaktycznych badan dia-
gnostycznych, dzieki ktéorym - jak wynika z materialéw reklamujacych 6w
program*” - mozna wykry¢ wczesniej chorobe i unikng¢ dtugotrwatego (w do-
mys$le: kosztownego) leczenia. Uwagi tej w zadnym razie nie kieruje wobec Sza-
nownego Jubilata, ktéremu mozna tylko pozazdrosci¢ stanu ducha, a wierze, ze
i doskonatego zdrowia. Sadze, Ze - stosujac tu pewna paralele - to k.p.a. wymaga
podobnego przegladu, nie tylko z racji czasookresu jego obowigzywania i wie-
lokrotnych nowelizacji, ktére nawarstwity problemy z wtasciwym jego stoso-
waniem. Nie mozna wszak pozostawac obojetnym na zgtaszane przez doktryne
watpliwosci co do trafno$ci oznaczonych konstrukcji normatywnych zawartych
w Kodeksie. Taki przeglad moze z powodzeniem obja¢ chociazby kwestie ujecia
»szkody” w k.p.a., podniesiong w niniejszym opracowaniu.

47 Pacjent.gov.pl.
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