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Roszczenia cywilnoprawne (odszkodowawcze)
jednostek samorzadu terytorialnego

Abstrakt

Jednostka samorzadu terytorialnego jest nie tylko podmiotem prawa publicznego, ale takze osoba
prawna dzialajaca w obrocie cywilnoprawnym. Dlatego przystuguja jej roszczenia odszkodowawcze,
ktorych moze ona dochodzi¢ przed sadem powszechnym od Skarbu Panstwa oraz innych podmiotow.
Roszczenia te moga wynikaé z tytutu szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziatanie lub
zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej, a takze z tytutu niewykonania lub nienalezytego
wykonania zobowigzania lub z tytutu czynéw niedozwolonych. Zasady i tryb dochodzenia roszczen
sa w tym zakresie uregulowane w przepisach kodeksu cywilnego, a uprawnienia jednostki samorzadu
terytorialnego sa w tym obszarze takie same, jak uprawnienia innych podmiotéw prawa cywilnego.

Stowa kluczowe
jednostka samorzadu terytorialnego, roszczenia cywilnoprawne, odpowiedzialno$¢ odszkodowaw-
cza, odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa.

1. Wsrod spraw, z ktorymi jednostka samorzadu terytorialnego jako samodzielny
podmiot prawa moze wystapi¢ na droge sadowa, na uwage zastuguja te, w ktérych ad-
resatem roszczen jest Skarb Panstwa, a przedmiotem zadan sg nalezne jednostce samo-
rzadu terytorialnego z mocy ustawy udzialy w podatkach i innych optatach oraz sub-
wencje i dotacje'. Ustawodawca, gwarantujgc w Konstytucji RP (art. 167) i w ustawach
zwyktych udziat jednostki samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych, w po-
staci udziatu w podatkach, subwencjach i dotacjach, nie wypowiada si¢ dostatecznie
wyczerpujaco na temat sagdowej ochrony tych dochodéw. W obowigzujacej obecnie
ustawie z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego?, regu-
lujgcej m.in. zasady i tryb przekazywania jednostkom samorzadu terytorialnego sub-
wencji i dotacji, przewidziano mozliwos¢ sadowego dochodzenia naleznych im §wiadczen
jedynie w odniesieniu do dotacji celowej, przeznaczonej na realizacj¢ zadan zleconych
z zakresu administracji rzgdowej (art. 49 ust. 6)°. Natomiast w ustawie z dnia 27 sierpnia

b A. Kisielewicz, Samodzielnos¢ gminy w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, \Warsza-
wa 2002, s. 119.

2 Dz.U. 22017 r. poz. 1453.

3 Warto zwrdci¢ uwage, ze obecnie jednostki samorzadu terytorialnego moga dochodzi¢ w postepowa-
niu sgdowym naleznej dotacji na zadania z zakresu administracji rzgdowej wraz z odsetkami w sytuacji, gdy
nie zostaty one przekazane w sposob umozliwiajacy petne i terminowe wykonanie zlecanych zadan. Podsta-
Wwa roszczenia nie moze by¢ natomiast nieprawidtowo ustalona w budzecie panstwa wysokos¢ dotacji, jak
to miato miejsce w poprzednim stanie prawnym (zob. na ten temat E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa
o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego. Komentarz, LEX/el. 2004, komentarz do art. 49, pkt 3).
Przepis art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach j.s.t. stanowi natomiast samodzielng podstawe roszczenia
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2009 r. o finansach publicznych? znalazty si¢ regulacje, w mysl ktorych zamieszczenie
w budzecie panstwa dochodéw z okreslonych zrodet lub wydatkéw na okreslone cele nie
stanowi podstawy roszczen ani zobowigzan panstwa wobec 0sob trzecich, ani roszczen
tych os6b wobec panstwa (art. 51 ust. 1). Co istotne, przepis ten stosuje si¢ odpowiednio
do jednostek samorzadu terytorialnego i nie przewiduje si¢ obecnie zadnych odstepstw
od zasady w nim wyrazonej (por. ust. 2)°. Mozna w zwiazku z tym mie¢ watpliwosci,
czy w obecnym stanie prawnym jednostkom samorzgdu terytorialnego przystuguja
roszczenia wobec panstwa nie tylko o dotacje celowe, ale réwniez subwencje i inne do-
chody publicznoprawne®.

Watpliwosci budzi tez kwestia rodzaju sadu, ktory powinien rozstrzygac takie spra-
wy (powszechny czy administracyjny). W praktyce powstata watpliwosc¢, czy do sprawy
o realizacj¢ takiego roszczenia nalezy stosowac przepisy kodeksu postgpowania cywil-
nego’, czy tez ustalenie i przekazywanie subwencji jest czynnoscia z zakresu administra-
cji publicznej, ktorej zgodno$¢ z prawem poddana jest kontroli sagdu administracyjnego®.
Stanowisko doktryny w kwestii charakteru sadu, ktéry powinien by¢ wlasciwy do orze-
kania w sprawach zwigzanych z ustaleniem i przekazaniem subwencji ogdlnej i dotacji
celowej na zadania zlecone, nie jest jednolite. Wlasciwos$¢ sagdéw powszechnych dla
rozstrzygania spraw z tego zakresu wskazywat miedzy innymi A. Borodo’, wedtug kto-
rego Skarb Panstwa i gmina majg takie samo prawo do swoich udziatow w podatku

o zaplatg kwoty rzeczywiscie potrzebnej do pelnego wykonania zadan zleconych (por. wyrok SN z dnia
18 listopada 2016 r., I CSK 823/15, LEX nr 2169473).

4 Dz. U. 22017 r. poz. 2077.

5 W poprzednio obowigzujacych ustawach o finansach publicznych znajdowaly si¢ przepisy, w mysl
ktorych zasady tej nie stosuje si¢ do wydatkow budzetu panstwa na subwencje dla jednostek samorzadu
terytorialnego. Wynikato z nich, Ze jednostka samorzadu terytorialnego ma roszczenie do panstwa z tytutu
naleznej jej subwencji.

6 Takie jak: udziat jednostki samorzadu terytorialnego w podatkach stanowiacych dochod budzetu pan-
stwa, udziat z tytutu optat i kar przewidzianych w ustawie o ochronie $rodowiska.

7 Za dopuszczalnoscig powddztwa cywilnego wypowiedziat si¢ SN w postanowieniach z dnia 19 mar-
ca 1999 r. i z dnia 11 sierpnia 1999 r. (I CKN 414/99, OSNC 2000, nr 1, poz. 20). SN uznat, ze do docho-
dzenia roszczenia o zaptate naleznej od panstwa subwencji ogdlnej nalezy stosowac przepisy k.p.c. Sprawa
ta, w ocenie sadu, nie ma wprawdzie charakteru sprawy cywilnej w znaczeniu materialnoprawnym, ze
wzgledu na publicznoprawny charakter subwencji, jednakze z uwagi na to, ze chodzi o roszczenie gminy,
powinna by¢ uznana za sprawe cywilng w znaczeniu formalnym, podlegajaca wtasciwosci sadu powszech-
nego. Teza tego postanowienia zostata krytycznie oceniona w literaturze przedmiotu (M. Szubiakowski,
Glosa do postanowienia SN z 11 sierpnia 1999 r. I CKN 414/99, ,,Panstwo i Prawo” 2000, z. 9, s. 105 i n.).

& W uchwale siedmiu s¢dziéw NSA z dnia 2 lipca 2001 r. (FPS 1/01, ONSA 2002, nr 1, poz. 1) sformu-
lowano tezg, iz gmina, ktorej nie przekazano subwencji w wysokosci wynikajacej z przepisow prawa, moze
szuka¢ ochrony prawnej w postgpowaniu przed sadem administracyjnym. Sad, wyrazajac taka opini¢, wziat
pod uwage charakter wiezi, jaka faczy gmine z podmiotem obowigzanym do przekazania subwencji oraz
fakt, ze subwencja stanowi dochdd gminy w zwiazku z wykonywaniem przez nia oznaczonych funkcji pu-
blicznych. Zatem o kognicji sadu administracyjnego zadecydowat publicznoprawny charakter prawny sto-
sunku taczacego gming z panstwem, wynikajacy ze statusu prawnego stron tego stosunku oraz z charakteru
roszczenia.

 A. Borodo, Roszczenia gmin o subwencje ogdlne i dotacje celowe. Wybrane zagadnienia, ,,Panstwo
i Prawo” 1992, z. 6, s. 66; idem, Udzial gmin w podatku dochodowym od 0sob fizycznych, ,,Samorzad Tery-
torialny” 1995, nr 11, s. 31 i n.; idem, Samorzqd terytorialny. System prawno-finansowy, Warszawa 1997,
s.871in.
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dochodowym od 0s6b fizycznych (i w innych podatkach). Obie te wspolnoty maja osobo-
wos$¢ prawng, dysponujg osobnym majatkiem, wykonuja odrebne zadania publiczne
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Obie zostaty z mocy ustaw wyposa-
zone w odpowiednie podatki i udzialty w podatkach, aby dzieki tym dochodom wykony-
waé swoje odrebne zadania. Przekazanie gminie tych udziatow nie moze by¢ oceniane
jako wtadcze i zarzadzajace dziatanie panstwa, poniewaz gmina nie jest podporzadkowa-
na urzedowi skarbowemu. Stosunki miedzy tymi podmiotami regulowane sg ustawami,
a spory, ktore pojawiajg si¢ na tle tych regulacji, nie moga by¢ sporami, w ktorych tylko
jedna strona moze miec racje, za$ racja ta nie mogtaby by¢ zbadana przez niezalezny sad.
Z regulacji ustawowych wynika zatem — zdaniem tego autora — ze skoro przekazanie
gminie naleznych jej z mocy ustawy udziatéw w podatkach nie nastgpuje w trybie decy-
zji administracyjnych, to zobowigzanie Skarbu Panstwa wobec gminy powinno by¢
oceniane jako zobowigzanie cywilnoprawne. W po6zniejszych publikacjach autor ten
przyjat jednak, ze w przypadku subwencji ogdlnej moze by¢ réwniez wiasciwy sad ad-
ministracyjny'. Takie tez stanowisko wydaje si¢ obecnie dominowaé¢ w doktrynie™.

Niezaleznie od pogladow dotyczacych rodzaju sadu, przed ktorym jednostka samo-
rzadu terytorialnego moze dochodzi¢ okreslonych roszczen o dochody publicznoprawne,
nie ulega watpliwosci, iz jednostka ta moze dochodzi¢ roszczen tego typu takze przed
sadami powszechnymi. Juz po reaktywowaniu samorzadu terytorialnego w literaturze
przedmiotu przyjmowano, ze stosunki publicznoprawne mogg rodzi¢ odpowiedzialnos¢,
ktora miesci si¢ w zakresie kognicji sadu powszechnego'>. Rowniez Sad Najwyzszy,
o czym byta mowa, poczatkowo uznawat kognicj¢ sadow powszechnych w sprawach
dochodow publicznoprawnych, cho¢ pdzniejsza ewolucja orzecznictwa w zasadzie wy-
kluczyta taka mozliwos¢. Nie oznacza to jednak, ze sad cywilny jest pozbawiony moz-
liwosci realizacji ochrony sadowej w stosunku do badanego zakresu samodzielnosci
jednostki samorzadu terytorialnego'. Najczesciej dotyczy ona orzekania o odpowiedzial-
nos$ci Skarbu Panstwa za konkretng szkode wyrzadzong przez funkcjonariusza panstwo-
wego (przy wykonywaniu wladzy publicznej)™.

10" A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., s. 169. Za podstawe do zakresu kognicji sagdu administracyjnego
uznany zostat art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

% Por. T. Dgbowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego paristwa i samorzqdu terytorial-
nego wraz z czescig ogolng prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 209; M. Szubiakowski, op. cit., s. 105
i n.; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow publiczno-
prawnych, Wroctaw 2005, s. 198.

12 R. Chalimoniuk, Uwagi o granicach prawa cywilnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2,
s. 168-169.

13 W. Miemiec, op. cit., s. 199. Podkres$la si¢ jednak, ze rola sadow powszechnych w ochronie samo-
dzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego jest marginalna, gdyz nie sa one uprawnione do rozstrzyga-
nia i ksztaltowania obowigzkow oraz praw ze sfery prawa publicznego; ochrona ta ma zatem charakter po-
mocniczy (J. Matecki, Sgdowa ochrona samodzielnosci finansowej samorzqdu terytorialnego, [w:] Polska
samorzqdnos¢ w integrujqcej si¢ Europie, I Forum Samorzgdowe, Szczecin 2004, s. 323).

4 Zob. na ten temat E. Kruk, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa za
niezapewnienie jednostce samorzqdu terytorialnego srodkow na realizacje jej zadan, [w:] J. Parchomiuk,
B. Ulijasz, E. Kruk, Dziesig¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, Warszawa 2009,
s.392in.
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2. Podstawg prawng roszczen odszkodowawczych jednostki samorzadu terytorial-
nego wobec panstwa jest przepis art. 77 Konstytucji RP, przyznajacy kazdemu prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziala-
nie organu wtadzy publicznej oraz art. 417 kodeksu cywilnego przewidujacy odpowie-
dzialno$¢ Skarbu Panstwa za szkod¢ wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie
lub zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej®. Przepis art. 417 k.c. nie zawie-
ra zadnych ograniczen podmiotowych i z zadaniem naprawienia szkody moze wystapi¢
kazdy poszkodowany podmiot stosunkow cywilnoprawnych, jezeli doznat szkody wy-
rzadzonej przez wykonujacych wtadze publiczna. Roszczenia odszkodowawcze przystu-
guja wiec takze jednostkom samorzadu terytorialnego, ktore moga — jako podmioty
prawa cywilnego — zosta¢ poszkodowane bezprawnym dzialaniem okre§lonych organdéw
wladzy publicznej (ustawodawczej, sadowniczej, wykonawczej)'®. Zardéwno w art. 77
Konstytucji RP, jak i w art. 417 k.c. zalozono, ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
wigze si¢ z dzialalno$cig wszelkich organow wiladzy publicznej. Istotng zmiang jest
odejscie od zasady, zgodnie z ktora odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza zwigzana jest
z dziatalnoscia konkretnych funkcjonariuszy (w mysl art. 417 k.c. w poprzednim brzmie-
niu, szkoda musiala by¢ wyrzadzona przez funkcjonariusza przy wykonywaniu powie-
rzonych mu czynnosci; podobnie stanowit uchylony art. 420'k.c.). Nalezy zatem przyjacé,
ze dla powstania odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa wobec jednost-
ki samorzadu terytorialnego nie jest istotne, jakie jest formalne usytuowanie w struktu-
rze organu wladzy (administracji) publicznej bezposredniego sprawcy szkody. Ponadto
obecna regulacja nie pozostawia watpliwosci co do tego, iz odpowiedzialnos¢ moze si¢
wigza¢ wylacznie z dziatalno$cia o charakterze wltadczym. Pojecie ,,wykonywanie wia-
dzy publicznej” obejmuje bowiem tylko takie dzialania, ktore ze swej istoty, a wigc ze
wzgledu na charakter i rodzaj funkcji, przynaleznej wtadzy publicznej, wynikaja z kom-
petencji okre§lonych w przepisach prawa. Chodzi zatem o dziatanie w takim obszarze,
w ktorym moze dojs¢ do naruszenia praw podmiotowych jednostki samorzadu teryto-
rialnego ze strony (panstwowej) wladzy publicznej. Zasada wyrazona expressis verbis
w art. 417 k.c. jest takze odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone zaréwno dziataniem,
jak 1 zaniechaniem. Chodzi¢ tu zatem bedzie o wszelkie zachowania organu wladzy
publicznej (panstwowej), takze faktyczne, rozstrzygniecia indywidualne (decyzje admi-
nistracyjne, orzeczenia, zarzgdzenia), akty quasi-normatywne (np. instrukcje i wyjasnie-
nia), jak i zaniechanie, czyli brak dziatania. Z orzecznictwa sagdowego wynika, ze to
wilasnie zaniechanie — polegajace na nieprzekazaniu gminie dotacji celowych z budzetu
panstwa — stanowito najczesciej podstawe roszczen odszkodowawczych jednostek samo-
rzadu terytorialnego wobec Skarbu Panstwa.

15 Tre$¢ art. 417 k.c. zostata zasadniczo zmieniona w drodze nowelizacji z 17 czerwca 2004 1. (ustawa
o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. Nr 162, poz. 1692), w zwiazku
z wejs$ciem Polski do UE i koniecznoscig dostosowania prawa polskiego do standardéw europejskich.

16 Przy czym jednostki samorzadu terytorialnego rowniez odpowiadaja za szkody wyrzadzone przy wy-
konywaniu wladzy publicznej (w sferze imperium), na takich samych zasadach, jak Skarb Panstwa (por.
art. 417 k.c.).

164



Roszczenia cywilnoprawne (odszkodowawcze) jednostek samorzadu terytorialnego

Co istotne, z obowiazujacych regulacji kodeksowych dotyczacych odpowiedzial-
nos$ci odszkodowawczej panstwa (art. 417 k.c.) jednoznacznie wynika, ze przestanka tej
odpowiedzialnosci nie jest wina. W art. 417 k.c. jest mowa o szkodzie wyrzadzonej ,,przez
niezgodne z prawem” dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej,
ktorego skutkiem jest wyrzadzenie szkody, co pocigga za sobg obowiazek jej naprawie-
nia. Przestanka tej odpowiedzialnosci jest samo ,,niezgodne z prawem dziatanie lub
zaniechanie”, co mozna rozumie¢ jako dziatanie z naruszeniem prawa lub bez podstawy
prawnej, a takze bezczynnos¢, jesli prawo naklada obowiazek okreslonego dzialania.
Majac to na uwadze, trudno zaakceptowac orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 25 lip-
ca 2003 r."”, w ktorym sad uznal, iz gminie nie nalezy si¢ odszkodowanie za zanizenie
przez wojewode wyplaty dotacji celowej na dodatki mieszkaniowe w poréwnaniu do
kwoty okreslonej przez gmine w zapotrzebowaniu. Rozstrzygniecie oparte zostato na
tezie, ze ,,[...] niewyplacenie gminie w petnej wysokosci dotacji celowej z budzetu pan-
stwa na wyplate dodatkow mieszkaniowych przez wojewodg, w $wietle obowigzujacego
stanu prawnego nie ma znamion bezprawnosci”. Wedlug sadu, nieprzekazanie przez
funkcjonariusza panstwowego, jakim jest wojewoda, dotacji celowej z budzetu panstwa,
zgodnie z wymaganym przez prawo zgloszonym zapotrzebowaniem, mimo spowodo-
wania szkody w postaci utraty zaplanowanych dochodéw w budzecie gminy, jest dzia-
faniem zgodnym z prawem. Teza ta zostala stusznie skrytykowana w literaturze przed-
miotu®®, poniewaz nie ulega watpliwosci, ze w opisanej sytuacji gmina poniosta szkode
na skutek zaniechania po stronie panstwa, ktore byto bezprawne. Obowiazek okreslone-
go dziatania (w tym przypadku wyptaty dotacji w odpowiedniej wysokos$ci) wynikat
bowiem z konkretnego przepisu prawa i mozna bylo ustali¢, na czym konkretnie miato-
by polega¢ zachowanie organu wtadzy publicznej, aby do szkody nie doszto".

3. Skarb Panstwa odpowiada takze za szkody wyrzadzone niewydaniem aktu nor-
matywnego, czyli za tzw. zaniechanie legislacyjne (normatywne)*. Zachodzi ono wowczas,
gdy ustawodawca, wbrew obowigzkowi prawnemu, nie stworzyl wymaganych regulacji
(zaniechanie wtasciwe) albo stworzyt regulacje niepeina lub fragmentaryczng (zaniecha-
nie wzgledne)®'. Bedace zrodlem szkody bezprawie normatywne w postaci zaniechania
ustawodawcy moze by¢ ustalone przez sady powszechne i Sad Najwyzszy w postgpowa-
niu odszkodowawczym. Ich kompetencja w tym zakresie wynika nie tylko z art. 2 k.p.c.,
statuujgcego generalng zasade wiasciwosci sadow powszechnych w sprawach cywilnych,
ale przede wszystkim z art. 175 i 177 Konstytucji, a takze z art. 188 Konstytucji (a con-
trario), nieprzyznajacego takiej kompetencji Trybunatowi Konstytucyjnemu. Jednostka

17 Wyrok SN z dnia 25 lipca 2003 r., V CK 108/02, FK 2004, nr 12, s. 62.

8 Zob. szerzej A. Cisek, W. Miemiec, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 25 lipca 2003 r. (sygn.
akt V CK 108/102), ,,Finanse Komunalne” 2004, nr 12, s. 66-67; W. Miemiec, op. cit., s. 203-204.

1% Por. wyrok SN z dnia 26 marca 2003 r., II CKN 1374/00, LEX nr 78829.

20 Por. wyrok SN z dnia 24 wrze$nia 2003 r., I CK 143/03, OSNC 2004, nr 11, poz. 179; uchwata SN
z dnia 6 lipca 2006 r., IIl CZP 37/06, OSNC 2007, nr 4, poz. 56; uchwata SN z dnia 19 maja 2009 r., [Il CZP
139/08, OSNC 2009, nr 11, poz. 144.

2l Por. A. Olejniczak, [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom 1. Zobowigzania - czesé¢
ogolna, LEX/el. 2014, komentarz do art. 417 k.c.
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samorzadu terytorialnego poszkodowana na skutek zaniechania legislacyjnego (ustawo-
dawcy lub prawodawcy administracyjnego — np. ministra, ktory nie wydat rozporzadze-
nia do ustawy), moze dochodzi¢ roszczen odszkodowawczych wobec Skarbu Panstwa
przed sadem powszechnym. Roszczenia odszkodowawcze przystuguja jednak wytacznie
w przypadku, gdy przepis prawa nakazywatl organowi wtadzy publicznej wydanie okre-
$lonego aktu normatywnego, a ten owej czynnosci konwencjonalnej nie dokonat.

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza moze by¢ nastepstwem nieuchwalenia ustawy,
niewydania rozporzadzenia lub niewydania aktu prawa miejscowego. Zaniechanie legi-
slacyjne polega w szczeg6élnosci na niewykonywaniu obowiazku wydania aktu norma-
tywnego nalozonego przez Konstytucj¢ RP, ktorej przepisy nakazujag w drodze ustawy
uregulowac okreslone kwestie. Podobnie obowiazek wydania aktu normatywnego moga
okresla¢ przepisy ustawy, nakazujac okreslonemu organowi wykonujacemu wiadze
publiczng wydanie stosownego aktu normatywnego. Takze przepisy prawa Unii Euro-
pejskiej lub ratyfikowanej umowy migdzynarodowej moga obligowaé polskie organy
wladzy publicznej do wydania okreslonego aktu prawnego. Takiego obowigzku nie
formutuja przepisy, ktore jedynie udzielajag kompetencji do stworzenia okreslonej regu-
lacji, pozostawiajac jednak organowi wtadzy publicznej decyzje co do skorzystania z tej
mozliwosci. Trafny jest poglad, ze odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzong niewydaniem
aktu normatywnego ograniczona jest tylko do sytuacji, gdy przepis prawny expressis
verbis formutuje obowigzek wydania tego aktu®?. Stad w wyroku z dnia 5 grudnia 2007 r.
Sad Najwyzszy uznal, ze tres¢ art. 417* § 4 k.c. ,,nie upowaznia do przyjecia tezy, ze
z zaniechaniem legislacyjnym mamy do czynienia takze wowczas, gdy ustawodawca
stworzyt regulacje niepetna, fragmentaryczng”?®. Natomiast nie ma watpliwos$ci, ze
powszechnie odczuwana potrzeba uregulowania okreslonej kwestii, silnie wsparta na
ogolnych zatozeniach aksjologicznych, nie oznacza ,,przewidywanego przepisem prawa”
obowigzku wydania aktu normatywnego*. W doktrynie wskazuje sie, ze odpowiedzial-
no$¢ odszkodowawcza ograniczona jest do przypadkow, gdy przepis prawny konkrety-
zuje tres¢ aktu normatywnego w ten sposob, ze okresla, na czym mialoby polegac za-
chowanie organu wladzy publicznej, aby do szkody nie doszto. Jednoczes$nie wskazuje
sig, ze obowiazek powinien dotyczy¢ ustanowienia norm prawnych okreslajacych prawa
i obowiazki o charakterze majatkowym podmiotoéw prawa cywilnego, aby mozliwe byto
ustalenie szkody wywotanej zaniechaniem tej czynnos$ci, z uwzglednieniem konkretnej
sytuacji podmiotu zgdajacego odszkodowania®.

4. Ponadto mozliwe jest dochodzenie przez jednostke samorzadu terytorialnego
roszczen odszkodowawczych z tytutu tzw. bezprawia legislacyjnego, czyli wydania aktu
normatywnego niezgodnego z prawem. Odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong

2 Ibidem.

2 Wyrok SN z dnia 5 grudnia 2007 r., I CSK 273/07, LEX nr 334979.

2 A. Olejniczak, op. cit., komentarz do art. 417 k.c.

2 W wyroku SN z dnia 4 sierpnia 2006 r. (III CSK 138/05, OSNC 2007, nr 4, poz. 63) wskazano, ze
odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzong zaniechaniem legislacyjnym powstaje tylko wtedy, gdy prawa
jednostek — przyznane przez prawodawce w sposdb oczywisty 1 bezwarunkowy — nie moga by¢ zrealizowa-
ne na skutek niewydania odpowiedniego aktu normatywnego.
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wydaniem takiego aktu normatywnego okresla art. 417* § 1 k.c. Uzaleznia on mozliwo$¢
dochodzenia przed sadem powszechnym, w drodze postepowania cywilnego, naprawie-
nia poniesionej przez poszkodowanego szkody, od stwierdzenia w innym postepowaniu
niezgodnosci dokonanej czynno$ci konwencjonalnej o charakterze wladczym (aktu
normatywnego) z konstytucja, ratyfikowang umowa migdzynarodowa lub ustawa.
»Przedsad” polega na ustaleniu w odrgbnym postepowaniu, ze ma miejsce niezgodno$¢
normy lub norm wyrazonych w zaskarzonym akcie normatywnym z norma lub norma-
mi wyrazonymi w akcie normatywnym usytuowanym wyzej w hierarchii zrédet prawa.
Aktami normatywnymi, o ktorych stanowi art. 417 § 1 k.c., sa normy prawne ujete
w powszechnie obowigzujacych zrodtach prawa (art. 87 i 94 Konstytucji RP): ustawach,
ratyfikowanych umowach mi¢dzynarodowych, rozporzadzeniach, aktach prawa miej-
scowego®®. Normy postepowania zrekonstruowane na podstawie tych przepisow muszg
mie¢ charakter abstrakcyjny, naktadajac powszechny obowigzek okreslonego zachowa-
nia, a wiec nakazujac lub zakazujac generalnie oznaczonym podmiotom okreslonych
zachowan w okreslonych sytuacjach. Do stwierdzenia niezgodno$ci aktow normatywnych
z Konstytucjg RP, ratyfikowang umowg migdzynarodowa lub ustawa kompetentny jest
Trybunal Konstytucyjny, z wyjatkiem aktow prawa miejscowego, o ktorych zgodnos$ci
lub niezgodnosci z ustawami orzekajg sady administracyjne®’. W pismiennictwie dys-
kusje budzi kwestia wartosciowania wad aktow normatywnych. Zdaniem niektorych nie
w kazdym przypadku niekonstytucyjnosci normy prawnej stwierdzonej przez TK moz-
na méwi¢ o bezprawnosci normatywnej, uzasadniajacej odpowiedzialnos¢ odszkodo-
wawcza na podstawie art. 417* § 1 k.c.”® Nie ulega watpliwosci, ze orzekajac o niezgod-
nosci jednej normy prawnej z inng norma, wyzszego rzedu, organ kompetentny do
kontroli (TK, NSA, inny sad administracyjny) nie uwzglednia indywidualnego przypad-
ku podmiotu prawa, a rozstrzyga konflikt miedzy normami o charakterze generalnym,
celem przywrocenia spojnosci systemowi prawa. Dopiero sad powszechny, orzekajac
o konsekwencjach stwierdzonej bezprawnos$ci, powinien podja¢ wysitek oceny, czy
pozostaje ona w zwigzku przyczynowym ze szkoda, ktorej doznat poszkodowany. Ciezar
dowodu obu tych przestanek cigzy na poszkodowanym (art. 6 k.c.)”. Mozliwo$¢ uzyska-
nia odszkodowania znacznie ogranicza przestanka zwigzku przyczynowego, poniewaz
wymaga wykazania, ze w danym, konkretnym przypadku poszkodowany (np. jednostka

26 Por. wyrok TK z dnia 17 stycznia 2006 r. (U 6/04, Dz. U. Nr 15, poz. 119), w ktérym stwierdzono
niezgodnos¢ z Konstytucja i ustawa — Prawo o ruchu drogowym przepisow rozporzadzenia Ministra Infra-
struktury z 28 lipca 2003 r. w sprawie oplat za karte pojazdu.

21 Za rownowazne prejudykatom nie sa natomiast uznawane rozstrzygnig¢cia organow nadzorczych (Pre-
zesa Rady Ministrow, wojewody, regionalnej izby obrachunkowej), podejmowane w trybie administracyjnej
kontroli aktéw prawa miejscowego, stwierdzajace niezgodnos¢ z prawem (por. E. Baginska, Odpowiedzial-
nos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wiladzy publicznej, Warszawa 2006, s. 381; odmiennie: J. Skoczylas,
Odpowiedzialnosé za szkody wyrzgdzone przez wiadze publiczng, Warszawa 2005, s. 224-225).

2 Por. M. Safjan, Ewolucja odpowiedzialnosci wladzy publicznej — od winy funkcjonowania do bez-
prawnosci normatywnej, ,,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2003, nr 3, s. 164 i n.; Z. Banaszczyk, [w:] K. Pie-
trzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, Warszawa 2015, komentarz do art. 417*k.c., nb 4; od-
miennie: E. Baginska, op. cit., s. 378.

¥ Por. A. Olejniczak, [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks..., komentarz do art. 417 k.c., pkt 5.
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samorzadu terytorialnego) nie doznatby szkody majatkowej lub krzywdy, gdyby nie
doszto do bezprawnosci normatywnej; nie wystarczy mozliwo$¢ uzyskania korzysci
z niewydania aktu normatywnego niezgodnego z aktem hierarchicznie wyzszym?*’. Od-
powiedzialno$¢ odszkodowawczg rodzi takze naruszenie aktem normatywnym prawa
Unii Europejskiej. Chodzi zardwno o ustanowienie normy niezgodnej z prawem jedno-
litym UE, jak i nieprawidtowe wdrozenie dyrektywy lub decyzji ramowej. Zgodnie
z judykaturg Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci poszkodowany moze zadaé
naprawienia szkody, jezeli ustawodawca krajowy naruszyl norme prawa wspolnotowego,
ktorej celem jest przyznanie praw jednostkom?'.

Jezeli odpowiedzialno$¢ ponosi Skarb Panstwa, to w przypadku szkody wyrzadzo-
nej bezprawng ustawg lub umowag miedzynarodows jako statio fisci nalezy wskazaé
ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa, a jezeli szkode wyrzadzono wydaniem
bezprawnego rozporzadzenia — jako statio fisci wskazaé trzeba organ, ktéry wydat ten
akt. W sprawach o naprawienie szkody wyrzadzonej przez wydanie ustawy lub rozpo-
rzadzenia Rady Ministrow niezgodnych z Konstytucja RP, ratyfikowana umowa mig-
dzynarodowa lub ustawa obowiazkowe zastepstwo procesowe Skarbu Panstwa wykonu-
je Prokuratoria Generalna. Natomiast w sprawach o naprawienie szkody wyrzadzone;j
przez wydanie rozporzadzenia przez inny organ konstytucyjnie do tego powolany (np.
ministra) czynnosci procesowe za Skarb Panstwa podejmuje ten organ, chociaz Proku-
ratoria Generalna, z urzedu lub na wniosek, moze przejgé zastepstwo procesowe?.

5. Szkoda i zwigzane z nig roszczenia odszkodowawcze jednostki samorzadu tery-
torialnego moga tez powstac¢ na skutek wydania niezgodnego z prawem aktu indywidu-
alnego o charakterze wladczym (prawomocnego orzeczenia, ostatecznej decyzji). W prze-
pisie art. 417" § 2 k.c. ustawodawca uzaleznia od ,,przedsadu” odpowiedzialnos$¢ za
szkode wyrzadzong wydaniem ww. niezgodnych z prawem orzeczen, w tym takze gdy
wydanie aktu indywidualnego nastgpito na podstawie aktu normatywnego niezgodnego
z prawem. Chodzi wigc o przypadki, gdy wadliwy jest akt indywidualny (niezgodny
z normami prawnymi) albo bezprawny jest akt normatywny, stanowiacy podstawe wy-
dania aktu indywidualnego. Natomiast przepis art. 417! § 2 k.c. nie okre$la odpowiedzial-
nosci za szkode wyrzadzong wykonywaniem orzeczen lub decyzji w sposob sprzeczny
z prawem. Moze wowczas znalez¢ zastosowanie art. 417 k.c. Ustalenie, czy prawomocne

30 Podobne wnioski zawarte sa w wyroku SN z dnia 12 stycznia 2007 r. (IV CSK 318/06, LEX
nr 277301), ze jezeli ,,niezgodna z prawem norma ogranicza mozliwo$¢ realizacji prawa podmiotowego
uprawnionego, to dopiero podjeta przezen przynajmniej proba zrealizowania tego prawa, uniemozliwiona
przez dziatanie normy niezgodnej z Konstytucja, moze dawa¢ podstawe¢ do ustalenia normalnego zwiazku
przyczynowego. Nie daje natomiast takiej podstawy sama potencjalna mozliwos¢ niezrealizowania prawa,
jezeli w ogole nie podjeto proby jego realizacji. Jesli nawet uprawniony bytby w stanie przeprowadzi¢ do-
wad tego, ze wadliwa norma prawna uniemozliwia realizacj¢ przystugujacego jemu i innym uprawnionym
prawa i na skutek tego pozbawia go korzys$ci majatkowej, to taka szkoda ma charakter szkody nawet nie
hipotetycznej, a jedynie ewentualnej i w $wietle art. 361 § 2 k.c. nie podlega naprawieniu”.

31 R. Stefanicki, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstwa wobec jednostki z tytutu niewypelniania
prawa wspolnotowego, ,,Panstwo i Prawo” 2004, z. 7, s. 41.

32 Ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z2016 1.
poz. 2261).
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orzeczenie sadu albo ostateczna decyzja administracyjna jest niezgodna z prawem ze
wzgledu na wadliwo$¢ podstawy prawnej (art. 417* § 2 zd. 2 k.c.), nastepuje w postepo-
waniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, Naczelnym Sadem Administracyjnym lub
innymi sgdami administracyjnymi, przed ktorymi konieczne jest stwierdzenie niezgod-
nos$ci aktu normatywnego z Konstytucja RP, ratyfikowang umowa mi¢dzynarodowa lub
ustawa. Jednak jak stanowi art. 190 ust. 4 Konstytucji RP i jak trafnie stwierdzit TK
w wyroku z dnia 2 marca 2004 r.**, Trybunat nie kontroluje samego rozstrzygniecia sg-
dowego, ,,lecz tylko jego prawng podstawe”. Orzeczenie TK o niekonstytucyjnosci aktu
normatywnego, zastosowanego przy wydawaniu prawomocnego orzeczenia sadowego,
ostatecznej decyzji administracyjnej lub rozstrzygnigcia w innych sprawach stanowi
wigc podstawe do wznowienia postepowania i uchylenia decyzji lub innego rozstrzy-
gniecia ,,na zasadach i w trybie okreslonych w przepisach wtasciwych dla danego poste-
powania”. Jezeli szkoda jest nastepstwem niezgodnosci z prawem prawomocnego orze-
czenia sadu albo ostatecznej decyzji administracyjnej, ale z innych przyczyn niz
bezprawno$¢ podstawy prawnej ich wydania (art. 417* § 2 zd. 1 k.c.), wowczas sady sa
uprawnionymi do orzekania o tej niezgodnos$ci z prawem (prejudykat). W przypadku
ostatecznych decyzji administracyjnych o bezprawnosci orzekajg sady administracyjne.
W przypadku spraw podlegajacych jurysdykcji sadow powszechnych kwestia ta zostata
uregulowana w przepisach kodeksu postgpowania cywilnego (art. 424'-4241%), okre$la-
jacych skarge o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia sadu.
Z reguty chodzi o orzeczenia sadu drugiej instancji konczacego postepowanie w sprawie,
gdy przez jego wydanie stronie zostata wyrzadzona szkoda, a zmiana lub uchylenie tego
orzeczenia w drodze przystugujacych stronie sSrodkow prawnych nie byto i nie jest moz-
liwe (art. 424 § 1 k.p.c.). Za orzeczenie niezgodne z prawem uznaje si¢ orzeczenie nie-
watpliwie sprzeczne z zasadniczymi i niepodlegajacymi rdéznej wyktadni przepisami,
z ogolnie przyjetymi standardami rozstrzygnig¢ albo wydane w wyniku szczegdlnie
razgco btednej wyktadni lub niewtasciwego zastosowania prawa’*, przy czym odstapie-
nie przez sad od utrwalonej wyktadni, jezeli orzeczenie odpowiada standardom orzeka-
nia, nie oznacza jego niezgodnosci z prawem™®.

Przepis art. 417* § 3 k.c. okresla odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej za zaniechania
w dokonywaniu aktow indywidualnych o charakterze wtadczym, czyli za uszczerbki spo-
wodowane przewlekloScig postepowania sadowego albo administracyjnego. Odpowiedzial-
nos¢ odszkodowawcza za niewydanie orzeczenia lub decyzji dotyczy tylko przypadkow,
gdy obowigzujacy przepis prawa nakazywat sagdowi lub organowi administracyjnemu
wydanie orzeczenia lub decyzji. Przestanka przypisania obowigzku naprawienia szkody
wyrzadzonej przewlekloscia postepowania jest wiec skonkretyzowany w przepisie prawa
obowigzek podjgcia przez organ sagdowy lub administracyjny okreslonych dziatan wtad-
czych, o charakterze indywidualnym, ktoérych zaniechanie spowodowato szkode.

33 Wyrok TK z dnia 2 marca 2004 r., SK 53/03, OTK-A 2004, nr 3, poz. 16.

3% Por. wyrok SN z dnia 7 lipca 2006 r., I CNP 33/06, OSNC 2007, nr 2, poz. 35.

35 Por. wyrok SN z dnia 14 lutego 2007 r., IT CNP 70/06, LEX nr 255597. W postanowieniu z dnia
26 kwietnia 2006 r. (V CNP 79/05, LEX nr 198521) SN uznat, ze wadliwo$¢ orzeczenia powinna by¢ oczy-
wista i nie wymagacé glebszej analizy prawnicze;.
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Ustawodawca takze w przypadku odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzona przewlekloscia
postepowania uzaleznia dopuszczalnos$¢ zadania odszkodowania od stwierdzenia we wiha-
Sciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chociaz
dopuszcza mozliwos¢ uchylenia przestanki prejudykatu, jezeli przepisy odrebne tak stano-
wig. Ustawodawca uregulowat odrebnie dla sagdow i organdow administracyjnych wlasciwe
tryby dla stwierdzenia niezgodno$ci z prawem zachowan tych organdéw wiadzy publicznej*®.

6. Jednostka samorzadu terytorialnego jest nie tylko podmiotem prawa publiczne-
g0, ale takze osoba prawna dziatajaca w obrocie cywilnoprawnym, dlatego mozliwe jest
réwniez dochodzenie przez nig przed sadem powszechnym roszczen odszkodowawczych
od innych podmiotéw niz Skarb Panstwa. Odpowiedzialno$¢ ta moze wynikac przede
wszystkim ze stosunkow zobowigzaniowych, ktdrych strong jest jednostka samorzadu
terytorialnego (z tytutu niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania — od-
powiedzialno$¢ ex contractu) lub z tytutu czynow niedozwolonych (odpowiedzialnosé
ex delicto). Zasady i tryb dochodzenia roszczen sa w tym zakresie uregulowane w prze-
pisach kodeksu cywilnego. Uprawnienia jednostki samorzadu terytorialnego sg w tym
obszarze takie same, jak uprawnienia innych podmiotow cywilnoprawnych?’.

Civil claims (for indemnity) of local self-government units

Abstract

Alocal self-government unit is not only a public law entity but also a legal entity acting in the conduct
of civil law transactions. That is why it is entitled to claims for indemnity which it can vindicate be-
fore a common court of law from the State Treasury and other entities. These claims may result from
the damage caused by illegal actions or cessation when exercising public power and on account of
non-performance or misperformance of obligations, or due to illicit acts. The rules and procedure of
the vindication of claims in this respect are regulated in the provisions of the civil code, and the local
self-government unit’s rights are in this area the same as the rights of other civil law entities.

Key words
local self-government unit, civil claims, liability for damages, State Treasury liability.

Dr hab. Joanna Jagoda — prof. nadzw. US w Katedrze Prawa Samorzadu Terytorialnego na
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3¢ Stwierdzenie przewlektosci postepowania sadowego lub przygotowawczego nastepuje w trybie skar-
gi okreslonej ustawg z dnia 17 czerwca 2004 1. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy
w postgpowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu
sagdowym bez nieuzasadnionej zwloki (Dz. U. z 2016 r. poz. 1259). Prawnym instrumentem stwierdzenia
przewleklosci w postepowaniu administracyjnym, a wiec dla uzyskania prejudykatu okre$lonego art. 417*
§ 3 k.c., jest natomiast skarga na bezczynno$¢, ktorg przewiduje art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.

37 Na temat zasad odpowiedzialno$ci odszkodowawczej w prawie cywilnym zob. obszerna literature
przedmiotu, np. M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2011; A. Olejniczak (red.),
System Prawa Prywatnego. Prawo zobowigzan — czes¢ ogolna, t. 6, Warszawa 2009.
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