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Wykaz skrótów

Źródła prawa

Konwencja o ochronie praw człowieka i podsta-
wowych wolności, sporządzona w Rzymie 4 lis-

EKPC

topada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284
z późn. zm.)
ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywil-
ny (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 121)

k.c.

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny
(Dz. U. Nr 88, poz. 553 z późn. zm.)

k.k.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z późn. zm.)

Konstytucja RP

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postę-
powania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 r. poz. 267 z późn. zm.)

k.p.a.

ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks po-
stępowania cywilnego (tekst jedn.: Dz. U.
z 2014 r. poz. 101 z późn. zm.)

k.p.c.

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks postę-
powania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555
z późn. zm.)

k.p.k.

ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy
– Kodeks postępowania administracyjnego oraz

nowelizacja
kwietniowa

ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami
administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18
z późn. zm.)
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ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym
Sądzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy

nowelizacja
z 1980 r.

– Kodeks postępowania administracyjnego
(Dz. U. Nr 4, poz. 8 z późn. zm.)
ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja
podatkowa (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 749
z późn. zm.)

o.p.

ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o po-
stępowaniu przed sądami administracyjnymi
(tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z późn. zm.)

p.p.s.a.

ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. – Prawo o szkolnic-
twie wyższym (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r.
poz. 572 z późn. zm.)

p.s.w.

ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamó-
wień publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 907 z późn. zm.)

p.z.p.

rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 22 marca 1928 r. o postępowaniu admini-
stracyjnem (Dz. U. Nr 36, poz. 341 z późn. zm.)

r.p.a.

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomościami (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r.
poz. 518 z późn. zm.)

u.g.n.

ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie kon-
kurencji i konsumentów (Dz. U. Nr 50, poz. 331
z późn. zm.)

u.o.k.k.

ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzial-
ności majątkowej funkcjonariuszy publicznych

u.o.m.f.p.

za rażące naruszenie prawa (Dz. U. Nr 34,
poz. 173)
ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu
egzekucyjnym w administracji (tekst jedn.: Dz. U.
z 2012 r. poz. 1015 z późn. zm.)

u.p.e.a.

ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracowni-
kach samorządowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458
z późn. zm.)

u.p.s.
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ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywil-
nej (Dz. U. Nr 227, poz. 1505)

u.s.c.

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie
gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 594
z późn. zm.)

u.s.g.

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie
powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 595 z późn. zm.)

u.s.p.

ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Są-
dzie Administracyjnym (tekst pierwotny: Dz. U.
Nr 74, poz. 368 z późn. zm.)

ustawa o NSA
z 1995 r.

ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecz-
nej (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 182
z późn. zm.)

ustawa o pomo-
cy społecznej

ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie
ubezpieczeń społecznych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 r. poz. 1442 z późn. zm.)

u.s.u.s.

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie
województwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 596 z późn. zm.)

u.s.w.

ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu
społecznym rolników (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 r. poz. 1403 z późn. zm.)

u.u.s.r.

ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rządowej w województwie (Dz. U.
Nr 31, poz. 206 z późn. zm.)

u.w.a.r.w.

Periodyki i inne publikatory

Acta Universitatis WratislaviensisAUW

Biuletyn SkarbowyBiul. Skarb.

Biuletyn Sądu NajwyższegoBiul. SN

Centralna Baza Orzecznictwa Sądów Administra-
cyjnych

CBOSA

17

Wykaz skrótów



Europejski Przegląd SądowyEPS

Finanse KomunalneFK

Gospodarka-Administracja PaństwowaGAP

Kwartalnik Prawa PublicznegoKPPubl.

Krakowskie Studia PrawniczeKSP

Monitor PodatkowyMon. Pod.

Monitor PrawniczyMon. Praw.

Nowe PrawoNP

Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyj-
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Zagadnienia wprowadzające

Odpowiedzialność odszkodowawcza władzy publicznej ma na celu
przede wszystkim ochronę interesu poszkodowanego. W przypadku
wyrządzenia szkody zasadniczą rzeczą będzie zapewnienie poszkodo-
wanemu skutecznych gwarancji jej naprawienia. Zazwyczaj ciężar na-
prawienia szkody bierze na siebie państwo, przy czym nie wyklucza to
odpowiedzialności urzędnika, którego działanie stanowiło jej przyczynę.
U podstaw regulacji dotyczących odszkodowania leży idea, że ostatecz-
nie ciężar szkody powinien ponieść ten, kto ją wyrządził z własnej winy.
Nawet zatem w sytuacji, kiedy bezpośrednią odpowiedzialność ponosi
inny podmiot, np. na zasadzie ryzyka, nie jest wykluczona odpowiedzial-
ność sprawcy szkody1. Odnosząc te ustalenia do odpowiedzialności
majątkowej urzędnika, przyjąć trzeba, że w sytuacji kiedy odpowiedzial-
ność za szkody wyrządzone przy wykonywaniu władzy publicznej będzie
ponosiło państwo, powinno mu służyć prawo regresu wobec winnego
szkodzie urzędnika2.

Przed wejściem w życie ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpo-
wiedzialności majątkowej funkcjonariuszy publicznych za rażące naru-

1 E. Bagińska, Odpowiedzialność odszkodowawcza w administracji (w:) R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 12, Warszawa
2010, s. 564.

2 Jest to jeden z możliwych do zastosowania systemów odpowiedzialności osobistej
urzędnika za spowodowane szkody. E. Bagińska (tamże, s. 565) wyróżnia trzy podstawowe
modele stosowane w tym zakresie:

1) model odpowiedzialności osobistej urzędnika, z subsydiarną odpowiedzialnością
państwa (np. w prawie angielskim);

2) model bezpośredniej odpowiedzialności państwa z prawem regresu do funkcjo-
nariusza (np. prawo austriackie, szwajcarskie, czeskie słowackie);

3) model solidarnej, równorzędnej odpowiedzialności urzędnika i państwa (np.
prawo włoskie).
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szenie prawa3 istniały (i istnieją nadal) regulacje prawne pozwalające
na dochodzenie roszczeń regresowych od funkcjonariuszy publicznych4.
W praktyce nie były one jednak wykorzystywane z różnych przyczyn,
a zwłaszcza ze względu na brak mechanizmu przymuszającego Skarb
Państwa i jednostki samorządu terytorialnego, które wypłaciły odszko-
dowanie za wadliwe wykonywanie władzy publicznej, do występowania
wobec funkcjonariuszy z roszczeniami regresowymi.

Podstawowym celem ustawy było doprowadzenie do prawnego
uporządkowania problematyki regresowej odpowiedzialności urzędni-
ków za bezprawne i zawinione przez nich działania, podejmowane
w ramach wykonywania władzy publicznej, w efekcie zaś do sprawnego
i nieuchronnego obciążania ich materialnymi skutkami ich działań
niezgodnych z prawem5.

Cały szereg racji aksjologicznych przemawia na rzecz obciążenia
urzędników odpowiedzialnością regresową. Zasadnicze z nich wskazał

3 Ustawa była wynikiem zgłoszenia poselskiego projektu ustawy „o szczególnych
zasadach odpowiedzialności funkcjonariuszy publicznych za rażące naruszenie prawa”
w roku 2008 (druk sejmowy nr 1407), bazującej w dużej mierze na wcześniejszym pro-
jekcie z 2006 r. „o szczególnych zasadach odpowiedzialności funkcjonariuszy publicznych
za naruszenie prawa” (który nie stał się przedmiotem prac legislacyjnych ze względu na
rozwiązanie Sejmu V kadencji). Por. M. Błachucki, Ustawa o odpowiedzialności majątko-
wej funkcjonariuszy publicznych za rażące naruszenie prawa, jako przykład inflacji prawa
administracyjnego (w:) D.R. Kijowski, P.J. Suwaj, Inflacja prawa administracyjnego, t. 2,
Warszawa 2012.

4 W toku prac legislacyjnych nad projektem ustawy pojawiły się opinie zmierzające
w kierunku jego odrzucenia, przede wszystkim ze względu na wystarczające uregulowanie
mechanizmu odpowiedzialności regresowej w przepisach kodeksu cywilnego oraz kodeksu
pracy. Por. E. Bagińska, Opinia z dnia 9 lutego 2009 r. do projektu ustawy o szczególnych
zasadach odpowiedzialności funkcjonariuszy publicznych za rażące naruszenie prawa,
druk sejmowy nr 1407, VI kadencja Sejmu.

5 Traktuję to jako cel główny ustawy, natomiast cały szereg innych, szczegółowych
celów wskazano w uzasadnieniu projektu tego aktu, m.in. „(...) wykonując prawo, aparat
administracyjny zbyt często działa z jego naruszeniem. Przez wadliwe rozstrzygnięcia,
działania podejmowane poza postępowaniem administracyjnym lub nieuzasadnioną
bierność urzędnicy wyrządzają obywatelom, w tym i przedsiębiorcom, wymierne, niejed-
nokrotnie bardzo poważne szkody. W najbardziej drastycznych przypadkach dochodzi
do spektakularnych bankructw i likwidacji setek miejsc pracy. Dalszą konsekwencją tego
stanu rzeczy jest oczywisty uszczerbek na autorytecie państwa i jego instytucji. Lekcewa-
żone przez funkcjonariuszy publicznych prawo nie znajduje także zrozumienia i aprobaty
w społeczeństwie. W coraz większym stopniu wiąże się to także z odpowiedzialnością
cywilną Skarbu Państwa i jednostek samorządu terytorialnego, które zmuszone są napra-
wiać wyrządzone obywatelom i przedsiębiorcom szkody” (uzasadnienie projektu dostępne
na stronie http:// orka. sejm. gov. pl).
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Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 stycznia 2004 r., SK 26/036,
dotyczącym odpowiedzialności odszkodowawczej komorników7, przy
czym uwagi poczynione w uzasadnieniu mają, jak należy sądzić, uni-
wersalny charakter8. W ocenie Trybunału art. 77 ust. 1 Konstytucji9

jest nie tylko źródłem prawa podmiotowego dla poszkodowanego, ale
stanowi jednocześnie instytucjonalną gwarancję dla zasady określonej
w art. 7 Konstytucji. „Zachodzi zatem nierozerwalna więź między
wprowadzeniem do Konstytucji art. 77 ust. 1 (i wynikającymi zeń
konsekwencjami w zakresie mechanizmu odszkodowawczego) a art. 7
Konstytucji. Ten ostatni przepis eksponuje kryterium legalizmu
w działaniu organów władzy publicznej. Mają one działać zgodnie
z prawem: umacnia to bowiem zaufanie do prawa i państwa, które nim
się posługuje (...). Zasadzie legalizmu nie odpowiada sytuacja, gdy od-
powiedzialność za bezprawne zachowania osoby działającej jak (jako,
za) organ władzy publicznej (...) jest wyłączona w pewnym zakresie,
przy jednoczesnym zachowaniu samej zasady odpowiedzialności od-
szkodowawczej Państwa za takież działanie władzy publicznej, uciele-
śniające się w zachowaniach komornika naruszających prawo. Sytuacja,
w której odpowiedzialność za szkody wyrządzone przez komornika
(działającego na własny rachunek) w wyniku jego bezprawnego i nie-
zgodnego ze standardami konstytucyjnymi prowadzenia egzekucji –
w ostatecznym rozrachunku zostałyby przerzucone na Państwo jako
takie – nie jest więc zgodna z art. 77 ust. 1 Konstytucji, wyrażającym
gwarancję alokacji ryzyka za działanie Państwa zgodne z zasadą art. 7
Konstytucji”10.

W takim przypadku w dalszej kolejności powinno nastąpić rozli-
czenie regresowe między współodpowiedzialnymi, które doprowadzi

6 Dz. U. Nr 11, poz. 101.
7 Wyrokiem tym Trybunał uchylił art. 769 k.p.c., przewidujący ograniczoną osobistą

odpowiedzialność komornika za szkody wyrządzone przy wykonywaniu czynności po-
zostających w zakresie jego uprawnień.

8 Wyrok TK dotyczył problematyki nieco innej niż odpowiedzialność „klasycznego”
urzędnika wykonującego władzę publiczną. Komornik wykonuje cząstkę tej władzy, ale
na innych zasadach niż urzędnik, w ramach prowadzonej działalności gospodarczej. Nie
zmienia to jednak ogólnej zasady odpowiedzialności regresowej.

9 Art. 77 ust. 1 Konstytucji gwarantuje każdemu prawo do wynagrodzenia szkody,
jaka została mu wyrządzona przez niezgodne z prawem działanie organu władzy publicz-
nej.

10 Z uzasadnienia wyroku TK z dnia 20 stycznia 2004 r., SK 26/03, OTK-A 2004,
nr 1, poz. 3.
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do zrealizowania aksjologicznych racji odpowiedzialności, wymagają-
cych lokalizacji ryzyka u osoby winnej (bądź tej, która czerpała korzyści
z działania będącego źródłem szkody). Jest rzeczą powszechnie znaną,
jak zauważa Trybunał, że – mimo istnienia ku temu podstaw norma-
tywnych – w Polsce nie realizuje się mechanizmu odszkodowawczego
w pełnym zakresie. Po pokryciu szkody u poszkodowanego nie dba się
o realizację regresu wobec bezpośredniego sprawcy szkody, „co niweczy
aksjologiczne i prakseologiczne funkcje odpowiedzialności cywilnej.
Tego rodzaju sytuacja jest szczególnie widoczna (i krytykowana) w za-
kresie funkcjonowania odpowiedzialności za szkody wyrządzone dzia-
łaniem władzy publicznej. Realizacja odpowiedzialności przez poszko-
dowanego nie jest bowiem – w praktyce – nieuchronnie powiązana
z realizacją odpowiedzialności regresowej wobec funkcjonariusza –
bezpośredniego sprawcy szkody”11.

Jeśli odpowiedzialność regresowa funkcjonariusza ma spełniać
funkcję podkreślaną przez TK, wymaga ona zharmonizowania z odpo-
wiedzialnością władzy publicznej w różnych jej aspektach, w szczegól-
ności zaś co do zakresu działań rodzących odpowiedzialność odszkodo-
wawczą, jak również podmiotów jej podlegających. Oczywiście nie
chodzi tutaj o pełną adekwatność, chociażby ze względu na inną zasadę
odpowiedzialności urzędnika (wina) czy też rozmiaru odszkodowania
(ograniczonego).

Podstawowym celem rozprawy jest próba udzielenia odpowiedzi
na pytanie, czy określona w ustawie o odpowiedzialności majątkowej
funkcjonariuszy publicznych za rażące naruszenie prawa odpowiedzial-
ność regresowa funkcjonariusza publicznego została zharmonizowana
z odpowiedzialnością odszkodowawczą władzy publicznej ponoszoną
za wadliwe działania.

Zgodnie z art. 5 u.o.m.f.p. funkcjonariusz publiczny ponosi odpo-
wiedzialność majątkową w razie łącznego zaistnienia następujących
przesłanek:

1) na mocy prawomocnego orzeczenia sądu lub na mocy ugody zosta-
ło wypłacone przez podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za
szkodę wyrządzoną przy wykonywaniu władzy publicznej z rażącym
naruszeniem prawa;

11 Tamże.
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2) rażące naruszenie prawa, o którym mowa w pkt 1, zostało spowo-
dowane zawinionym działaniem lub zaniechaniem funkcjonariusza
publicznego;

3) rażące naruszenie prawa, o którym mowa w pkt 1, zostało stwier-
dzone zgodnie z art. 6.
Przesłanki te, jak wyraźnie zastrzega ustawodawca, wymagają

spełnienia ich łącznie i w całości. Ma to zwłaszcza znaczenie przy
pierwszej z nich, gdzie nie wystarczy jedynie wyrządzenie szkody przez
„podmiot odpowiedzialny”, ale w sprawie odszkodowania powinien
zapaść prawomocny wyrok sądu albo zostać zawarta ugoda, jak również
musi zostać wypłacone odszkodowanie. Ponadto bezprawność działania
powodującego szkodę ma charakter szczególny, cechuje je bowiem ra-
żące naruszenie prawa.

Ze względu na założony cel rozprawy zasadniczym przedmiotem
rozważań będzie ostania z wymienionych w art. 5 u.o.m.f.p. przesłanek.
Zważywszy jednak, że odpowiedzialność funkcjonariusza, ze względu
na regresowy charakter, stanowi pochodną odpowiedzialności mająt-
kowej władzy publicznej, konieczne będzie poddanie analizie w niezbęd-
nym zakresie także i pierwszej z wymienionych wyżej przesłanek.
Funkcjonariusz publiczny ponosi odpowiedzialność tylko w takim za-
kresie, w jakim ponosi ją podmiot odpowiedzialny. Wobec tego punk-
tem wyjścia do określenia zakresu odpowiedzialności majątkowej
funkcjonariusza publicznego będzie ustalenie zakresu odpowiedzialności
państwa za szkody wyrządzone przy wykonywaniu władzy publicznej.
Odpowiedzialność ta obejmuje zarówno działania i zaniechania nie-
zgodne (bezprawne), jak i zgodne z prawem. Przedmiotem zaintereso-
wania pozostają jedynie te pierwsze, a więc bezprawne, bowiem działa-
nia (zaniechania) zgodne z prawem z oczywistych względów nie mogą
nosić znamion rażącego naruszenia prawa.

Normatywne powiązanie odpowiedzialności majątkowej funkcjo-
nariusza publicznego z odpowiedzialnością władzy publicznej za bez-
prawne działania (zaniechania) rodzi dwojakiego rodzaju konsekwencje:
po pierwsze, co podkreślono wyżej – zakres odpowiedzialności funkcjo-
nariusza jest wyznaczony granicami odpowiedzialności władzy publicz-
nej za bezprawne działania (art. 417 i art. 4171 § 2 i 3 k.c.); po drugie –
skoro odpowiedzialność majątkowa funkcjonariusza ma charakter re-
gresowy, to należy założyć że pozostaje ona adekwatna do odpowiedzial-
ności Skarbu Państwa, jednostek samorządu terytorialnego oraz innych
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osób prawnych wykonujących władzę publiczną, ponoszonej na pod-
stawie przepisów kodeksu cywilnego.

Problem zachowania adekwatności wymaga dokonania analizy
kilku, istotnych z punktu widzenia odpowiedzialności majątkowej
funkcjonariusza, kwestii:

1) zasad odpowiedzialności władzy publicznej za wyrządzone przez
nią szkody;

2) pojęcia funkcjonariusza publicznego, zwłaszcza w relacji do pod-
miotów wykonujących władzę publiczną w rozumieniu art. 417
§ 1 k.c., tj. Skarbu Państwa, jednostki samorządu terytorialnego,
innej osoby prawnej wykonującej tę władzę z mocy prawa bądź na
podstawie porozumienia;

3) podstaw odpowiedzialności majątkowej funkcjonariusza w postaci
rażącego naruszenia, wobec niezgodnych z prawem działań lub
zaniechań rodzących odpowiedzialność odszkodowawczą władzy
publicznej;

4) zakresu działań i zaniechań stanowiących podstawę odpowiedzial-
ności regresowej funkcjonariusza w sytuacji, kiedy ustawa o odpo-
wiedzialności majątkowej funkcjonariusza publicznego za rażące
naruszenie prawa sprowadza je do decyzji i postanowień, natomiast
art. 417 § 1 w zw. z art. 4171 § 2 i 3 k.c. nie wprowadza żadnych
ograniczeń związanych z formami działania organów administracji
publicznej;

5) określonych przez ustawodawcę trybów stwierdzania rażącego
naruszenia prawa, które na zasadzie wyłączności umożliwiają
uzyskanie prejudykatów wymienionych w art. 5 pkt 3 u.o.m.f.p.
Rażące naruszenie prawa powinno zostać stwierdzone w jednym
z trybów wskazanych w art. 6 u.o.m.f.p., co oznacza konieczność
respektowania wymogów zawartych w tym przepisie co do rodzajów
działań i zaniechań władzy publicznej podlegających stwierdzeniu
rażącego naruszenia prawa, trybów stwierdzania tej wadliwości
oraz form, w jakich stwierdzenie rażącego naruszenia prawa może
nastąpić;

6) wymogu ostatecznego bądź prawomocnego charakteru orzeczeń
pełniących rolę prejudykatu w systemie odpowiedzialności mająt-
kowej funkcjonariuszy publicznych.
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Zasady odpowiedzialności za szkody wyrządzone

przy wykonywaniu władzy publicznej

1. Uwagi wstępne

Dla odpowiedzialności majątkowej funkcjonariusza publicznego,
która ma charakter wtórny i regresowy wobec odpowiedzialności władzy
publicznej, zasadnicze znaczenie mają regulacje zawarte w kodeksie
cywilnym. Zważywszy że funkcjonariusz odpowiada za działania pod-
jęte z rażącym naruszeniem prawa, przesłanek jego odpowiedzialności
należy poszukiwać w postanowieniach art. 417, art. 4171 § 2 i art. 4171

§ 3 k.c. Pierwszy z nich (art. 417 k.c.) ma charakter przepisu ogólnego,
natomiast normy zamieszczone w poszczególnych częściach art. 4171

k.c. traktowane są jako regulacje szczególne, odnoszące bezprawność
działania władzy publicznej do określonych stanów faktycznych, zakre-
sowo węższych niż „niezgodne z prawem działanie lub zaniechanie”
wskazane w art. 417 k.c. Ponadto art. 417 k.c. zakreśla podmiotowy
zakres odpowiedzialności, aktualny także w przypadku art. 4171 k.c.

W myśl 417 § 1 k.c. za szkodę wyrządzoną przez niezgodne z pra-
wem działanie lub zaniechanie przy wykonywaniu władzy publicznej
ponosi odpowiedzialność Skarb Państwa lub jednostka samorządu te-
rytorialnego albo inna osoba prawna wykonująca tę władzę z mocy
prawa. W przypadku kiedy wykonywanie zadań z zakresu władzy
publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samorządu
terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarną odpowiedzialność
za wyrządzoną szkodę ponosi ich wykonawca oraz zlecająca je jednostka
samorządu terytorialnego albo Skarb Państwa.

Jeżeli szkoda została wyrządzona przez wydanie prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia można żądać po
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stwierdzeniu we właściwym postępowaniu ich niezgodności z prawem,
chyba że przepisy odrębne stanowią inaczej. Odnosi się to również do
wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna decyzja zostały
wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucją,
ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą (art. 4171 § 2 k.c.).

Jeżeli szkoda została wyrządzona przez niewydanie orzeczenia lub
decyzji, gdy obowiązek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej na-
prawienia można żądać po stwierdzeniu we właściwym postępowaniu
niezgodności z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba że
przepisy odrębne stanowią inaczej (art. 4171 § 3 k.c.).

Odpowiedzialność funkcjonariusza publicznego obejmuje jedynie
działania indywidualne, stąd z tego punktu widzenia nie ma znaczenia
odpowiedzialność władzy publicznej za szkody spowodowane wydaniem
(art. 4171 § 1 k.c.) bądź niewydaniem aktu normatywnego (art. 4171 § 4
k.c.). Tym samym do rozważenia pozostają zasady odpowiedzialności
określone w art. 417, art. 4171 § 2 i art. 4171 § 3 k.c.

Przepis art. 417 k.c. przewiduje odpowiedzialność władzy publicznej
za „niezgodne z prawem działanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
władzy publicznej”, przy czym należy przyjąć, że w zakresie tego pojęcia
mieszczą się inne bezprawne działania niż wskazane w 4171 § 2 i art. 4173

k.c. (konsekwencja relacji przepis ogólny – przepisy szczególne).
Hipoteza art. 4171 § 2 k.c. obejmuje przypadki wyrządzenia szkody

w wyniku wydania „prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji”,
przy czym ustalenie bezprawności orzeczenia bądź decyzji wymaga
prejudykatu w postaci stwierdzenia we właściwym postępowaniu ich
niezgodności z prawem (o ile przepisy odrębne stanowią inaczej).

Natomiast hipoteza art. 4171§ 3 k.c. odnosi się do bezczynności
polegającej na „niewydaniu orzeczenia lub decyzji, gdy obowiązek ich
wydania przewiduje przepis prawa”.
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2. Odpowiedzialność za szkody wyrządzone
niezgodnym z prawem działaniem lub zaniechaniem
przy wykonywaniu władzy publicznej (art. 417 k.c.)

2.1. Szkoda

Generalnie rzecz ujmując, reguły odpowiedzialności odszkodowaw-
czej są wspólne dla wszystkich zdarzeń, z którymi kodeks cywilny oraz
przepisy szczególne wiążą obowiązek naprawienia szkody. Wobec tego
także i dla odpowiedzialności odszkodowawczej, ponoszonej przez
władzę publiczną, zastosowanie znajdą przepisy art. 361–363 k.c. co
do związku przyczynowego (art. 361 § 1 k.c.), zakresu obowiązku od-
szkodowawczego (art. 361 § 2 k.c.), ograniczenia obowiązku naprawie-
nia szkody z uwagi na przyczynienie się poszkodowanego do jej wyrzą-
dzenia (art. 362 k.c.) oraz sposobu naprawienia szkody (art. 363 k.c.).
Po uchyleniu art. 160 k.p.a., regulującego szczególny tryb i zakres od-
powiedzialności odszkodowawczej administracji publicznej ze względu
na wydanie decyzji obarczonej wadą nieważności, stracił na aktualności
problem tzw. szkody rzeczywistej12.

Pojęcie szkody nie zostało zdefiniowane w przepisach prawa cywil-
nego. Sięgając do rezultatów wykładni językowej, jak również do prze-
pisów prawa cywilnego, przyjmuje się, że termin ten odnosi się do
wszelkich uszczerbków w dobrach lub interesach prawnie chronionych,
których poszkodowany doznał wbrew własnej woli13. Element woli
poszkodowanego nie ma jednakowoż aż tak istotnego znaczenia, bo-
wiem jego ewentualna zgoda nie niweczy samego faktu doznania
uszczerbku na dobrach chronionych14. Wpływa jedynie na możliwość
wyłączenia sankcji odszkodowawczej15. Pewne kontrowersje dotyczą
tego, czy za szkodę można uznać jedynie uszczerbek typu majątkowego,
czy także niemajątkowego. W przepisach kodeksu cywilnego uszczerbek

12 Por. A. Matan (w:) G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postępowania
administracyjnego. Komentarz, t. 2, Warszawa 2010, s. 387 i n.

13 Z. Radwański, A. Olejniczak, Zobowiązania – część ogólna, wyd. 10, Warszawa
2012, s. 90.

14 Z. Banaszczyk (w:) K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, t. 1, Komentarz do
art. 1–4491, Warszawa 2008, s. 995.

15 M. Sośniak, Znaczenie zgody uprawnionego w zakresie cywilnej odpowiedzialności
odszkodowawczej, ZNUJ 1959, z. 6, s. 127–172.
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