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ODPOWIEDZIALNOSC PRAWNA W ADMINISTRACJI

Od kilku lat w Polsce trwa debata na temat odpowiedzialnosci urzednikow za wydawane akty
w indywidualnych sprawach administracyjnych. Kolejne ekipy rzqdzqce oraz kolejne partie poli-
tyczne posiadajqce wiekszos¢ sejmowq zaskakiwaty opinie publiczng coraz to nowymi pomystami
w tej materii. Niniejszy artykul obrazuje zmiany, jakie w tej dziedzinie wprowadzit Sejm 1V Ka-
dencji.
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RESPONSIBILITY OF POLISH PUBLIC ADMINISTRATION

Recently there is a lot of noise around the responsibility of public administration in Poland. All
previous governments and political parties have had a lot of different attitudes to this matter. The
paper shows what has happened with the subject during last four year of current Parliament.
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1. WPROWADZENIE

Funkcjonowanie aparatu administracji publicznej, a zwtaszcza podejmowanie przez nig
dziatan wtadczych, polegajacych w duzej mierze na podejmowaniu decyzyjnych rozstrzy-
gni¢é w indywidualnych sprawach administracyjnych obywateli, nieuchronnie niesie za soba
mozliwos¢ wyrzadzenia szkody jednostce. Rzeczpospolita Polska jako demokratyczne pan-
stwo prawne, urzeczywistniajace zasady sprawiedliwosci spotecznej, chcac pozostawad
w zgodzie z powyzszymi, konstytucyjnymi, zasadami ustroju, musiata wypracowaé mechani-
zmy prawne stuzgce ochronie odszkodowawczej za niestuszne dziatania organdw swojej ad-
ministracji. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz istniejace ustawodawstwo pozwala dochodzi¢ na-
prawienia szkod wyniktych z dziatania zardwno administracji rzagdowej, jak i samorzadowe;.
Taki stan prawny jest jednak swoistym novum w systematyce naszego prawa, albowiem do-
piero w 1996 roku nowelizacja Kodeksu cywilnego [1] wprowadzita odrgbne regulacje praw-
ne w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dziatania samorzadu terytorialnego.

2. STAN PRAWNY DO DNIA 1 WRZESNIA 2004 ROKU

Do dnia 1 wrze$nia 2004 roku kwestie zwigzane z odszkodowaniami za wadliwe decy-
zje podejmowane przez organy administracji publicznej uregulowane byty w kilku aktach
normatywnych.
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Po pierwsze podstawe do wysuwania roszczen stanowit art. 417 Kodeksu cywilnego
[2], zgodnie z ktérym Skarb Panstwa ponosil odpowiedzialno$¢ za szkod¢ wyrzadzona
przez funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnoéci. Funk-
cjonariuszami panstwowymi w rozumieniu tego przepisu byli pracownicy organdéw wiadzy,
administracji lub gospodarki panstwowej. Za funkcjonariuszy panstwowych uwaza si¢ row-
niez osoby dziatajace na zlecenie tych organow, osoby powotane z wyboru, s¢dzidw i proku-
ratordw oraz zotnierzy sit zbrojnych.

Zgodnie z kolejnymi przepisami Kodeksu cywilnego w wypadku, gdyby Skarb Pa-
nstwa nie ponosit wedtug przepisow odpowiedzialno$ci za szkod¢ wyrzadzong przez funk-
cjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, poszkodowany
moze zadaé catkowitego lub czgSciowego naprawienia szkody przez Skarb Panstwa, jezeli
doznat uszkodzenia ciata lub rozstroju zdrowia albo utracit zywiciela, a w okolicznosci,
zwlaszcza ze wzgledu na niezdolno$¢ poszkodowanego do pracy albo ze wzgledu na jego
cigzkie potozenie materialne, wynika, ze wymagaja tego zasady wspotzycia spotecznego
(art. 419 KC).

Odpowiedzialno$é jednostki samorzadu terytorialnego regulowat zas art. 420" Kodeksu
cywilnego, wprowadzony do tej regulacji przez art. 1 pkt 17 ustawy o zmianie ustawy Ko-
deks cywilny z dniem 28 grudnia 1996 roku, o czym juz byta mowa wyzej [1]. Zgodnie
z tym przepisem, jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez funkcjonariusza jednostki sa-
morzadu terytorialnego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, odpowiedzialnosé
za szkodg¢ ponosita ta jednostka samorzadu terytorialnego, w ktorej imieniu czynnos¢ byta
wykonywana. Funkcjonariuszami jednostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu tego
przepisu byli pracownicy samorzadowi, radni, wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast),
cztonkowie zarzadow powiatéw i wojewodztw, a takze inne osoby, do ktorych stosowato sie
przepisy o pracownikach samorzadowych [3].

Druga podstawg odszkodowawcza stanowity przepisy Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego [4]. Zgodnie z art. 153 § 1 KPA stronie, ktora poniosta szkod¢ na skutek wyda-
nia decyzji z naruszeniem przepisu art. 145 § 1 albo uchylenia takiej decyzji w wyniku
wznowienia postgpowania, stuzylto roszczenie o odszkodowanie w zakresie i na zasadach
okreslonych w przepisach Kodeksu cywilnego. Dochodzenie odszkodowania nastgpowato
w postgpowaniu przed sagdem powszechnym. W tym miejscu nalezatoby pokrotce wyjasnic
problematyke wznowienia postepowania, gdyz jego przyczyny zawarte sg wtasnie w art.
145 § 1 KPA.

Zatem wtasciwy organ administracji publicznej wznawia postgpowanie w przypadku,
edy:

— dowody, na ktorych podstawie ustalono istotne dla sprawy okolicznosci faktyczne, oka-
zaty sig¢ fatszywe;

— decyzja wydana zostata w wyniku przestgpstwa;

— decyzja wydana zostala przez pracownika lub organ administracji publicznej, ktory
podlega wyltaczeniu;

— strona bez wtasnej winy nie brata udzialu w postepowaniu;
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— wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody ist-
niejace w dniu wydania decyzji, nie znane organowi, ktéry wydatl decyzje;

— decyzja wydana zostata bez uzyskania wymaganego prawem stanowiska innego orga-
nu;

— zagadnienie wstepne zostato rozstrzygnigte przez wtasciwy organ lub sad odmiennie od
oceny przyjetej przy wydaniu decyzji;

— decyzja zostata wydana w oparciu o inng decyzje Iub orzeczenie sadu, ktore zostato na-
stgpnie uchylone lub zmienione.

Ponadto mozna zada¢ wznowienia postgpowania rowniez w przypadku, gdy Trybunat
Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, umowa miedzyna-
rodowa lub z ustawg, na podstawie ktorych zostata wydana decyzja.

Efektem wznowienia postgpowania moze by¢ badz to odmowa uchylenia decyzji do-
tychczasowej, gdy organ stwierdzi, iz brak jest wyzej wymienionych podstaw do jej uchyle-
nia, badz tez uchylenie decyzji dotychczasowa, gdy organ stwierdzi istnienie podstaw do jej
uchylenia na podstawie a w efekcie wydanie nowej decyzj¢ rozstrzygajaca o istocie sprawy.
Sytuacj¢ prawna w zakresie odszkodowania w takich wypadkach regulowat wtasnie cytowa-
ny wyzej art. 153 Kodeksu postgpowania administracyjnego.

W Kodeksie postgpowania administracyjnego kwestie zwigzane z odszkodowaniem po-
ruszal réwniez art. 160, ktdry odnosit si¢ do sytuacji zwigzanych ze stwierdzeniem niewaz-
nos$ci decyzji administracyjne;j.

Zgodnie z ta regulacjg stronie, ktora poniosta szkode na skutek wydania decyzji z naru-
szeniem przepisu art. 156 § 1 albo w razie stwierdzenia niewazno$ci takiej decyzji, stuzyto
roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywistq szkodg, chyba Zze ponosita ona wing
za powstanie okoliczno$ci wymienionych w tym przepisie. Odszkodowanie przystugiwato
od organu, ktory wydat decyzj¢ z naruszeniem przepisu art. 156 § 1, chyba ze wing za po-
wstanie okoliczno$ci wymienionych w tym przepisie ponosita inna strona postepowania do-
tyczacego tej decyzji; w tym ostatnim przypadku roszczenie o odszkodowanie stuzyto w sto-
sunku do strony winnej powstania tych okolicznosci. O odszkodowaniu przystugujacym od
organu orzekal organ administracji publicznej, ktory stwierdzit niewazno$¢ decyzji z powo-
du naruszenia przepisu art. 156 § 1.

W tym miejscu warto wyjasnic, iz organ administracji publicznej stwierdza, co do zasa-

dy, niewaznos$¢ decyzji administracyjnej, jezeli decyzja:

— wydana zostata z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci;

— wydana zostata bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa;

— dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnigtej inng decyzjg ostateczna;

— zostata skierowana do osoby nie bedacej strong w sprawie;

— byla niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma charakter trwaty;

— w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony kara;

— zawiera wad¢ powodujacg jej niewazno$¢ z mocy prawa.
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W przypadku zatem stwierdzenia niewaznosci decyzji strona mogta dochodzi¢ odszko-
dowania, o ktérym orzekat organ administracji publicznej. Na szczeg6lng uwage zastuguje
fakt, iz pierwotnie przepis ten ograniczal odszkodowanie jedynie do rzeczywistej szkody
majatkowej poniesionej przez stron¢ (damnum emergens). Nie byto za§ mowy o odszkodo-
waniu za tzw. utracone korzysci (lucrum cessans). Taki stan prawny zostal zakwestionowa-
ny przez Trybunat Konstytucyjny, ktory w wyroku z dnia z dnia 23 wrzesnia 2003 roku [5]
stwierdzit, iz art. 160 § 1 ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego oraz analogiczny
art. 260 § 1 ustawy Ordynacja podatkowa [6] w czgéci ograniczajacej odszkodowanie za
niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej do rzeczywistej szkody, sg nie-
zgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [7]. Zapis ten, zgodnie z punk-
tem drugim cytowanego wyroku, znajduje zastosowanie do szkéd powstatych od dnia 17 pa-
zdziernika 1997 roku, to jest od daty wejscia w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

3. OBECNY STAN PRAWNY

Wyzej opisany stan prawny zmienit si¢ z dniem 1 wrzesnia 2004 roku. Wtedy to weszta
w zycie ustawa z dnia 17 czerwca 2004 roku o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektd-
rych innych ustaw [8]. Zgodnie z ta regulacja w zasadzie cato$¢ przepisow zwigzanych z od-
szkodowaniami za dziatania administracji publicznej przeniesiona zostato do zmienionego
w tym zakresie kodeksu cywilnego.

Zgodnie z nowym brzmieniem art. 417 KC za szkod¢ wyrzadzong przez niezgodne
z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi odpowie-
dzialnos¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wy-
konujaca t¢ wladz¢ z mocy prawa. Jezeli wykonywanie zadan z zakresu wtadzy publicznej
zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo innej osobie
prawnej, solidarng odpowiedzialno$¢ za wyrzadzong szkod¢ ponosi ich wykonawca oraz
zlecajaca je jednostka samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa. Jezeli szkoda zostata
wyrzadzona przez wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia mozna zadaé po stwierdze-
niu we wihasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucjg, ratyfikowang
umowg migdzynarodowa lub ustawg. Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie pra-
womocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zadaé po stwierdze-
niu we wtasciwym postgpowaniu ich niezgodnosci z prawem. Odnosi si¢ to réwniez do wy-
padku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna decyzja zostaly wydane na podstawie ak-
tu normatywnego niezgodnego z Konstytucja, ratyfikowang umowa mig¢dzynarodowa lub
ustawa. W przypadku gdy szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub de-
cyzji, gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zadac
po stwierdzeniu we wlasciwym postgpowaniu niezgodnos$ci z prawem niewydania orzecze-
nia lub decyzji, chyba ze przepisy odrgbne stanowig inaczej. W sytuacji za$ gdy szkoda zo-
stata wyrzadzona przez niewydanie aktu normatywnego, ktérego obowigzek wydania prze-
widuje przepis prawa, niezgodno$¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza sad rozpo-
znajacy sprawe o naprawienie szkody (art. 417" KC).
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Swoista nowos¢ wprowadza rowniez art. 417 KC, zgodnie z ktorym, jezeli przez zgod-
ne z prawem wykonywanie wtadzy publicznej zostala wyrzadzona szkoda na osobie, po-
szkodowany moze zadac catkowitego lub czgsciowego jej naprawienia oraz zadoséuczynie-
nia pieni¢znego za doznang krzywde, gdy okolicznosci, a zwlaszcza niezdolno$é poszkodo-
wanego do pracy lub jego ciezkie potozenie materialne, wskazuja, ze wymagaja tego wzgle-
dy stusznosci.

Zatem mozna stwierdzi¢, iz od dnia 1 wrzes$nia 2004 roku, wobec faktu uchylenia przez
ustawg z dnia 17 czerwca 2004 roku o zmianie ustawy KC oraz niektorych innych ustaw,
przepisdéw art. 153 oraz art. 160 Kodeksu postgpowania administracyjnego, wszelkie kwe-
stie zwigzane z odszkodowaniem bedzie rozstrzygat wtasciwy sad powszechny na wyzej
omoéwionych zasadach zawartych w znowelizowanym Kodeksie cywilnym. Jednakze nalezy
zwrocié uwage, iz reguly te beda miaty zastosowanie dopiero do sytuacji powstatych po
dniu 1 wrze$nia 2004 roku, albowiem przepis przejSciowy cytowanej ustawy wskazuje, iz
do zdarzen i stanow prawnych powstatych przed tg datg stosuje si¢ przepisy dotychczasowe,
a wigc 1 wyzej omdwione przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.

Nalezy takze zaznaczy¢, iz w Polsce ostateczne decyzje administracyjne moga podle-
ga¢ kontroli ze strony sadownictwa administracyjnego. Od dnia 1 stycznia 2004 roku
w Rzeczypospolitej funkcjonuje dwuinstancyjne sagdownictwo administracyjne wprowadzo-
ne ustawg z dnia 25 lipca 2002 roku [9]. A zatem mamy wojewodzkie sady administracyjne
jako sady pierwszej instancji oraz Naczelny Sad Administracyjny jako sad drugiej i ostatniej
instancji.

Jedng z kompetencji przyznanych przez ustawodawce sagdom administracyjnym jest
mozliwo$¢ uwzglednienia skargi (na zasadzie art. 145 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku
Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi [10]), co skutkowaé moze przeka-
zaniem sprawy organowi administracji publicznej do ponownego rozpoznania. W takiej sy-
tuacji, zgodnie z art. 287 cytowanej wyzej ustawy, stronie, ktora poniosta szkodg, stuzy od-
szkodowanie od organu, ktory wydat decyzje.

4. PODSUMOWANIE

Podsumowujac mozna z calg odpowiedzialnoscia stwierdzié, iz niestety element btgdu
w dzialaniu administracji publicznej jest obecny, jednakze mozna powiedziec, iz jest on
réwniez wliczony w koszty demokracji. Nie sposob bowiem wyobrazié¢ sobie demokratycz-
ne panstwo prawa funkcjonujace bez aparatu administracyjnego ztozonego z szeregu insty-
tucji zaréwno rzadowych, jak i samorzadowych. Dziatania ustawodawcy, jak zostato to
wskazane w niniejszym opracowaniu, zmierzajag w kierunku ujednolicenia i uproszczenia
przepiséw zwigzanych z odpowiedzialnoscig prawng, zwlaszcza odszkodowawcza, admini-
stracji. Dlatego tez mozna z przekonaniem wysnu¢ wniosek, iz obywatele sa w Polsce chro-
nieni przez prawo przed skutkami materialnymi btgdow organdéw administracji publicznej
przejawiajacymi si¢ gtdwnie w wadliwym rozstrzyganiu indywidualnych spraw administra-
cyjnych, a nam wszystkim pozostaje zyczy¢, aby ich odsetek byt jak najmniejszy.



350 Barttomiej Mazurkiewicz

Literatura

[1] Ustawa z dnia 23 sierpnia 1996 roku o zmianie ustawy Kodeks cywilny, Dz. U. z 1996 roku, nr
114, poz. 542

[2] Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny, Dz. U. z 1964 roku, nr 16, poz. 93 ze zm.

[3] Ustawa z dnia 22 marca 1990 roku o pracownikach samorzadowych, Dz. U. z 2001 roku, nr 142,
poz. 1593 ze zm.

[4] Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz. U. z 2000 ro-
ku, nr 98, poz. 1071 ze zm.

[5] Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego sygn. akt K 20/02, Dz. U. z 2003 roku, nr 170, poz. 1660

[6] Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa, Dz. U. z 2005 roku, nr 8, poz. 60, ze
zm.

[7] Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 roku Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 1997 roku,
nr 78, poz. 483, ze zm.

[8] Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 roku o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektérych innych
ustaw, Dz. U. z 2004 roku, nr 162, poz. 1692

[9] Ustawa z dnia 25 lipca 2002 roku Prawo o ustroju sagdow administracyjnych, Dz. U. z 2002 roku,
nr 153, poz. 1269 ze zm.

[10] Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,

Dz. U. z 2002 roku, nr 153, poz. 1270 ze zm.



