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I. Ewolucja odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
za szkody wyrzadzone wydaniem decyzji
lub orzeczenia

1. Odpowiedzialno$¢ panstwa za szkody wyrzadzone wtadczymi dziataniami
jego organdw przeszta w prawie polskim na przestrzeni ostatnich dziesigcioleci
znamienna ewolucje'. W okresie miedzywojennym brak byto podstaw prawnych
dla przypisania panstwu odpowiedzialnosci za takie dziatania, pomimo ze art. 121
Konstytucji marcowej deklarowal prawo do odszkodowania takze za dziatania
wladcze?. Przepis ten realizacje wyrazonej w nim zasady wiazal jednak z do-

! Znakomity opis tej ewolucji do poczatkow lat sze$édziesiatych ubieglego wieku odnajdu-
jemy w pracy J. Kosika, Zasady odpowiedzialnosci Panstwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjo-
nariuszow, Wroctaw 1961. Zob. takze: W. Czachérski, [w:] System prawa cywilnego, t. 111, cz. 1.
Prawo zobowiqzan czes¢ ogélna, Wroctaw 1981, s. 577 i n. Z nowszej literatury: E. Baginska,
Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa 2006; M. Sa-
fjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku), Warszawa
2004.

2 Przepis ten przewidywat: , Kazdy obywatel ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka mu
wyrzadzily organy wladzy panstwowej, cywilnej lub wojskowej przez dziatalno$¢ urzgdowa, nie-
zgodna z prawem lub obowigzkami shuzby. Odpowiedzialnym za szkodg jest Panstwo solidarnie
z winnymi organami; wniesienie skargi przeciw Panstwu i przeciw urzgdnikom nie jest zalezne
od zezwolenia wladzy publicznej. Tak samo odpowiedzialne sg gminy i inne ciata samorzadowe,
oraz organy tychze. Przeprowadzenie tej zasady okreslajg osobne ustawy”.
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okre$leniem jej w osobnej ustawie. Ustawy takiej nie wydano, wobec czego Sad
Najwyzszy konsekwentnie uznawal, ze przepis konstytucji ma znaczenie tylko
programowe*. Wejscie w zycie kodeksu zobowiazan nie zmienito tej sytuacii,
gdyz kodeks ten nie zawieral przepisow, ktore regulowalyby odpowiedzialnos¢
panstwa w duchu art. 121 Konstytucji marcowej>. W orzecznictwie, poprzez roz-
szerzanie pojecia ,,dzialanie niewladcze panstwa”, przyznawano czasem ochro-

n¢ poszkodowanym wskutek zachowan, ktore, pomimo ich zwiazku z imperium,

traktowano jako dzialalnos¢ z zakresu dominium®.

Takie stanowisko dominowalo w orzecznictwie rowniez w pierwszych latach
po II wojnie swiatowej. W czasie prac nad unifikacja prawa cywilnego zgtoszono
postulat uregulowania powszechnych zasad odpowiedzialnosci panstwa za czyn-
nosci urzedowe funkcjonariuszy’, ktéry jednak nie doczekat sig realizacji. Prze-
pisy ustawy unifikacyjnej®, w ocenie judykatury, nie stwarzaty podstaw dla odpo-

wiedzialnosci panstwa za szkody spowodowane dziataniami wtadczymi, chociaz

w doktrynie wskazywano na mozliwosé innej interpretacji tych przepisow®.

Przelom w tym podejsciu wprowadzita dopiero ustawa z 15 listopada 1956 .
o odpowiedzialno$ci panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszow
panstwowych!?, ktérej przepisy nastepnie w znacznej czesci zostaty wiaczo-
ne do kodeksu cywilnego z 1964 r. Zasady odpowiedzialnosci panstwa — ktdre
w ujeciu kodeksowym wystepowato juz jako Skarb Panstwa — rozwiniete zostaty
w uchwale petnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z 15 lutego 1971 r.,
ustalajacej wytyczne wymiaru sprawiedliwosci i praktyki sadowej w sprawie od-
powiedzialnosci Skarbu Panstwa oraz panstwowych osob prawnych za szkody

3 Wiecej na ten temat: M. Haczkowska, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza paristwa we-
diug Konstytucji RP, Warszawa 2007, s. 15 i n.

4 Zob. orzeczenie Izby I Sadu Najwyzszego z 16 grudnia 1927 r., I 596/26, Zbior orzeczen
1927/181, w ktorym Sad stwierdzit jednoznacznie, ze do czasu wprowadzenia ustawy regulujacej
sam zakres i szczegoly zapowiedzianej odpowiedzialno$ci panstwa odpowiedzialno$¢ ta nie moze
opiera¢ si¢ wylacznie na przepisie art. 121 Konstytucji. Na temat orzecznictwa w okresie miedzy-
wojennym: S. Rosmarin, O roszczeniach odszkodowawczych z powodu bezprawia urzednika admi-
nistracyjnego, Lwow 1933,s.41in.

5 Jak podkreslat jego wspottworca, kodeks ten stosuje sie takze ,,do odpowiedzialnosci 0s6b
prawnych prawa publicznego, jak Panstwo, gmina itp., za szkody wyrzadzone przez ich organy przy
wykonywaniu dziatalnosci o charakterze gospodarczym, tj. takiej, jaka by mogta spetnia¢ osoba
prywatna”, R. Longchamp, Zobowiqzania, Poznan 1948, s. 262.

6 Tak postapil np. Sad Najwyzszy w orzeczeniu powotanym w przypisie 3.

7 W. Czachorski, Problem unifikacji przepisow o odpowiedzialnosci paristwa i zwiqzkéw pu-
bliczno-prawnych za szkody wyrzqdzone bezprawnie przez funkcjonariuszéw publicznych, PiP 1946,
nr 4.

8 Ustawa z 18 lipca 1950 r. Przepisy wprowadzajace przepisy ogélne prawa cywilnego —
Dz.U. z 1950 r., Nr 34, poz. 312.

9 Zob. A. Stelmachowski, M. Wawitowa, W kwestii odpowiedzialnosci parstwa w zakresie
tzw. ,, aktéow wladczych”, PiP 1956, nr 7, s. 58.

10 Dz.U. 2 1956 1., Nr 54, poz. 243.
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wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych!!. Podstawowa zmiana wpro-
wadzona do polskiego prawa polegata na tym, ze Skarb Panstwa ponosit odtad!?
odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone przez funkcjonariusza panstwowego
przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci. Zostat wigc odrzucony podziat
na dzialania gospodarcze, za ktére panstwo ponosito odpowiedzialnos¢ od daw-
na'3, oraz na dzialania wtadcze, za ktére nie ponosito ono dotychczas odpowie-
dzialnosci.

Jak stusznie zwrécono uwage w doktrynie'4, pozostal jednak wyrazny $lad
tego podziatu. Przepis art. 4 ustawy z 15 listopada 1956 r., a nastepnie art. 418 k.c.
zawierat istotne ograniczenie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody, ktore
zostaly wyrzadzone wskutek wydania orzeczenia lub zarzadzenia. W takim wy-
padku dla powstania odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa konieczne byto, aby przy
wydaniu orzeczenia lub zarzadzenia nastapilo naruszenie prawa Scigane w try-
bie postgpowania karnego lub dyscyplinarnego, a wina sprawcy szkody zostata
stwierdzona w wyroku karnym lub orzeczeniu dyscyplinarnym albo uznana przez
organ przetozony nad sprawca szkody. Takie ujecie, uzalezniajace odpowiedzial-
nos$¢ Skarbu Panstwa od podwojnego potwierdzenia winy sprawcy, W znaczacy
sposob ograniczyto mozliwo$é¢ uzyskania odszkodowania'®. Ujecie to nawiazy-
walo do wywodzacej si¢ jeszcze z czaséw rzymskich, a znajdujacej potwierdze-
nie w nowszych systemach prawnych zasady, ze przestanka odpowiedzialnosci
za dziatania s¢dziego, ktory wydat wyrok niezgodny z prawem, powinno by¢
ustalenie jego winy w odrebnym procesie!®. Byto takze wyrazem przekonania,
ze dopuszczenie do mozliwosci kontroli kazdego prawomocnego orzeczenia sadu
lub organu administracyjnego pod katem wyrzadzenia szkody przez sad orzeka-
jacy w sprawie o odszkodowanie godzitoby w podstawowe zasady, na ktorych

opiera si¢ wymiar sprawiedliwosci!”.

I MP nr 20, poz. 136.

12 Zgodnie z art. 6 ustawy z 15 listopada 1956 r. przewidziano takze, z pewnymi wyjatkami,
mozliwo$¢ wynagrodzenia szkod wyrzadzonych przed jej wejsciem w zycie.

13 Podstawy dla takiej odpowiedzialnoéci istnialy juz w prawie rzymskim, zob. J. Kosik,
op. cit., s. 19, a wspolczesnie w wigkszosci panstw do skutkow czynnosci panstwa, ktore nie sa wy-
konywaniem wladzy publicznej, stosuje si¢ ogolne zasady odpowiedzialnosci przewidziane w pra-
wie cywilnym dla kazdej osoby, zob. E. Baginska, op. cit., s. 6-7.

14 J. Kosik, op. cit., s. 43.

15 Warto jednak odnotowaé, ze juz na tle art. 4 ustawy z 15 listopada 1956 r. rozwazano moz-
liwos¢ objecia tym przepisem takze odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone wydaniem
aktu normatywnego, zob. J. Kosik, op. cit., s. 114-116. Mozliwos¢ taka odrzucit jednak Sad Naj-
wyzszy w wytycznych powotanych w przypisie 10.

16 Zob. W. Bojarski, Prawo rzymskie, Torun 1999, s. 216. Na temat odpowiedzialno$ci urzed-
nika sadowego na tle tzw. ustawy syndykackiej z 12 lipca 1972 r., ktéra obowiazywata na ziemiach
polskich do 1950 r., zob. J. Kosik, op. cit., s. 22-23, oraz E. Baginska, op. cit., s. 343, przypis 2.

17 Zob. K. Piasecki, Z problematyki odpowiedzialnosci Panstwa za szkody wyrzqdzone
na skutek wydania orzeczenia lub zarzqdzenia, ,,Palestra” 1962, nr 1-2, s. 74 i n. Poglad ten, w nie-
co zmodyfikowanej formie, jest wykorzystywany rowniez dla uzasadnienia ograniczania odpowie-
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Oprdcz art. 418 k.c., ktéry w sposéb generalny regulowat odpowiedzialnosé
Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone wydaniem orzeczenia lub zarzadzenia,
w niektorych sytuacjach pojawita sie regulacja ujmujaca inaczej przestanki takiej
odpowiedzialnosci za szczegdlne akty wiadztwa, jakimi sa orzeczenia sadow lub
decyzje administracyjne!®. Doktryna poszukiwata $rodkéw, ktére przynajmniej
w tych obszarach, w ktérych obywatel byt najbardziej narazony na wyrzadzenie
mu szkody, pozwalalyby na osiagniecie tego celu bez koniecznosci podwojne-
go ustalania winy sprawcy, co przewidywat art. 418 k.c.'® Jednym z nich byto
wprowadzenie sadownictwa administracyjnego oraz inne ujecie odpowiedzial-
nosci Skarbu Panstwa w sytuacji, gdy szkoda zostata wyrzadzona ostateczna
decyzjq administracyjna®’. Pojawita si¢ odmienna od art. 418 k.c. regulacja, za-
warta przede wszystkim w art. 160 k.p.a., w ktdrej inaczej okre$lono przestanki
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody spowodowane wydaniem decyzji
administracyjnej. Podstawowsq przestanka powstania takiej odpowiedzialnosci
bylo stwierdzenie, iz szkoda, jaka strona poniosta, nastapita na skutek wydania
decyzji z naruszeniem przepisu 156 § 1 k.p.a., albo stwierdzenie niewaznosci ta-
kiej decyzji. Do powstania wigc odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za niezgodng
z prawem decyzj¢ administracyjna, inaczej niz w wypadku wyrokow sadowych,
nie byto potrzeby wykazywania kwalifikowanej winy funkcjonariusza, ktéry brat
udziat w jej wydaniu?!.

Ustawa z 15 listopada 1956 r., a nastgpnie kodeks cywilny oraz powotanie
sadownictwa administracyjnego i wprowadzenie szczegdlnej odpowiedzialno-
$ci za wydanie decyzji niezgodnej z prawem uksztattowaly w drugiej potowie
XX wieku zreby odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone kwalifikowa-
nym zdarzeniem, jakim jest wydanie orzeczenia lub decyzji administracyjnej?2.
Poza regulacjami odrebnymi, ktore dotyczyly sytuacji szczegdlnych?3, podstawo-

dzialnosci Skarbu Panstwa przewidzianej w art. 77 Konstytucji. Jak stwierdza M. Safjan, kazdy po-
rzadek prawny musi zawiera¢ instrumenty, ktore godza prawo do kompensacji szkod wyrzadzonych
wladczym dzialaniem panstwa z koniecznos$cig zapewnienia niezbednej stabilnosci orzeczeniom
i decyzjom wydanym przez organy tego panstwa zob. M. Safjan, op. cit., s. 66 i n.

18 Przeglad tych sytuacji — W. Czachérski, System..., s. 592—593.

19 J. Kremis, Przepis art. 418 k.c. a zagadnienie sqdownictwa administracyjnego, AUW,
Prawo LXXIV, Wroctaw 1979, s. 3 i n.

20 Ppostulat ten zostat zrealizowany nowela do k.p.a., wprowadzona ustawa z 31 stycznia
1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8).

21 Wiecej na ten temat: uchwata siedmiu sedziow SN z 26 stycznia 1989 r., III CZP 58/88,
OSN 1989, nr 9, poz. 129.

22 W zasadniczym ksztatcie byta to jednolita odpowiedzialnos¢ Skarbu Pafistwa za dziata-
nia funkcjonariusza, niezaleznie od tego, czy chodzito o czynnosci wtadcze lub niewtadcze, zob.
A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985, s. 22 in.

23 Chodzi o odpowiedzialno$é przewidziana w art. 552 i n. k.p.k., art. 192 kk.w., art. 769
k.p.c. (uchylonym wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 20 stycznia 2004 r. w sprawie SK 26/03,
Dz.U. Nr 11, poz. 101), a takze o odpowiedzialno§¢ odszkodowawczg przewidziang w ustawie
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we unormowania znalazty si¢ w art. 418 k.c. oraz art. 160 k.p.a. Warto przesle-
dzi¢ pokrétce, jak wygladata ewolucja tej odpowiedzialnosci po wejsciu w zycie
17 pazdziernika 1997 r. Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.24, szczegdlnie gdy cho-
dzi o jej ujecie w podstawowych regulacjach zawartych w kodeksie cywilnym
i kodeksie postgpowania administracyjnego.

2. Wejscie w zycie Konstytucji z 1997 r., a zwlaszcza jej art. 77, wptyngto
wyraznie na ksztatt odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone
wskutek wydania orzeczenia lub decyzji. Przepis art. 77 ust. 1 ustawy zasadniczej
przyznal kazdemu prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez niezgod-
ne z prawem dziatania wtadzy publicznej. W tych sytuacjach, kiedy obowiazujace
w dacie wejscia w zycie Konstytucji ustawodawstwo przewidywato dodatkowe
ograniczenia odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wywotane dziataniem
wladzy publicznej, nalezalo przede wszystkim ustali¢, jakie rdéznice pojawity sig
pomigdzy dotychczasowym ksztattem tej odpowiedzialnosci a modelem wpro-
wadzonym w Konstytucji, oraz oceni¢ relacje zachodzace pomigdzy regulacja
konstytucyjng a ta, ktora okreslaty ustawy istniejace w dniu wejscia Konstytucji
w zycie. Pierwsza kwestia nie budzita wigkszych kontrowersji. Pordwnanie tre-
$ci art. 77 Konstytucji oraz przepisow ustaw, ktore regulowaty odpowiedzialnosé
panstwa za szkody wyrzadzone przez dzialania jego organéw (funkcjonariuszy),
wskazywato wyraznie, ze pomiedzy tym unormowaniami wystepuja znaczne roz-
nice. Przede wszystkim z art. 77 ust. 1 Konstytucji wynikato, ze odpowiedzial-
nos¢ panstwa za szkody wywotane wykonywaniem wtadzy nie moze by¢ oparta
na winie, a jedyng przestanka jest dziatanie niezgodne z prawem. Ponadto Kon-
stytucja przewidywala, ze wynagrodzona ma by¢ szkoda, czyli kazdy uszczerbek
w prawnie chronionych dobrach danego podmiotu, zarowno majatkowy (damnum
emergens 1 lucrum cesans), jak i niemajatkowy. Istotna zmiana polegata takze
na tym, ze w art. 77 ust. 1 Konstytucji przewiduje si¢ odpowiedzialnos$¢ panstwa
nie za dzialania jego funkcjonariusza, lecz za dzialania organu witadzy publicz-
nej. Przez organ wladzy publicznej nalezy zas rozumie¢ nie organ osoby prawnej
w znaczeniu cywilistycznym, lecz kazda strukture organizacyjng (jednostke wta-
dzy), z ktorej dziatalno$cia wiaze si¢ wyrzadzenie szkody?>>.

z 23 lutego 1999 r. o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec 0séb represjonowanych
za dziatalno$¢ na rzecz niepodleglego bytu Panstwa Polskiego (Dz.U. Nr 34, poz. 149 ze zm.).

24 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

25 Blizej na temat podstawowych réznic pomiedzy dotychczasowym uregulowaniem odpo-
wiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariusza przy wykonywaniu
powierzonej mu czynnosci a modelem okreslonym w Konstytucji, zgodnie z ktérym kazdy ma pra-
wo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie
organu wladzy publicznej — G. Bieniek, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzqdzone
przez funkcjonariuszy — po wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., ,,Przeglad
Sadowy” 2002, nr 4, s. 3 i n.; M. Kempinski, R. Szczepaniak, O bezposrednim stosowaniu art. 77
ust. 1 Konstytucji, PiP 2000, nr 3; J. Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci odszkodo-
wawcze] panstwa na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, PiP 2002, nr 6.
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Ocena tego, jakie znaczenie dla istniejacej regulacji odpowiedzialnosci pan-
stwa za szkod¢ miato wejscie w zycie Konstytucji, wzbudzila o wiele wigeksze
kontrowersje?®. Dyskusja, w ktorej przyjeto jako punkt wyijscia niekwestionowa-
ne zatozenie, ze Konstytucja z 1997 r. nie moze mie¢ znaczenia tylko progra-
mowego, koncentrowata si¢ wokot zasadniczej kwestii, ktéra mozna sprowadzi¢
do pytania, czy przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji w zwiazku z jej art. 8 moze
by¢ samodzielng podstawa roszczenia odszkodowawczego. Mozliwo$¢ oparcia
odpowiedzialno$ci wprost na przepisach Konstytucji zyskala pewne poparcie
w doktrynie?’ oraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego?®. Wzmocnieniem tego pogladu byto uznanie kompetencji sadu
orzekajacego w sprawie odpowiedzialnosci panstwa za dziatania wladcze do sa-
modzielnego decydowania o tym, czy przepis okreslonej ustawy jest niezgodny
z Konstytucja i stosowania w jego miejsce przepiséw w niej zawartych.

W obu tych kwestiach, w duzej mierze pod wptywem orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, przewazyto jednak w doktrynie i orzecznictwie odmienne za-
patrywanie. Zasadnicze znaczenie nalezy przypisa¢ wyrokowi Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 4 grudnia 2001 r.3° Trybunat uznal, Ze art. 77 Konstytucji wprowa-
dzit do polskiego porzadku prawnego nowy model odpowiedzialno$ci za szkody
wyrzadzone przez witadcze dziatania panstwa. Model ten, w ocenie Trybunatu,
nie odzwierciedlal w catosci zasad, na ktorych byto oparte ustawodawstwo re-
gulujace odpowiedzialnos$¢ panstwa za szkody i obowigzujace w chwili wejscia
Konstytucji w zycie. Zdaniem Trybunatu art. 77 ust. 1 Konstytucji wprowadzit
do polskiego porzadku prawnego podmiotowe prawo jednostki do odszkodowa-
nia w wypadku niezgodnego z prawem dziatania wtadzy publicznej oraz okreslit
wszystkie niezbe¢dne przestanki dla przyjecia tej odpowiedzialnosci. Nie oznacza-
lo to jednak, ze wejscie w zycie art. 77 ust. 1 Konstytucji automatycznie uchylito

26 Wigcej na temat tej dyskusji: E. Baginska, op. cit., s. 170 i n., oraz powotana tam literatura.

27 S. Wronkowska, W sprawie bezposredniego stosowania Konstytucji, PiP 2001, nr 9, s. 18
in.; E. Letowska, Glosa do wyroku SN z dnia 15 maja 2000 r., OSN, z. 12/220, poz. 188; R. Mastal-
ski, Glosa do wyroku SN z dnia 6 lutego 2002 r., V.CKN 1248/00, OSP 2002, nr 9, poz. 128.

28 Wyrok SN z 6 lutego 2002 ., V CKN 1248/00, OSP 2002, nr 9, poz. 128; wyrok SN
z 7 kwietnia 1998 r.,  PKN 90/98, OSNP 2000, nr 1, poz. 6; wyrok SN z 26 wrzesnia 2000 r., OSNC
2001, nr 3, poz. 37; wyrok NSA z 14 lutego 2002 r., I SA/Po 461/01, OSP 2003, nr 2, poz. 17.

29 Poglad taki poparta czesé doktryny, zob. K. Gonera, E. Letowska, Artykut 190 Konstytucji
i jego konsekwencje w praktyce sqdowej, PiP 2003, nr 9, s. 11 i n. oraz powotana tam literatura,
a takze w niektorych orzeczeniach Sad Najwyzszy i Naczelny Sad Administracyjny, zob. np. wyrok
SN z 7 kwietnia 1998 r., I PKN 90/98, OSNP 2000, nr 1, poz. 6; wyrok SN z 29 sierpnia 2001 r., III
RN 189/00, OSNP 2002, nr 6, poz. 130; wyrok SN z 26 wrzesnia 2000 r., [II CKN 1089/00, OSNC
2001, nr 3, poz. 37; wyrok NSA z 14 lutego 2002 r., I SA/Po 461/01, OSP 2003, nr 2, poz. 17.

30 SK/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256. Swoje stanowisko uzupehil Trybunat w nastepnych
wyrokach dotyczacych wplywu art. 77 Konstytucji na ustawy zwykte: wyrok z 23 wrzesnia 2003 r.,
K 20/02, OTK ZU 2003, nr 7, poz. 76; wyrok z 20 stycznia 2004 r., SK 26/03, OTK ZU 2004, nr 1,
poz. 3; wyrok z 3 marca 2004 r., K 29/03, OTK ZU 2004, nr 3, poz. 17; wyrok z 3 marca 2004 r., SK
53/03, OTK ZU 2004, nr 3, poz. 16.
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dotychczasowe przepisy regulujace t¢ materi¢. Rola tego przepisu polegata wiec
nie tylko na potwierdzeniu, ze panstwo odpowiada za szkody wyrzadzone dzia-
faniami wtadzy publicznej, bo tak byto przeciez juz w okresie przed wejsciem
Konstytucji w zycie. Z regulacji w nim zawartej wynikaty dwie wyrazne powin-
nosci. Po pierwsze, obowiazek — przede wszystkim samego Trybunatu —zbadania,
czy dotychczasowe przepisy sa zgodne z Konstytucjg oraz, po drugie, obowiazek
— skierowany do wszystkich organow stosujacych prawo — interpretowania do-
tychczasowych przepiséw z uwzglednieniem podmiotowego prawa do odszkodo-
wania, sformutowanego w art. 77 ust. 1 Konstytucji’!.

Trybunal, po ustaleniu, jak wygladaja przestanki odpowiedzialnos$ci odszko-
dowawczej panstwa na tle art. 77 ust. 1 Konstytucji>? i poréwnaniu ich z regu-
lacjami zawartymi w kodeksie cywilnym, uznat, Zze art. 418 k.c. jest sprzeczny
z powolanym przepisem Konstytucji i w zwigzku z tym utracit moc obowigzuja-
ca. Natomiast art. 417 k.c. byt wprawdzie zgodny z Konstytucja, lecz tylko przy
zatozeniu, ze odrzucona zostanie jego dotychczasowa wyktadnia, zaktadajaca, iz
konieczna przestanka odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa jest wina funkcjonariu-

za33. Trybunat przyjat takze, ze art. 77 Konstytucji ma zastosowanie do szkéd
powstatych juz po 17 pazdziernika 1997 r., czyli od dnia wejscia w zycie Konsty-
tucji’*. Zdecydowanie wypowiedziat si¢ rowniez w kwestii wasciwosci do orzeka-
nia o zgodnosci ustawy z Konstytucja, stwierdzajac, ze kompetencje w tej sprawie
ma tylko Trybunat Konstytucyjny. Rownolegle w orzecznictwie Sadu Najwyzsze-
go pojawito si¢ wiele orzeczen, z ktoérych wynika, ze art. 77 Konstytucji nie moze
byé samodzielng podstawa odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa’® oraz ze sadom

31 Wiecej na ten temat: M. Safjan, op. cit., s. 20-25, oraz E. Baginska, op. cit., s. 170 i n.

32 Na temat rozumienia tych przestanek na tle art. 77 Konstytucji oraz réznego ich rozumienia
w doktrynie przed wydaniem przez Trybunal wyroku z 4 grudnia 2001 r., takze ujgcia ich przez sam
Trybunal: E. Baginska, op. cit., s. 170 i n. oraz powotana tam literatura.

33 Przypomnie¢ nalezy, ze art. 417 k.c. nie przewidywat wprost winy funkcjonariusza jako
przestanki odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, lecz byt tak rozumiany pod wptywem wytycznych
z 15 lutego 1971 r., a takze z w doktrynie, ktéra zwracata jednak uwage na niektore negatywne kon-
sekwencje takiego ujgcia, zob. W. Czachdrski, op. cit., s. 581-591.

34 Tak stwierdzit wprost w sentencji wyroku z 23 wrzesnia 2003 r., sygn. akt K 20/02, Dz.U.
Nr 170, poz. 1660. Chociaz brak takiego stwierdzenia w wyroku Trybunatu, ktéry uznat art. 418
k.c. za sprzeczny z konstytucja, to nalezy uznaé, ze przy zastosowaniu regut intertemporalnych,
uwzgledniajacych zasady i wartosci chronione konstytucja, przepis art. 418 k.c. utracit moc prawna
17 pazdziernika 1997 r., — tak M. Safjan, op. cit., s. 91; E. Baginska, op. cit., s. 200, a odmiennie
Z. Banaszczyk, [w:] Kodeks cywilny, t. 1, (red.) K. Pietrzykowski, Warszawa 2005, s. 1109, ktory
uwaza, ze skutek taki nastapit dopiero z chwila opublikowania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 4 grudnia 2001 r.

35 Postanowienie SN z 30 maja 2003 r., IIl CZP 34/03, PriP 2004/2/30; wyrok SN z 23 marca
2004 r., V CK 376/03, niepubl.; wyrok WSA w Warszawie z 26 czerwca 2007 r., IV SA/Wa 732/07,
niepubl.; wyrok SN z 7 lipca 2006 r., I CSK 125/06, niepubl.; uchwata sktadu siedmiu s¢dziéw SN
z 26 kwietnia 2006 r., III CZP 125/05, OSNC 2006/12/194.
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nie przystuguje kompetencja do orzekania o sprzecznosci ustawy z Konstytucja®.
Takie stanowisko mozna tez uzna¢ za dominujace w doktrynie’.

W interesujacej nas przede wszystkim kwestii odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa za szkody wyrzadzone wydaniem orzeczenia lub decyzji przepis art. 77
ust. 1 Konstytucji w zwigzku z wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego, wprowa-
dzit wiec zasadnicze zmiany. Po pierwsze, zniknela szczegolna regulacja (art. 418
k.c.), ktora poszkodowanych wydaniem orzeczenia niezgodnego z prawem po-
zbawiala praktycznie mozliwosci uzyskania odszkodowania. Po drugie, podstawa
takiej odpowiedzialno$cig stat si¢ po 17 pazdziernika 1997 r. art. 417 k.c., in-
terpretowany jednak zgodnie z Konstytucja. Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa
przestata by¢ odpowiedzialnoscia za zawiniony czyn jego funkcjonariusza, a stata
si¢ odpowiedzialnoscig za wlasne bezprawne zachowanie tej szczegodlnej osoby
prawnej. Po trzecie, art. 160 k.p.a. oraz art. 260 § 1 ordynacji podatkowe;j>® uzna-
ne zostaty w czesci ograniczajacej odszkodowanie za niezgodne z prawem dziata-
nia organu wtadzy publicznej tylko do szkody rzeczywistej za niezgodne z art. 77
ust. 1 Konstytucji*®. Po czwarte, art. 160 § 5 k.p.a., w zakresie, w jakim przewi-
dywat trzydziestodniowy termin wniesienia powddztwa do sadu powszechnego,
zostat uznany za niezgodny z Konstytucja*”.

3. Wazne zmiany, dopelniajace stworzony przez art. 77 Konstytucji model
odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone wydaniem orzeczenia
lub zarzadzenia, wprowadzita z dniem 1 wrzesnia 2004 r. ustawa z 17 czerwca
2004 r., nowelizujaca kodeks cywilny*!. Przede wszystkim pojawila si¢ jednolita
podstawa prawna takiej odpowiedzialnosci w art. 417! § 2 k.c. Przepis ten, na-
wiazujac do stanowiska wyrazonego przez Trybunat Konstytucyjny, wprowadza
dwie szczegdlne przestanki odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa*?. Po pierwsze,

36 postanowienie SN z 14 czerwca 2000 r., V CKN 1119/00, OSNC 2002; wyrok SN
z 16 kwietnia 2004 r., I CK 291/03, OSNC 2005/4/71, oraz zwiazane z nim pytanie prawne Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z 24 sierpnia 2004 r. do Trybunatu Konstytucyjnego i wyrok Trybunatu
z 5 wrze$nia 2005 r., P 18/04, OTK-A 2005/8/88; wyrok SN z 27 marca 2003 r., V CKN 1811/00
niepubl.; uchwata NSA z 12 czerwca 2002 r., OPS 6/00, ONSA 2001, nr 1, poz. 4.

37 E. Baginska, op. cit., s. 190; A. Maczynski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez
sqdy, PiP 2000, nr 5, s. 5 i n.; M. Safjan, op. cit., s. 45.

38 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.).
Przepis art. 260 tej ustawy wprowadzit do polskiego porzadku prawnego samodzielng podstawe
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem decyzje podatkowe,
ktdre do tego czasu podlegaly przepisom k.p.a., zob. art. 52 ust. 3 ustawy z 19 grudnia 1980 r., Dz.U.
7 1993 r., Nr 108, poz. 486 ze zm. Regulacja zawarta w art. 260 Ordynacji podatkowej wyraznie
jednak nawiazywata do konstrukcji odpowiedzialnosci przyjetej w k.p.a.

39 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, OTK ZU 2003, nr 7,
poz. 76.

40 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 5 wrzesnia 2005 r., P 18/04, OTK-A 20005/8/88.

41 Dz.U. 22004 1., Nr 162, poz. 1692.

42 Przepis ten dotyczy takze odpowiedzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego lub innej
osoby prawnej wykonujacej wtadz¢ publiczng z mocy prawa, co pozostaje poza zakresem prowa-
dzonych w tym opracowaniu rozwazan.
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odpowiedzialnos¢ w nim przewidziana dotyczy tylko orzeczenia prawomocnego
lub ostatecznej decyzji administracyjnej. Po drugie, warunkiem odpowiedzialno-
sci Skarbu Panstwa jest stwierdzenie we wlasciwym postgpowaniu niezgodnosci
takiej decyzji lub orzeczenia z prawem. Odpowiedzialno$¢ za wydanie prawo-
mocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji odnosi si¢ takze do wypadku, gdy zo-
staly one wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucja,
ratyfikowana umowa mi¢dzynarodowa lub ustawa.

Tryb stwierdzania niezgodnosci z prawem ostatecznych decyzji administra-
cyjnych uregulowany jest w k.p.a., a w wypadku, gdy stwierdzenie to nastgpuje
w wyniku kontroli sadu administracyjnego — w przepisach ustawy o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi®’. Wtasciwy tryb dla stwierdzenia niezgodnosci
Z prawem prawomocnego orzeczenia wprowadzita ustawa z 22 grudnia 2004 r.,
nowelizujaca z dniem 6 lutego 2005 r. kodeks postegpowania cywilnego**.

Ostateczna decyzja administracyjna moze zosta¢ uznana za niezgodna z pra-
wem, gdy stwierdza si¢ jej niewazno$¢ (art. 156 k.p.a.). Ponadto, jezeli zgod-
nie z art. 156 § 2 nie jest mozliwe orzeczenie o jej niewaznosci, stwierdza sig,
ze decyzje wydano z naruszeniem prawa (art. 158 k.p.a.). Podstawa stwierdze-
nia, ze decyzja zostala wydana z naruszeniem prawa moze by¢ takze art. 151
§ 2 k.p.a., gdy w wyniku wznowienia postepowania nie mozna uchyli¢ decyzji
na skutek okolicznosci, o ktérych mowa w art. 146 k.p.a. Stwierdzenie niewaz-
nosci lub wydania decyzji z naruszeniem prawa (gdy orzekanie o jej niewaznosci
nie jest mozliwe) moze rowniez nastgpi¢ w postgpowaniu przed sadem admini-
stracyjnym (art. 287 ustawy o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi).
We wszystkich wskazanych wypadkach bedzie to spetnienie wymogu przewi-
dzianego w art. 417! § 2 k.c., ktéry otwiera droge przed sadem powszechnym
do uzyskania odszkodowania od Skarbu Panstwa za szkod¢ wywotana wydaniem
decyzji ostateczne;.

W wypadku, gdy szkoda wyrzadzona zostanie przez wydanie prawomoc-
nego orzeczenia, konieczna przestanka procesu odszkodowawczego przeciwko
Skarbowi Panstwa jest uzyskanie orzeczenia Sadu Najwyzszego, w ktorym zosta-
nie stwierdzone, ze okreslone orzeczenie zostalo wydane z naruszeniem prawa.
Zainteresowana odszkodowaniem strona musi wiec wpierw wystapi¢ ze skarga
do Sadu Najwyzszego, ktory rozpoznaje ja na podstawie przepiséw art. 424!
do 424'2 k.p.c. Dopiero przesadzenie przez Sad Najwyzszy, ze okreslone orze-
czenie naruszyto prawo, otwiera droge do procesu odszkodowawczego przeciwko
Skarbowi Panstwa przed sadem wiasciwym rzeczowo i miejscowo.

Za stwierdzenie we wtasciwym trybie niezgodnosci prawomocnego orzecze-
nia z prawem moze by¢ takze uznane orzeczenie Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka. W razie stwierdzenia w wyroku Trybunatu, ze naruszone zostaty pra-

43 Ustawa z 30 sierpnia 2002 1. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
4 Dz.U. 22005 ., Nr 13, poz. 98.
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wa wynikajace z konwencji, ktéra wiaze Polske, zadanie od poszkodowanego
dodatkowego stwierdzenia tego faktu przez polskie organy bytoby nieuzasadnio-
nym formalizmem na tle art. 417! § 2 k.c., ktory przewiduje przeciez koniecznosé
stwierdzenia naruszenia we wlasciwym trybie bez wskazania blizej, o jaki tryb
chodzi. Jezeli wigc poszkodowanemu prawomocnym orzeczeniem nie zrekom-
pensowano w calosci wyrzadzonej mu szkody, to niewykluczone, ze moze on
dochodzi¢ od Skarbu Panstwa odszkodowania, gdy niezgodnos¢ tego orzeczenia
z prawem zostata stwierdzona wyrokiem Europejskiego Trybunalu Praw Czto-
wieka®d.

Skutki wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego art. 417! § 2 k.c.
sa daleko idace. Niezbedne stato si¢ wige nie tylko uchylenie przepiséw dotych-
czasowych*®, ktore inaczej regulowaty podstawy odpowiedzialnosci Skarbu Pan-
stwa, ale takze Sciste ustalenie, od kiedy nalezy stosowaé ten przepis. Zgodnie
z art. 5 ustawy nowelizujacej do zdarzen i stanow prawnych powstatych przed
dniem wejscia w zycie tej ustawy, czyli przed 1 wrzesnia 2004 r., stosuje si¢ prze-
pisy regulujace odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone aktami
wladczymi do tego dnia.

II. Podstawowe cechy
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody
wyrzadzone wydaniem decyzji
lub prawomocnego orzeczenia
w okresie przejsciowym od 17 pazdziernika 1997 r.
do 1 wrzesnia 2004 r.

4. Jak juz wspomniano, w okresie od wejscia Konstytucji w zycie, czyli
od 17 pazdziernika 1997 r., do 1 wrzesnia 2004 r., pod wptywem przede wszyst-
kim wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, ale takze orzecznictwa Sadu Naj-
wyzszego 1 Naczelnego Sadu Administracyjnego uksztaltowat si¢ nowy model
odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone wydaniem orzeczenia lub decyz;ji.
Odpowiedzialnos¢ ta zostata w wypadku obu tych zdarzen uksztaltowana jako
odpowiedzialno$¢ oderwana od winy. Gdy chodzi o szkody wyrzadzone decyzja-
mi administracyjnymi byta to odpowiedzialno$¢ oderwana od winy poczawszy
juz od 1980 r., to jest od chwili nowelizacji art. 160 k.p.a., zwigzanej w wprowa-
dzeniem sadownictwa administracyjnego. W odniesieniu do wyrokéw sadowych

45 Podobnie E. Bagifiska, op. cit., s. 360-361; M. Safjan, op. cit., s. 74-75.
46 Art. 417,419, 420, 420", 4202 i 421 kodeksu cywilnego, oraz art. 153, 160 i 161 § 5 kodek-
su postgpowania administracyjnego.
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oderwanie tej odpowiedzialnosci od winy nastapito na skutek utraty mocy przez
art. 418 k.c. Stan taki, uksztattowany orzeczeniami Trybunalu Konstytucyjnego,
dotyczy szkéd powstatych po 17 pazdziernika 1997 1.4

5. Istotna zmiana nastapita w zakresie pojmowania podmiotu odpowiedzial-
nego za szkode. Do chwili wejs$cia w zycie art. 77 Konstytucji byta to, w odniesie-
niu do orzeczen sadowych, odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za wing funkcjona-
riusza. Wspomniany przepis, wprowadzajac do porzadku prawnego podmiotowe
prawo, polegajace na mozliwosci zadania przez kazdego odszkodowania za szko-
dy wyrzadzone bezprawnym, wladczym dzialaniem panstwa, stal si¢ nie tylko
podstawg dla oparcia jego odpowiedzialno$ci jedynie na zarzucie bezprawnego
dziatania, ale — w opinii Trybunalu Konstytucyjnego — pozwolit na jej uksztatto-
wanie jako odpowiedzialnosci nie za czyn funkcjonariusza, lecz za czyn wlasny
panstwa. W przelozeniu na jezyk prawa cywilnego oznacza to, ze Skarb Panstwa
ponosi odpowiedzialno$¢ za bezprawne dziatania kazdej jednostki organizacyj-
nej, ktora stanowi jego czg$¢ sktadowa. Takie podejscie do odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za czyny niedozwolone oznacza, ze — podobnie jak w wypadku
czynnos$ci prawnych — wskazanie 0sob, ktorych zachowanie traktowane jest jako
zachowanie samego Skarbu Panstwa, nie nastgpuje poprzez konstrukcj¢ organu
osoby prawnej, lecz w drodze ustawowego wskazania osob lub jednostek orga-
nizacyjnych, ktérych zachowanie bedzie uwazane za dziatanie lub zaniechanie
Skarbu Panstwa.

6. Podstawa odpowiedzialnoscia Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone de-
cyzja administracyjng byt przez caly ten okres art. 160 k.p.a. lub art. 260 ordy-
nacji podatkowej. Pod wyplywem orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego przepisy
te doznaly jednak istotnej modyfikacji. Zniesiono, wynikajace z literalnego rozu-
mienia tresci tych przepisow, ograniczenie odszkodowania tylko do granic szkody
rzeczywistej*®, a z art. 160 § 5 k.p.a. zniknat przymus wystepowania do sadu
powszechnego w 30-dniowym terminie od dnia otrzymania decyzji odmawiaja-
cej przyznania odszkodowania®®. Wspomniane przepisy, w ksztalcie okreslonym
przez wyroki Trybunatu, staly si¢ podstawa dochodzenia odszkodowania od Skar-
bu Panstwa za szkody wyrzadzone wydaniem decyzji, ktérych niezgodnos¢ z pra-
wem zostala stwierdzona do 31 sierpnia 2004 r. Zgodnie bowiem z art. 5 ustawy
nowelizujacej kodeks cywilny od 1 wrzesnia 2004 r. do zdarzen i stanow praw-
nych powstatych po tym dniu nie stosuje si¢ juz tych przepisow, gdyz ta sama

ustawa uchylita je>°.

47 Inaczej Z. Banaszczyk, op. cit., s. 1109.

48 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrze$nia 2003 r., K 20/02, OTK ZU 2003, nr 7,
poz. 76.

49 Wyrok TK z 5 wrzesnia 2005 r., P 18/04, OTK-A 20005/8/88.

30 Podobne stanowisko wyraznie dostrzegalne jest takze w orzecznictwie, zob. wyrok SN
z 25 stycznia 2006 r., I CK 273/05 niepubl.; wyrok SN z 7 lipca 2005 r., IV CK 52/05 niepubl.;
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Pewne watpliwosci natomiast dotycza odpowiedzi na pytanie, od kiedy na-
lezy liczy¢ termin przedawnienia roszenia o odszkodowanie, gdy szkoda zostata
wywotana decyzja, ktora uznano za niezgodna z prawem. Trybunat Konstytucyj-
ny w wyroku z 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, stwierdzit, ze jego wyrok ma zasto-
sowanie do szkod powstatych po 17 pazdziernika 1997 r. Dato to podstawy do po-
gladu, ze skoro odpowiedzialno$¢ z tytulu czynow niedozwolonych przedawnia
si¢ najpdzniej z uptywem 10 lat od chwili powstania szkody, za$ zrédtem szkody
jest decyzja, ktora nastgpnie uchylono jako niezgodna z prawem, to bez znaczenia
jest data, od kiedy stata si¢ ostateczna decyzja stwierdzajaca jej niewaznos¢ lub
niezgodno$¢ z prawem, o ile od daty pierwotnej decyzji mingto juz wigcej niz
10 lat®!. Poglad ten nie ma jednak podstaw prawnych, gdyz odpowiedzialno$é
oparta na art. 160 k.p.a. jest odpowiedzialno$cia uksztattowang w sposdb szcze-
g6lny, co dotyczy przedawnienia roszczen objetych tym przepisem. Zgodnie z art.
160 § 6 k.p.a. roszczenia takie przedawniaja si¢ z uptywem trzech lat od dnia,
kiedy stata si¢ ostateczna decyzja stwierdzajaca niewazno$¢ decyzji wydanej
z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. albo decyzja, w ktorej organ stwierdzit,
w mysl art. 158 § 2 k.p.a., ze zaskarzona decyzja zostata wydana z naruszeniem
przepisu art. 156 § 1 k.p.a. Poczatkiem biegu przedawnienia roszczen objetych
art. 160 k.p.a. nie jest wigc data, w ktorej szkoda powstata, lecz data ustalona
zgodnie z art. 160 § 6 k.p.a.? Z powotanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
wynika wobec tego tylko to, ze za szkody, ktore powstaty przed 17 pazdziernika
1997 r. moze by¢ przyznane odszkodowanie w granicach rzeczywiscie poniesio-
nej szkody, a wynagrodzeniu nie podlegajg utracone korzysci. Natomiast jezeli
szkoda polega na utraconych korzysciach, na przyktad niemozliwosci korzystania
z nieruchomosci, to za t¢ czgs$¢ szkody, ktora powstata po 17 pazdziernika 1997 r.,
a ktora nie ulegla przedawnieniu, Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno§é™3.

7. Niejasno rysowata si¢ w omawianym okresie przejsciowym kwestia od-
powiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone wyrokiem sadowym.
Po uchyleniu art. 418 k.c., czyli zgodnie z dominujaca wyktadnig wyroku Try-
bunatu z 4 grudnia 2001 r., po 17 pazdziernika 1997 r. odpowiedzialnos$¢ taka
mogta by¢ oparta tylko na art. 417 k.c. w jego nowym rozumieniu. Podstawowa
przestanka odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa byta wigc jego niezgodnos¢ z pra-
wem. W dwczesnym stanie prawnym brak bylo jednak wyraznie okreslonego try-
bu stwierdzania niezgodnosci z prawem orzeczen. Juz w swoim wyroku z 4 grud-
nia 2001 r. Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze niezgodnos$¢ z prawem nie moze

wyrok SN z 17 lutego 2005 r., I CK 623/04 niepubl.; wyrok WSA w Warszawie z 21 pazdziernika
2005 r., IV SA/Wa 1356/05.

31 Zob. B. Wierzbowski, Glosa do wyroku TK z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, Monitor
Podatkowy z 2004, nr 2, s. 48.

52 Blizej na ten temat: uchwata siedmiu s¢dziow SN z 26 stycznia 1989 r., I[Il CZP 58/88, OSN
1989, nr 9, poz. 129.

33 Zob. wyrok SN z 4 kwietnia 2008 r., I CSK 464/07, niepubl.
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dotyczy¢ kazdego orzeczenia, gdyz realizacja podmiotowego prawa do uzyska-
nia odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania nie moze podwazaé zasad,
na ktérych oparty jest wymiar sprawiedliwosci®®. W orzecznictwie zwrécono
uwagg na to, ze odszkodowanie powinno dotyczy¢ tylko orzeczen prawomocnych
oraz ze stwierdzanie niezgodnos$ci z prawem takich orzeczen bylo w omawia-
nym okresie uregulowane tylko fragmentarycznie®>. Za regulacje petniace taka
funkcje mozna bylo uznaé przepisy art. 552—-559 kodeksu postgpowania karnego,
regulujace odszkodowanie za niestuszne skazanie, tymczasowe aresztowanie lub
zatrzymanie. W pewnym zakresie taka funkcj¢ petnily takze przepisy o wznowie-
niu postepowania w procesie cywilnym (art. 399—416 k.p.c.), co potwierdza tres¢
art. 415 k.p.c., ktéry przewiduje, ze uchylajac lub zmieniajac wyrok sad orzeka
o0 zwrocie spetnionego lub wyegzekwowanego swiadczenia albo o przywroceniu
stanu poprzedniego, co nie wytacza mozliwosci dochodzenia w osobnym procesie
naprawienia szkody poniesionej wskutek wykonania wyroku. Brak jednak byto
generalnego trybu, w ktorym poszkodowany wydaniem prawomocnego orzecze-
nia moglby stwierdzi¢, ze jest on niezgodny z prawem. Jak trafnie wskazat Try-
bunat Konstytucyjny, aby taki tryb powstal, wymagana byla interwencja ustawo-
dawcy.

III. Podstawowe cechy
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody
wyrzadzone wydaniem ostatecznej decyzji
lub prawomocnego orzeczenia
po 1 wrzesnia 2004 r.

8. Wprowadzenie z dniem 1 wrzesnia 2004 r. art. 417 § 2 k.c. oraz nowe-
lizacja kodeksu postepowania cywilnego z dniem 5 lutego 2005 r.°¢ zakonczyty

34 W uzasadnieniu wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/2000,
odnajdujemy nastgpujacy passus: ,,ustalenie przez Trybunal nowego stanu prawnego w analizowanej
dziedzinie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwu nie moze by¢ rozumiane jako stworzenie podstawy
dla dochodzenia roszczen odszkodowawczych w odniesieniu do kazdego wadliwego orzeczenia lub
decyzji, ktore podlegaja kontroli instancyjnej lub sadowe;j. Nie ulega watpliwosci, ze kwestia ustale-
nia niezgodnych z prawem indywidualnych rozstrzygnieé, ktére moga by¢ podstawa odpowiedzial-
no$ci odszkodowawczej panstwa, powinna zosta¢ wyraznie uregulowana ustawowo — poniewaz
tylko w ten sposdb moga by¢ na przysztos¢ wyeliminowane zasadnicze rozbieznosci interpretacyjne
oraz niespojnos¢ praktyki sadowe;j”.

33 Zob. postanowienie SN z 30 maja 2003 r., IIl CZP 34/03, PriP 2004/2/30, z glosa L. Boska,
PiP 12/2003, s. 119.

36 Chodzi o dodany przez ustawe z 22 grudnia 2004 r. (Dz.U. z 2005 r., Nr 13, poz. 98) Dziat
VIII Tytutu VI (art. 424'-424'2) k.p.c., ktore to przepisy weszly w zycie z dniem 6 lutego 2005 r.
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w zasadzie proces dostosowywania regulacji, dotyczacej roszczen odszkodowaw-
czych wobec Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone wydaniem prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji, do standardow wynikajacych z art. 77 Kon-
stytucji. Regulacja ta stanowi probe racjonalnego kompromisu pomi¢dzy dwoma
konstytucyjnie chronionymi wartosciami: prawem kazdego do odszkodowania
za bezprawne dziatania Skarbu Panstwa oraz zasada panstwa prawa, ktorej waz-
nym elementem sktadowym jest niewzruszalno$¢ prawomocnych orzeczen oraz
przestrzeganie tego, iz kazdy ma prawo do osadzenia jego sprawy przez co naj-
mniej dwuinstancyjny sad. Jest to wigc nie tyle wyrazna pozostatos¢ zasady nieod-
powiedzialnosci panstwa za dziatania wladcze, ile przede wszystkim koniecznos¢
utrzymania tej odpowiedzialnosci w granicach wyznaczonych przez konstytucje
1 wartosci, ktére ona chroni.

Nie ulega watpliwosci, co jest tylko kontynuacja rozwigzan przyjetych
wczesniej, ze jest to odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za jego wlasne dzialanie,
a nie, jak poprzednio, odpowiedzialno$¢ za jego funkcjonariusza. Jest to odpo-
wiedzialnos$¢ z tytutu czynoéw niedozwolonych i przy okreslaniu przestanek tej
odpowiedzialnos$ci oraz wysokosci odszkodowania naleznego poszkodowanemu
stosowac nalezy regulacje dotyczace czyndéw niedozwolonych. Omowienie cato-
sciowe tej problematyki przekracza ramy tego opracowania. Jak si¢ jednak wyda-
je, warto zwréci¢ uwagg na kilka istotnych zagadnien, ktore wzbudzaja w dalszym
ciagu pewne watpliwosci interpretacyjne. Po pierwsze, od kiedy stosujemy t¢ od-
powiedzialno$¢ w jej nowym ksztalcie; po drugie, za jakie decyzje i orzeczenia
niezgodne z prawem Skarb Panstwa odpowiada; po trzecie, kiedy przedawniaja
si¢ roszczenia wynikajace z art. 417 § 2 k.c.

9. Wyktadnia literalna art. 5 ustawy nowelizujacej kodeks cywilny prowadzi
do wniosku, ze art. 417" § 2 k.c. ma zastosowanie do decyzji administracyjnych
wydanych po 31 sierpnia 2004 r. Do tego dnia obowiazywal bowiem art. 160
k.p.a.>7, ktory regulowat blizej tryb dochodzenia odszkodowania. Dopiero wow-
czas wiec, gdy decyzja stwierdzajaca niewaznos¢ decyzji administracyjnej lub
jej niezgodno$¢ z prawem zostata wydana po 31 sierpnia 2004 r., poszkodowany
moze wystapi¢ o odszkodowanie od Skarbu Panstwa bezposrednio do sadu po-
wszechnego. Jezeli decyzja stwierdzajaca, o ktorej mowa wyzej, zostala wydana
wczesniej, to — wobec zwiazania poszkodowanego trescia obowiazujacego jeszcze
wtedy art. 160 k.p.a. — powinien on zachowac tryb dochodzenia odszkodowania
przewidziany tym przepisem, czyli najpierw wystapic¢ do organu administracyjne-
g0, a nastgpnie dopiero do sadu.

37 Bardziej skomplikowany jest problem decyzji podatkowych. Zgodnie z art. 4 ustawy nowe-
lizujacej k.c. z dniem 1 wrzesnia 2004 r. art. 261 § 1 Ordynacji podatkowej otrzymat brzmienie ,,Do
odszkodowania stosuje si¢ przepisy Kodeksu cywilnego”, ale w mocy pozostat art. 260 i pozostate
paragrafy art. 261, ktdre utracity moc dopiero z dniem 1 stycznia 2007 r. Blizsza analiza tego zagad-
nienia wykracza jednak poza ramy tego opracowania.
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Bardziej skomplikowana wydaje si¢ sytuacja, gdy chodzi o szkody wyrzadzo-
ne orzeczeniem sadu. Z literalnej wyktadni art. 5 ustawy nowelizujacej wynika,
ze art. 417! § 2 k.c. stosuje sie do orzeczen wydanych po 31 sierpnia 2004 r. Do-
piero wtedy bowiem nastapito zdarzenie wyrzadzajace szkodg. Jak wynika jednak
z art. 424° § 1 k.p.c., skarge o stwierdzenie niezgodno$ci orzeczenia z prawem
whnosi si¢ do sadu, ktdéry je wydat, w terminie dwdch lat od jego uprawomocnienia
si¢. Przepis ten zezwala wigc na uzyskanie poszkodowanemu prejudykatu w po-
staci orzeczenia Sadu Najwyzszego w odniesieniu do orzeczen, ktore uprawo-
mocnity si¢ nie pdzniej niz 6 lutego 2003 r. Powstaje wigc watpliwos$¢ interpreta-
cyjna. Z jednej strony z art. 5 ustawy nowelizujacej k.c. wynika, ze wprowadzony
ta ustawa wymog stwierdzenia niezgodnosci z prawem orzeczenia dotyczy szkod
wyrzadzonych po 1 wrzesnia 2004 r., czyli dotyczy orzeczen wydanych po tej da-
cie, z drugiej zas z przepis6w k.p.c. wynika, ze stwierdzenie niezgodnosci z pra-
wem moze dotyczy¢ réwniez orzeczen, ktore uprawomocnily si¢ duzo wczesnie;.
Zaktadajac, ze ustawodawca jest racjonalny, nie mozemy przyjmowac, iz z jednej
strony umozliwit stronom dochodzenie roszczen odszkodowawczych od Skarbu
Panstwa (czego dowodem jest wprowadzenie mozliwosci uzyskania niezbednego
prejudykatu w postaci orzeczenia Sadu Najwyzszego), a z drugiej wylaczyt im
taka mozliwo$¢ generalnie w art. 5 ustawy nowelizujacej kodeks cywilny w sto-
sunku do wszystkich orzeczen wydanych przed 1 wrzesnia 2004 r. Nalezy wo-
bec tego uzna¢, ze takze w stosunku do orzeczen wydanych przed ta data ist-
nieje mozliwos¢ stwierdzania ich niezgodnosci z prawem>®. Co wiecej, przyjete
w art. 424° § 1 k.p.c. rozwiazanie znajduje wyrazne wsparcie w art. 77 Konstytu-
cji interpretowanym tak, jak go rozumie Trybunat Konstytucyjny. Przeciez skoro
art. 418 k.c. utracit moc z dniem 17 pazdziernika 1997 r., to tryb stwierdzania
niezgodno$ci z prawem prawomocnych orzeczen powinien dotyczy¢ wszystkich
orzeczen wydanych po tej dacie. Strona mogta bowiem do 16 pazdziernika 1997 .
dochodzi¢ odszkodowania za szkody wywotane wydaniem orzeczenia na pod-
stawie art. 418 k.c., natomiast po tej dacie, a nie dopiero od 6 lutego 2003 lub
1 wrzesnia 2004 r., powinna mie¢ mozno$¢ stwierdzenia niezgodnosci orzeczenia
z prawem, bo tylko to otwiera jej drog¢ do uzyskania odszkodowania, ktére gwa-
rantuje art. 77 Konstytucji. Takie rozumienie przywotanych przepisow prowadzi
do wniosku, ze w wiekszym zakresie zgodny z art. 77 Konstytucji jest art. 424°
§ 1 k.p.c., ale skutki, do jakich prowadzi jego zastosowanie, takze mogg budzi¢
uzasadnione watpliwosci. Jak si¢ bowiem wydaje, mozna broni¢ pogladu, ze pdz-
niejsze wprowadzenie wlasciwego trybu dla stwierdzania niezgodnosci z prawem
prawomocnych orzeczen nie moglo ograniczaé prawa strony do odszkodowania
za szkody wyrzadzone wydaniem takiego orzeczenia po 17 pazdziernika 1997 r.

38 Podobnie H. Pietrzkowski, Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego
orzeczenia, ,,Przeglad Sadowy” 2005, nr 4, s. 8, oraz E. Baginska, op. cit., s. 348.
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Innymi stowy, tryb taki powinien przystugiwaé w stosunku do wszystkich orze-
czen, ktore zostaly wydane po 17 pazdziernika 1997 r. Z jednej strony bowiem
nikt nie kwestionuje obowigzku Skarbu Panstwa odpowiedzialnos$ci za szkody
wyrzadzone wydaniem orzeczenia, takze po utracie mocy przez art. 418 k.c.,
z drugiej brak jest — gdy chodzi o orzeczenia, ktdre staty si¢ prawomocne przed
6 lutego 2003 r. — trybu, w ktorym strona mogtaby w wypadku zdecydowanej
wiekszosci orzeczen stwierdzi¢ ich niezgodnos¢ z prawem. Istniejg wiec powazne
argumenty przemawiajace za tym, ze art. 5 ustawy nowelizujacej kodeks cywilny
w zwiazku z art. 424° § 1 k.p.c. i art. 417 § 2 k.c. jest niezgodny z art. 77 ust. 1
Konstytucji, gdyz ogranicza istotnie prawo do odszkodowania za szkody wyrza-
dzone prawomocnym orzeczeniem>’.

10. Moze si¢ wydawaé, ze na tle art. 417! § 2 k.c. nie powinno by¢ zad-
nych watpliwosci, za ktore orzeczenia i decyzje ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb
Panstwa. Powotany przepis wyraznie ustala, ze chodzi o decyzje ostateczne oraz
orzeczenia prawomocne. Tymczasem zardéwno w wypadku decyzji, jak i orzeczen
sprawa nie przedstawia si¢ wcale tak jednoznacznie.

Gdy chodzi o decyzje ostateczne, to zgodnie z art. 16 k.p.a. sa to decyzje,
od ktorych nie przystuguje odwotanie w administracyjnym toku instancji. Nie ma
wiec znaczenia dla rozumienia ,,ostatecznosci decyzji” to, ze decyzja taka moze
zosta¢ uznana za niezgodng z prawem przez organ administracyjny lub NSA®0,
Wigcej watpliwosci budzi sytuacja, gdy mamy do czynienia z decyzja, ktéra
jest ostateczna, lecz stronie przystuguje prawo ztozenia wniosku do organu, ktory
ja wydal, o ponowne rozpoznanie sprawy. Zgodnie z art. 127 § 3 k.p.a. do wnio-
sku tego stosuje si¢ odpowiednio przepisy o odwotaniu. Instytucja zlozenia
wspomnianego wniosku petni wigc niewatpliwie podobna funkcje jak odwotanie
i w istocie podyktowana jest tym, ze w wypadku, gdy sprawe rozpoznaje w jednej
instancji minister lub odwotawcze kolegium samorzadowe, brak jakiegokolwiek
srodka jej weryfikacji mogtby budzi¢ watpliwosci konstytucyjne.

Jak si¢ jednak wydaje, takze w wypadku, gdy mamy do czynienia z decyzja,
ktéra rozpoznawana jest w jednej instancji, staje si¢ ona ostateczna z chwilg wy-
dania. Za takim rozumieniem przemawia przede wszystkim to, ze nie przystuguje
od niej odwotanie w administracyjnym toku instancji. Strona, ktdra ja otrzymuje,
jest tez informowana o tym, iz ma do czynienia z decyzja ostateczng. Wniosek
0 ponowne rozpoznanie sprawy nie jest odwotaniem, a jedynie stosuje si¢ do niego
odpowiednio przepisy o odwotaniu. Nalezy wiec uzna¢, ze w rozumieniu art. 417!
§ 2 k.c. jest to decyzja ostateczna®!. Ma to wazne znaczenie dla ustalenia poczatku
biegu terminu przedawnienia roszczenia, o ktorym mowa w tym przepisie.

%9 Podobnie K. Osajda, Niejasnosci mimo zmian, ,,Rzeczpospolita” z 28 lipca 2004 r.

0 Tak Sad Najwyzszy w wyroku z 20 lutego 2003 r., I CKN 63/01, OSNC 2004/5/78.

61 podobnie SN w wyroku z 21 listopada 2008 1., V CSK 204/08 niepubl.; zob. takze: B. Ada-
miak w glosie do uchwaty SN z 13 lutego 1996 r., III AZP 23/95, OSP 1996/12/219.
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Sformulowanie, ze odszkodowanie, o ktorym mowa w art. 417" § 2 kec.,
przystuguje od decyzji ostatecznych, wskazuje, ze na podstawie tego przepisu
nie mozna dochodzi¢ naprawienia szkody wyrzadzonej postanowieniami wyda-
nymi w postgpowaniu administracyjnym oraz decyzjami, ktore nie sg ostateczne.
Co do postanowien, to jezeli postanowienie ma charakter ostateczny, a strona wy-
kaze, ze wyrzadzito szkodg, to nie wydaje si¢ wykluczone dochodzenie odszko-
dowania od Skarbu Panstwa. Podstawg roszczenie nie bedzie jednak art. 417!
§ 2 k.c., leczogdlny przepis dotyczacy odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szko-
dy wyrzadzone przy wykonywaniu wtadzy publicznej — art. 417 k.c. Nie mozna
przeciez z gory przesadzic, ze postanowienie, od ktdrego stronie nie przyshuguja
zadne $rodki w celu jego wzruszenia, nie wyrzadzi jej szkody. Nie wida¢ wigc
powoddw, dla ktorych — gdy takie postanowienie okaze si¢ niezgodne z prawem
1 pozostajace w zwigzku przyczynowym z poniesiong szkoda — odmawiaé po-
szkodowanemu na tle art. 77 Konstytucji i art. 417 k.c. odszkodowania. Stosowa-
nie do roszczen odszkodowawczych, powstatych w zwiazku z niegodnymi z pra-
wem postanowieniami wydanymi w postgpowaniu administracyjnym, art. 417
k.c. prowadzi jednak do koniecznosci oceny bezprawia administracyjnego przez
sad cywilny, co narusza zasade rozdzialu kompetencji organéw administracyj-
nych i sadéw. Pozostaje wobec tego tylko mozliwos¢ dochodzenia odszkodowa-
nia za skutki zwigzane z wykonaniem takich postanowien.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego dopuszczono, po pewnych wahaniach,
rowniez mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania za szkody wyrzadzone decyzja
podatkowa, ktora nie ma jeszcze charakteru ostatecznego®?. Podstawa moze byg¢,
takze w tym wypadku, art. 417 § 1 k.c. Takie stanowisko uzasadnione jest z tego
wzgledu, ze ordynacja podatkowa przewiduje wykonalno$¢ nieostatecznych de-
cyzji organu podatkowego. Mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania obwarowana
zostala jednak zastrzezeniem, ze decyzja taka zostata uchylona. Sad orzekajacy
0 odszkodowaniu bedzie mial wigc stwierdzona niezgodnos¢ z prawem decyzji
wyrzadzajacej szkode, co nastapi w postgpowaniu administracyjnym. Skoro od-
powiedzialnos¢ dotyczy szkdd wyrzadzonych decyzja nicostateczna, to podstawa,
tej odpowiedzialnosci nie moze byé art. 417'§ 2 k.c., bo dotyczy on tylko decyzji
ostatecznych.

Inne watpliwosci powstaty w zwiazku z uzytym w art. 417'§ 2 k.c. okresle-
niem ,,prawomocne orzeczenie”. W art. 424! § 1 k.c. w jego pierwotnej wersji
ustalono, ze skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orze-
czenia przystuguje tylko w wypadku orzeczen konczacych postepowanie w spra-
wie. Postanowienia, wprawdzie prawomocne, lecz nie konczace postgpowania
w sprawie, nie mogly wigc by¢ objete postgpowaniem ze skargi, a co za tym
idzie — nie mozna byto, w wypadku, gdy wyrzadzily szkodg, stwierdzi¢ ich nie-

62 Zob. uchwala siedmiu sedziéw SN z 26 kwietnia 2006 r., III CZP 125/05, OSNC 2006,
nr 12, poz. 194.
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zgodnos$ci z prawem. Wspomniany przepis wyraznie wigc ograniczyt stosowanie
art. 417'§ 2 k.c. Taka jego redakcja pozwalata na wyciagniecie dwu odmiennych
wnioskow. Po pierwsze, prawomocne postanowienia niekonczace postgpowania
w sprawie nie sa w konsekwencji objete art. 417'§ 2 k.c., co jednak nie wyklu-
cza — gdy wyrzadza szkode i sa niezgodne z prawem — mozliwo$ci dochodze-
nia odszkodowania na podstawie art. 417 § 1 k.c. Przepis art. art. 424! § 1 k.c.
moglby by¢ rozumiany jako ograniczajacy surowy tryb w nim przewidziany tylko
do orzeczen (postanowien) konczacych postgpowanie w sprawie. Jezeli przyjac
taka interpretacje, to w istocie nie pogarszat on sytuacji strony poszkodowane;j,
lecz wreez ja utatwial, gdyz sad, do ktérego ona wystapita o odszkodowanie,
mogltby sam oceniac, czy takie postanowienie byto bezprawne. Latwo zauwazyc,
ze taka interpretacja prowadzi jednak do podwazenia zasad, na ktorych oparty
jest wymiar sprawiedliwosci, a szczegolnie zasady instancyjnosci, gdyz dopusz-
cza orzekanie o niezgodnym z prawem postepowaniu sadu drugiej instancji przez
sad nizszej instancji.

Druga z mozliwych interpretacji art. 424! § 1 k.c. prowadzi do wniosku, ze wy-
Taczenie w tym przepisie prawomocnych postanowien niekonczacych postgpowa-
nia prowadzi do ograniczenia prawa do dochodzenia odszkodowania za szkody
wyrzadzone takim postanowieniem, gdyz poszkodowany nie moze skorzystac¢
z trybu przewidzianego dla wszystkich prawomocnych orzeczen. Opowiedziat si¢
za nia Trybunat Konstytucyjny®?, ktory uznat ograniczenie w art. 424! § 1 k.p.c.
skargi do jedynie prawomocnych orzeczen konczacych postgpowanie w sprawie
za niezgodne z art. 32 ust. 1 i art. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji. Chociaz, $cisle rzecz
biorac, przepis art. 424! § 1 k.p.c. w swym pierwotnym brzmieniu jest niezgodny
zart. 417! § 2 k.c., a nie z konstytucja, gdyz nie wyklucza odszkodowania, a na-
wet go stronie ulatwia, to w konsekwencji interwencja Trybunatlu byla zasadna,
gdyz dochodzenie odszkodowania za wyrzadzenie szkody prawomocnym posta-
nowieniem niekonczacym postgpowania w sprawie na podstawie art. 417 § 1 k.c.
musiatoby prowadzi¢ do orzekania o niezgodnosci z prawem postanowien wy-
danych przez sad wyzszej instancji przez sad instancji nizszej, co naruszatoby
podstawowe zasady, na ktorych opiera si¢ wymiar sprawiedliwosci.

11. Inaczej niz bylo dotychczas, aktualnie odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa
za szkody wyrzadzone wydaniem prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej de-
cyzji jest uregulowana jednolicie. Nie ma wigc roznicy w sytuacji, gdy szkode
wyrzadza ostateczna decyzja lub prawomocne orzeczenie. Roszczenie przyshu-
guje poszkodowanemu przeciwko Skarbowi Panstwa, a bezprawnos¢ decyzji
lub orzeczenia musi by¢ stwierdzona we wlasciwym trybie. Zasadnicze réznice
dotycza tylko trybu stwierdzania tej niezgodnos$ci z prawem, co jest oczywiste,
zwazywszy na rozdzielno$¢ postgpowania administracyjnego i sadowego. Jed-
nolicie wyglada tez sprawa przedawnienia roszczen poszkodowanego opartych

63 Wyrok TK z | kwietnia 2008 r., SK 77/06, OTK-A 2008/3/39.
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na art. 417" § 2 k.c. Brak w tym zakresie uregulowan szczegdlnych, takich jakim
byt art. 160 k.p.a., wobec czego znajda tu zastosowanie ogdlne reguty dotyczace
przedawnienia roszczen z czynéw niedozwolonych. Zgodnie z art. 442! § 1 k.c.
roszczenie o naprawienie szkody wyrzadzonej czynem niedozwolonym ulega
przedawnieniu z uptywem lat trzech od dnia, w ktorym poszkodowany dowie-
dziat si¢ o szkodzie i 0 osobie obowiazanej do jej naprawienia. Z tym, ze termin
ten nie moze by¢ dtuzszy niz dziesie¢ lat od dnia, w ktdrym nastapito zdarzenie
wywotujace szkode®. Poczatek terminu przedawnienia uzalezniony jest wiec
od dnia zdarzenia wywotujacego szkodg, chociaz decyduje takze dzien, w kto-
rym poszkodowany dowiedziat si¢ o szkodzie i o osobie zobowiazanej do jej na-
prawienia.

Kiedy zdarzeniem wywolujacym szkodg jest decyzja administracyjna lub
prawomocne orzeczenie sadu, sprawa ustalenia poczatku terminu przedawnienia
uzaleznionego od wiedzy poszkodowanego o zdarzeniu i o osobie zobowigza-
nej do jej naprawienia komplikuje si¢ w zwiazku z koniecznos$cig stwierdzenia
we wlasciwym trybie, czy decyzja lub orzeczenie jest sprzeczne z prawem. Poja-
wily si¢ dwa poglady na temat pojmowania poczatku terminu przedawnienia rosz-
czen opartych na art. 417! § 2 k.c. Pierwszy wychodzi od spostrzezenia, ze zda-
rzeniem wywolujacym szkode jest decyzja lub orzeczenie, ktore zostaty uznane
we wilasciwym trybie za niezgodne z prawem. To przeciez z tym orzeczeniem
lub decyzja wiaze si¢ uszczerbek majatkowy poszkodowanego®. Zwolennicy
drugiego pogladu uwazaja, ze uzaleznienie mozliwosci zadania odszkodowania
od uprzedniego stwierdzenia niezgodnosci z prawem orzeczenia lub decyzji pro-
wadzi w istocie do wniosku, iz do czasu wydania w tej sprawie orzeczenia przez
Sad Najwyzszy lub wlasciwy organ administracyjny roszczenie poszkodowanego
jeszcze nie powstato®. Konieczne staje si¢ wiec ustalenie, co rozumiemy przez
»zdarzenie wyrzadzajace szkodg”. Czy jest nim sama decyzja lub orzeczenie,
ktore wywotato szkodg, czy tez elementem tego zdarzenia jest takze decyzja lub
orzeczenie stwierdzajace niezgodnos¢ z prawem pierwotnej decyzji lub orzecze-
nia. Ten drugi poglad, chociaz na pierwszy rzut oka trudny do obrony, gdyz de-
cyzja lub orzeczenie stwierdzajace niezgodno$¢ z prawem nie pociaga za soba
uszczerbku w dobrach poszkodowanego, lecz wrecz przeciwnie — utatwia jego
pokrycie, nie jest jednak pozbawiony racji. Bez stwierdzenia we wlasciwym try-
bie niezgodnosci z prawem pierwotnej decyzji lub orzeczenia nigdy nie moga
one, w $wietle prawa, by¢ uznane za zdarzenia wywotujace szkodg, za ktora Skarb
Panstwa ponosi odpowiedzialnos¢. Ujmujac wigc rzecz nie w kategoriach faktycz-
nych, lecz prawnych, za zdarzenie, ktore moze by¢ jedna z przestanek wywoluja-

64 Chyba ze zachodza wyjatki przewidziane w art. 442! § 2, 3 i 4 k.c.

65 Tak Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé za szkode wyrzqdzong niezgodnym z prawem prawo-
mocnym orzeczeniem lub ostateczng decyzjq (art. 41 7! § 2 k.c.), ,Palestra” 2006, nr 5-6, s. 129 i n.

66 Tak J. Gudowski, Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzecze-
nia, ,,Przeglad Sadowy” 2006, nr 1, s. 18; H. Pietrzkowski, op. cit., s. 6.
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cych szkodg¢, moze by¢ uznana tylko decyzja lub orzeczenie, ktérych niezgodno$¢
z prawem zostala stwierdzona we wlasciwym trybie. W konsekwencji dopiero
od chwili stwierdzenia takiej niezgodnosci z prawem, czyli od chwili wydania
ostatecznej decyzji stwierdzajacej ten fakt, mozemy mowic¢ o zdarzeniu wywolu-
jacym szkode, ktore jest przestanka odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa.

Latwo zauwazy¢, ze przyjecie jednej z rysujacych si¢ mozliwosci rozumienia
okreslenia ,,zdarzenie wywotujace szkodg” ma wazne konsekwencje dla liczenia
terminu przedawnienia roszczen opartych na art. 417 § 2 k.c. Przyjecie drugiego
z proponowanych pogladow prowadzi do wniosku, ze bieg terminu przedawnie-
nia rozpoczyna si¢ — zarowno gdy chodzi o termin trzyletni, jak i dziesigcioletni
— w chwili wydania ostatecznej decyzji lub orzeczenia stwierdzajacego niezgod-
nos¢ z prawem prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji. Taka interpre-
tacja jest niewatpliwie korzystniejsza dla poszkodowanego. Warto tez podkreslic,
ze w wypadku prawomocnych orzeczen nie istnieje niebezpieczenstwo wydtuza-
nia nadmiernie terminu dochodzenia roszczen odszkodowawczych wobec Skarbu
Panstwa, gdyz poszkodowany musi w terminie zawitym dwoch lat od uprawo-
mocnienia si¢ orzeczenia wystapi¢ ze skarga o stwierdzenie jego niezgodnosci
z prawem (art. 424° § 1 k.p.c.).

Powazniejsze konsekwencje wiaza si¢ z przyjeciem jednego z mozliwych po-
gladow w wypadku przedawnienia roszczen odszkodowawczych, ktorych zréd-
fem jest niezgodna z prawem decyzja administracyjna. Zakladajac, ze szkode
wyrzadza pierwotna decyzja, to — zgodnie z art. 442! § 1 k.c. — jezeli od chwili,
gdy stata si¢ ona ostateczna, uptynie 10 lat, roszczenie poszkodowanego ulegnie
przedawnieniu; nawet jezeli nie minely jeszcze trzy lata od momentu, gdy osta-
teczna stata si¢ decyzja lub orzeczenie sadu stwierdzajace jej niezgodnos¢ z pra-
wem. Wszyscy poszkodowani decyzjami administracyjnymi wydanymi przed
dziesigcioma laty®’ byliby wobec tego pozbawieni mozliwoséci uzyskania odszko-
dowania, nawet jezeli uzyskali stwierdzenie niezgodnosci z prawem danej decyzji
stosunkowo niedawno, bo przed uptywem trzech lat od tej daty. Taka interpre-
tacja prowadzi do wyraznego pogorszenia sytuacji poszkodowanych ostateczng
decyzja administracyjna niezgodna z prawem w pordwnaniu ze stanem prawnym
obowigzujacym w Polsce od 1980 r. do 1 wrzesnia 2004 r. W tym okresie art. 160
§ 6 k.p.a. byt rozumiany jako wyprowadzajacy szczegdlne terminy przedawnie-
nia dla roszczen osob poszkodowanych wydaniem decyzji niezgodnej z prawem.
Liczyt sig tylko uptyw trzech lat od chwili wydania ostatecznej decyzji stwierdza-
jacej, ze inna decyzja administracyjna byta niezgodna z prawem. Wydaje si¢ wigc,
ze poglad, ktory wiaze powstanie roszczenia poszkodowanego, z chwila wydania
orzeczenia lub decyzji stwierdzajacych niezgodnos$¢ z prawem prawomocnego
orzeczenia lub decyzji ostatecznej, zashuguje na aprobate®®. Tym bardziej, jezeli

67 Poza sytuacjami szczegdlnymi, okre§lonymi w art. 442! § 2,3 i 4 k.c.
68 Miegci sie on w idei szanowania, szczegdlnie w relacjach obywatel—pafistwo, zasady ochro-
ny przede wszystkim intereséw poszkodowanego. Zwracal na to uwagg piszacy o odpowiedzialno-
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wzigé pod uwagg, ze bez takiego orzeczenia lub decyzji nie mozemy stwierdzic,
iz mamy do czynienia ze zdarzeniem wyrzadzajacym szkodg¢. Mozna wiec uznac,
ze jest to zdarzenie ztozone, ktérego poczatkiem jest wydanie decyzji lub orzecze-
nia, a ktdre konczy si¢ dopiero wyrokiem lub decyzjq stwierdzajaca, iz pierwotna
ostateczna decyzja lub prawomocne orzeczenie sg niezgodne z prawem. Majac
na uwadze powyzsze ustalenia, nalezy przyja¢, ze termin przedawnienia roszcze-
nia z art. 417" § 2 k.c. rozpoczyna swéj bieg od daty wydania wyroku przez Sad
Najwyzszy lub daty ostatecznej decyzji badz orzeczenia sadu administracyjnego,
stwierdzajacych niezgodno$¢ z prawem innej decyzji administracyjne;.

12. Jak wida¢ z dokonanego przegladu, regulacja odpowiedzialnosci panstwa
za szkody wyrzadzone wydaniem orzeczenia lub decyzji przeszta powazng ewo-
lucje: od braku takiej odpowiedzialnosci, poprzez jej oparcie na winie funkcjona-
riusza panstwowego, po odpowiedzialno$é¢ na zasadzie ryzyka®. Warto odnoto-
wac, ze juz prawie 50 lat temu Jan Kosik pisal: ,,Sadzimy jednakze, ze doceniajac
w pelni role winy, trzeba sobie zdawac sprawe z tego: instytucja odpowiedzial-
nosci cywilnej, i umownej, i deliktowej, istnieje ostatecznie nie tylko po to, zeby
pigtnowac winnych, zwlaszcza gdy zaliczamy do nich osoby prawne — ile raczej
po to, by poszkodowanemu zapewni¢ wynagrodzenie majatkowe”’?. Niewatpli-
wie spostrzezenie to podzielit ustawodawca, ksztattujac w art. 77 Konstytucji
iart. 417" § 2 k.c. aktualna regulacje odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za szko-
dy wyrzadzone wydaniem ostatecznej decyzji lub prawomocnego orzeczenia. Jak
widag, rzetelne badania nad przelomowaq dla odpowiedzialnosci panstwa za dzia-
tania wladcze ustawa z 15 listopada 1956 r. 0 odpowiedzialno$ci Panstwa za szko-
dy wyrzadzone przez funkcjonariuszéw panstwowych doprowadzity ich Autora
do rezultatéw, ktore sq ciagle zywe 1 znaczace.

$ci panstwa J. Kosik, wskazujac, ze ,,gdy si¢ bierze pod uwage interesy poszkodowanego i osoby
odpowiedzialnej za szkodg, nalezatoby w zasadzie, jezeli moze nie de lege lata, to w kazdym razie
de lege ferenda, daé pierwszenstwo poszkodowanemu” — J. Kosik, op. cit., s. 210.

% Wigcej na ten temat: E. Baginska, op. cit., s. 217 i n.

70 J. Kosik, op. cit., s. 209.
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