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Podmioty uprawnione do odszkodowania za niezgodne
z prawem dzialanie organu administracji publicznej -
analiza konstytucyjnoprawna

STRESZCZENIE

Wspotczesnie problem odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania organéw wta-
dzy publicznej nabiera szczegdlnego znaczenia, a kompensata wyrzadzonych przez nie
szkod stanowi jeden z podstawowych filaréw ochrony wartosci, jakie niesie z sobg demo-
kratyczne panstwo prawa. Zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do wy-
nagrodzenia szkody, ktdra zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie
organu wtadzy publicznej. Artykut 417 § 1 k.c. precyzuje, ze za szkode wyrzadzona przez
niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej
odpowiedzialno$¢ ponosi Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego, lub
inna osoba prawna wykonujaca te wtadze z mocy prawa. Analiza powotanych przepiséw
wskazuje, ze ustawodawca dos¢ lakonicznie okreslit katalog podmiotéw uprawnionych
do tego odszkodowania, dlatego niezbedne jest podjecie szczegétowych zabiegéw inter-
pretacyjnych w tym zakresie.
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Wprowadzenie

Problem odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania organéw wtadzy pu-
blicznej nabiera dzi$ szczego6lnego znaczenia, a kompensata szkéd wyrzadzonych
przez te organy jest jednym z podstawowych filaréw ochrony wartosci demokra-
tycznego panstwa prawa. Trybunat Konstytucyjny podkreslat to w wielu wyrokach,
miedzy innymi w wyroku z 20 stycznia 2004 roku!, w ktérym wyjasnil, ze art. 77
ust. 1 Konstytucji RP musi by¢ rozumiany nie tylko jako gwarancja prawa podmioto-
wego, ale takze jako gwarancja poszanowania zasady legalizmu. Odpowiedzialno$¢
odszkodowawcza z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP stanowi bowiem $rodek wymusza-
jacy zgodne z prawem (zasadg legalizmu) dziatania organéw wtadzy publicznej.

Nalezy podkresli¢, ze tworcy Konstytucji przyjeli zatoZenie realistyczne: naru-
szenia prawa mog3 sie zdarza¢, ale zawsze musi istnie¢ mechanizm zapewniajacy
ustalenie i kompensacje wyniklych stad szkéd3. Celem niniejszego opracowanie
bedzie okreslenie, jakim podmiotom przystuguje przedmiotowe uprawnienie do
zadania naprawienia tej szkody.

W $wietle art. 77 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do wynagrodzenia
szkody, ktora zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie orga-
nu wiadzy publicznej. Artykut 417 § 1 k.c. precyzuje, ze za szkode wyrzadzona
przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy
publicznej odpowiedzialno$¢ ponosi Skarb Panstwa, jednostka samorzadu tery-
torialnego lub inna osoba prawna wykonujaca te wtadze z mocy prawa.

Analiza przywotanych przepiséw pokazuje, Ze ustawodawca do$¢ lakonicznie
okreslit zakres podmiotowy odpowiedzialnos$ci deliktowej za niezgodne z pra-
wem wykonywanie wtadzy publicznej, dlatego niezbedne jest podjecie dalszych
zabiegéw interpretacyjnych.

Warto przy tym zauwazy¢, ze odpowiedzialno$¢ deliktowa panstwa jest ure-
gulowana na poziomie konstytucyjnym w czesci dotyczacej praw i wolnosci oby-
watelskich. Zastosowana przez ustawodawce systematyka jest charakterystyczna
dla panstw postkomunistycznych. Zrédtem takiego stanu rzeczy jest prawdopo-
dobnie to, ze obywateli tych panstw charakteryzuje brak zaufania do panstwa*.
Umieszczenie instytucji odpowiedzialnosci deliktowej organéw wtadzy publicz-
nej ma natomiast podkresli¢ gwarancyjny charakter odpowiedzialno$ci kompen-
sacyjnej panstwa wzgledem praw i wolnosci obywatelskich, a tym samym pozy-
tywnie oddziatywa¢ na zaufanie obywateli.

1 SK26/03, 0TK ZU 2004, nr 1 A, poz. 3.

2 Por. M. Safjan, ]. Matuszyk, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej,
Warszawa 2009, s. 116.

3 L. Garlicki, Komentarz do Konstytucji RP, t. V, Warszawa 2007, s. 4-5.

4 B. Istvan, Eastern Europe in Transition. The case of Hungary, programs and Aspects of
the Transformation of public administration in Hungary between 1990-2012, “Acta juridica
Hungarica” 2012, No. 53, s. 115-130.
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1. Wzajemna relacja art. 77 ust. 1 Konstytucji RP i art. 417 k.c.

Analize zakresu podmiotowego odpowiedzialno$ci kompensacyjnej panstwa za-
czat nalezy od okreslenia wzajemnej relacji art. 77 ust. 1 Konstytucji RP oraz art.
417 k.c. Jest to szczegblnie wazne z uwagi na specyfike wykladni pojec¢ konsty-
tucyjnych i ich autonomie znaczeniowa. Wyktadnia przepiséw konstytucyjnych
powinna mie¢ charakter autonomiczny i prowadzi¢ do odczytywania znaczenia
przepiséw prawnych jedynie w powigzaniu z innymi przepisami tego aktu®. W li-
teraturze sformutowano poglad, w mys$l ktérego istota norm konstytucyjnych
jest przede wszystkim wyznaczanie ram prawnych, w jakich maja sie ksztatto-
wac poszczegblne zasady ustrojowe, funkcjonowac naczelne organy panstwa
oraz w jakich majg by¢ realizowane podstawowe prawa i wolnosci jednostek®.
Innymi stowy, rolg konstytucji jest $ciste okreslenie punktéw odniesienia i wy-
znaczenie og6lnych granic’, co niewatpliwie ma wptyw na sposéb wyktadni za-
wartych w niej pojec.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze w Swietle art. 8 ust. 2 Konstytucji RP przepisy
konstytucji stosuje sie bezposrednio, chyba ze sama ustawa zasadnicza stanowi
inaczej. Wspomniana zasada ma zastosowanie nie tylko do sadéw, lecz réwniez do
wszystkich pozostatych organ6w stosujacych prawo, w tym organéw administracji
publicznej®. Jak wyjasnia Andrzej Maczynski, zasada bezposrednio$ci stosowania
konstytucji oznacza nakaz stasowania wyrazonych w niej norm bez jednoczesnego
powotywania sie na normy ustawowe®. Powstaje zatem pytanie, czy art. 77 ust.
1 Konstytucji RP jest wystarczajgco jasny i konkretny, aby mégt by¢ bezposrednio

5 M. Stepski, Artykut 77 ust. 1 Konstytucji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
- wybrane zagadnienia, ,Studia luridica” 2007, nr XLVI], s. 279. Szerzej por. TK z 14 marca
2000r,P5/99,0TK ZU 2000, nr 2, poz. 60; z 10 maja 2000 ., K 21/99, OTK ZU 2000, nr 4,
poz. 109; z 7 lutego 2001 r,, K 27/00, OTK ZU 2001, nr 2, poz. 29; z 14 marca 2006 r., SK
4/05, OTK ZU 2006, nr 3/A, poz. 29; z 7 marca 2007 r, K 28/05, OTK ZU 2007, nr 3/A,
poz. 24. Por. M. Zubik, Status prawny jednostki — miedzy statycznq a dynamicznq interpre-
tacjq Konstytucji RP, [w:] Prawa stajq sie prawem. Status jednostki a tendencje rozwojowe
prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2006, s. 31-37; B. Lewaszkiewicz-Petrykowska,
Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzqdzonej przez niezgodne z prawem dziatanie wtadzy
publicznej, [w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik,
Warszawa 2006, s. 504.

© M. Stepski, op. cit., s. 279.

7 Ibidem.

8 J. Roszkiewicz, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez organy administracji publicz-
nej, ,Przeglad Legislacyjny” 2015, nr 4, s 57. Jak wskazuje wspomniany autor, organy moga
wiec postugiwac sie samoistng, modyfikacyjna i interpretacyjng forma stosowania konsty-
tucji, a w przypadku obalenia domniemania konstytucyjnosci przepisu przez TK wydaje sie
dopuszczalna réwniez odmowa zastosowania przepisu.

° A. Maczynski, Bezposrednie stosowanie konstytucji przez sqdy, ,Paistwo i Prawo” 2000,
nr5,s.6-7.
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stosowany, tj. stosowany z pominieciem regulacji ustawowej (art. 417 k.c.). W dok-
trynie i orzecznictwie zdaje sie dominowa¢ poglad, w Swietle ktérego mozliwos¢
taka jest dopuszczalna. Wspomniane podejscie prezentuja miedzy innymi Marek
Safjan!?, Gerard Bieniek!!, Ewa Letowska'?, Marian Kepinski i Rafat Szczepa-
niak!3. W orzecznictwie poglad ten zostal réwniez potwierdzony w wyrokach TK
z 4 grudnia 2001 roku'* i 23 wrzeénia 2003 roku'® oraz w wyrokach SN z 30 maja
2003 roku'® i z 9 lipca 2003 roku'’. Odmienny poglad w tej mierze prezentuje
miedzy innymi Adam Szpunar®, a takze SN w wyrokach z 23 marca 2004 roku®’
i 6 lutego 2002 roku?’.

Z tej przyczyny podstawowym celem artykutu bedzie przedstawienie ram pod-
miotowych omawianej instytucji prawnej na poziomie konstytucyjnym. Zagadnie-
nia zwigzane z realizacjg zasady odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za delikty
organéw wtadzy publicznej na poziomie ustawodawstwa zwyktego zostana poru-
szone jedynie w takim zakresie, jaki jest niezbedny do realizacji wspomnianego
zamierzenia badawczego.Warto przy tym uscisli¢, ze art. 417 k.c. stanowi konkre-
tyzacje art. 77 ust. 1 Konstytucji RP na poziomie ustawodawstwa zwyktego.

2. Osoby fizyczne

Warto wskaza¢, ze prawo do wynagrodzenia szkody przystugiwa¢ moze ,kaz-
demu”?!. W literaturze trafnie zauwaza sie, ze pojecia tego nie nalezy zawezac
wyltgcznie do obywateli polskich. Przeciwnie - jak zostato podkreslone, wyktad-
nia rozszerzajgca tak szerokiego terminu jest niezbedna. Wynika to rowniez

10 M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004.1,),
Warszawa 2004, s. 3.

11 G. Bieniek, [w:] Komentarz. Zobowigzania, t. 3, cz. 1, red. ]. Gudowski, Warszawa 2013,
s.429.

12 E, Letowska, W kwestii zmian przepiséw k.c. o odpowiedzialnosci za szkody wyrzqdzone
dziataniem wtadzy publicznej, ,Panistwo i Prawo” 1999, nr 7,s. 75in.

13 M. Kebinski, R. Szczepaniak, O bezposrednim stosowaniu art. 77 ust, 1 Konstytucji, ,Pan-
stwo i Prawo” 2000, nr 3, s. 79-84.

14 SK 18/00, DzU z 2001, nr 145, poz. 1638.

15K 20/02,DzU z 2003, nr 170, poz. 1660.

16 111 CZP 34/03, ,Prokuratura i Prawo” 2004, nr 2, poz. 30, z glosg cze$ciowo kry-
tyczna L. Boska, Glosa do postanowienia SN z 30 maja 2003 r., 1II CZP 34/03, ,Prokuratura
i Prawo” 2003, nr 12, s. 119-123.

171V CKN 357/01, LEX nr 146444.

18 A. Szpunar, 0 odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa, ,Pafistwo i Prawo” 1999,
nr6,s.87.

19V CK 376/03, LEX nr 183799.

20V CKN 1248/00, OSP 2002, nr 10, poz. 128.

21 P, Kociubinski, Powojenne przeksztatcenia wtasnosciowe w $wietle konstytucji, [w:] Po-
wojenne przeksztatcenia wtasnosciowe w swietle konstytucji, red. P. Kociubinski, LEX/el. 2013.
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z gwarancyjnego charakteru art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Dziatania organéw
publicznych maja by¢ bowiem legalne i praworzadne niezaleznie od tego, czyjej
sfery faktycznej i prawnej dotycza.

Afirmujac powyzszy poglad, wpada podkresli¢, Zze skoro art. 77 ust. 1 Konsty-
tucji RP postuguje sie pojeciem ,kazdy”??, to uprawnienie do zgdania odszkodo-
wania za niezgodne z prawem dziatania organéw wtadzy publicznej przystuguja
wszystkim osobom fizycznym, niezaleznie od tego, czy sg obywatelami polskimi?3,

Odnoszac sie natomiast do art. 417 k.c., podkresli¢ nalezy, ze nie zawiera
on zadnych postanowieri co do osoby poszkodowanego?*. Spostrzezenie to ma
donioste konsekwencje, poniewaz w praktyce oznacza, ze zgodnie z ogdlnymi
zasadami prawa cywilnego poszkodowanym uprawnionym do zadania odszko-
dowania moze by¢ kazdy podmiot prawa cywilnego?®.

3. Osoby prawne i jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej

Pewne watpliwos$ci moga sie pojawiac przy ocenie, czy art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP (a w konsekwencji rowniez art. 417 i n. k.c.) znajduje zastosowanie do os6b
prawnych i jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej,
ktéorym ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng. Zdaniem Zbigniewa Radwanskiego
w $wietle regulacji ustawowej nie budzi watpliwosci, Ze poszkodowanym w ro-
zumieniu art. 417 k.c. moze by¢ kazdy podmiot prawa cywilnego, wiec nie tylko
osoba fizyczna, ale i osoba prawna oraz jednostka organizacyjna majgca zdol-
no$¢ prawna, lecz nie wyposazona w osobowo$¢ prawng?®. Z uwagi na hierarchie
zrodet prawa nalezy jednak rozwazy¢, czy takiej interpretacji art. 417 k.c. nie
sprzeciwia sie regulacja konstytucyjna.

W celu weryfikacji tego pogladu niezbedne bedzie przeprowadzenie oceny
mozliwo$ci stosowania przepiséw Konstytucji RP zawartych w czesci ,Wolnosci,
prawa i obowiazki cztowieka i obywatela” do oséb prawnych, co wymaga per se
kazdorazowej analizy charakteru praw i wolnosci, ktérych gwarantem i $srodkiem

22 7. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wtadzy
publicznej, Warszawa 2012, s. 142; Z. Radwanski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za
szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu wtadzy publicznej w Swietle projektowanej noweli-
zacji kodeksu cywilnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, nr 2, s. 14.

23 P. Dzienis, Odpowiedzialno$¢ cywilna wiadzy publicznej, Warszawa 2006, s. 141~
143. Por. tez R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2001, s. 76; Z. Banaszczyk, Odpowiedzialno$¢ za szkody..., op.
cit, s. 142; ]. J. Skoczylas, Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzqdzone przez wtadze publiczng,
Warszawa 2005, s. 246.

24 7. Radwanski, op. cit,, s. 14; Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., op. cit,, s. 142.

25 7. RadwanskKi, op. cit,, s. 14.

26 Ibidem.
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ochrony jest dany przepis?’. Jak podkreslit TK w postanowieniu z 23 lutego
2005 roku?®, osoby prawne mogg by¢ podmiotami wolno$ci i praw konstytucyj-
nych, ale jedynie w ograniczonym zakresie, poniewaz niektére z tych wolnosci
i praw ze swej istoty nie mogg im przystugiwa¢. W odniesieniu do pozostatych
praw i wolno$ci podmiotowo$¢ osoby prawnej jest pochodna wzgledem podmio-
towosci jednostki.

Prezentowane przez TK podejscie opiera sie na zatozeniu, ze osoba prawna
moze by¢ podmiotem tych praw, o ile umozliwia to pelniejsze korzystanie z nich
przez osoby fizyczne. To samo dotyczy struktur niemajgcych osobowosci prawne;j,
na przyktad stowarzyszenia zwyktego. Z referowana tu koncepcja zdajg sie kore-
spondowac ustalenia doktryny, w $wietle ktérych ochrona konstytucyjna rozciaga
sie takze na majgtkowe prawa os6b prawnych, co wynika z art. 64 Konstytucji%’.

Rafat Szczepaniak stusznie konkluduje, Ze zawezenie konstytucyjnej ochrony
do o0s6b fizycznych de facto ograniczatoby ich ochrone, poniewaz osoby prawne
i inne jednostki organizacyjne sa niczym innym, jak forma ludzkiej samoorgani-
zacji®’. Sg one przeciez formutowane przez ludzi i majg stuzy¢ lepszej realizacji
okre$lonych celéw3!. W literaturze wskazywano trafnie, ze jednostki organi-
zacyjne zatozone przez osoby fizyczne mogg by¢ podmiotami konstytucyjnych
praw i wolnosci wszedzie tam, gdzie brak podstaw do odmdwienia im cech pod-
miotowo$ci2. Za objeciem tych podmiotéw zakresem stosowania art. 77 ust. 1
Konstytucji RP (art. 417 i n. k.c.) opowiada sie réwniez Zbigniew Banaszczyk®:.

4. Podmioty wykonujace wladze publicznag

4.1. INFORMACJE OGOLNE

W literaturze zwraca sie uwage na bardzo ciekawe zagadnienie, ktérego istota
sprowadza sie do odpowiedzi na pytanie, czy podmiotom sprawujacym witadze
publiczng przystuguja roszczenia o naprawienie szkody, ktéra moze by¢ im wy-
rzadzona przez inne podmioty wykonujgce te wtadze3*. Poruszone zagadnienie
jest zrodtem licznych dylematdw interpretacyjnych, jednakze najwazniejsze z nich
odnosz3 sie do kilku fundamentalnych kwestii.

27 P, Granecki, Odpowiedzialnos¢ cywilna Skarbu Paristwa za szkode wyrzqdzong dzia-
taniem swojego funkcjonariusza (Wybrane zagadnienia), ,Palestra” 2000, nr 11-12, s. 20.

28 Ts 35/04, OTK ZU 2005, nr 13, poz. 25,s. 73 in.

29 7. Radwanski, op. cit., s. 14.

30 R. Szczepaniak, op. cit,, s. 76.

31 Ibidem.

32 L. Garlicki, op. cit,, s. 96.

33 7. Banaszczyk, Odpowiedzialno$¢ za szkody..., op. cit., s. 142.

3 Ibidem.
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Zgodnie z pierwszym podejsciem, prezentowanym miedzy innymi przez Ewe
Baginska, nie mozna dopusci¢ wzajemnej odpowiedzialno$ci podmiotéw wy-
konujacych wtadze publiczng®®. Analiza autorki zdaje sie jednoznacznie wska-
zywa¢, ze przemawia za tym nie tylko dyspozycja art. 45 Konstytucji RP, lecz
réwniez wzgledy jurydyczne i aksjologiczne3®. Podobny poglad wyrazit SN w wy-
roku z 24 wrzes$nia 2008 roku. Z uwagi na praktyczng doniosto$¢ sformutowanej
przez sad tezy nalezy poddac gtebszej analizie jej fundamenty i przestanki. Istota
sprawy rozpatrywanej przez SN dotyczyta oceny, czy Skarb Panstwa ponosi od-
powiedzialno$¢ za niezgodne z prawem ustanowienie zarzagdu komisarycznego
w przedsiebiorstwie publicznym. Sad Najwyzszy oddalit powédztwo przeciwko
Skarbowi Panstwa, w uzasadnieniu powotujac dwie kategorie argumentéw:

a) Podmiotami gwarantowanych praw i wolnosci konstytucyjnych (w tym
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP) nie sg jednostki samorzadu terytorialnego ani
Skarb Panstwa i inne panstwowe osoby prawne.

Sad Najwyzszy wskazat, ze zgodnie z uchwata sktadu siedmiu sedziéw Sadu
Najwyzszego z dnia 14 maja 1998 roku®” i nawigzujgcego do niej orzecznictwa
Skarb Panstwa odpowiada za szkode wyrzadzong przedsiebiorstwu panstwo-
wemu w wyniku wykonania decyzji organu zatozycielskiego na podstawie art.
64 u.p.p. W uchwale tej przyjeto, ze chodzi o odpowiedzialnos¢ za szkode wyrza-
dzona w wyniku legalnego petnienia funkcji wiadczych.

Zupelnie inaczej wypowiedziat sie Sad Najwyzszy w uchwale sktadu siedmiu
sedziéw z dnia 25 maja 1994 roku®®, w ktérej sformutowat poglad, ze podstawg
odpowiedzialnos$ci Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzona przedsiebiorstwu
panstwowemu wykonaniem decyzji organu zatozycielskiego jest art. 471 k.c.
w zwigzku z art. 64 u.p.p.

Dokonanie oceny powotanych powyzej judykatéw byto niezwykle trudne, jed-
nakze Sad Najwyzszy ostatecznie doszedt do do$¢ przewrotnej konkluzji, ze w za-
sadzie oba te rozstrzygniecia pomijajg catkowicie art. 417 § 1 k.c. jako podstawe
prawng odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa. Formutujgc po-
wyzszy wniosek, SN zauwazyl, Ze pominiecie tego przepisu przez sady nie nasuwa
jakichkolwiek zastrzezen, wrecz przeciwnie, jest zabiegiem prawidtowym. Artykut
77 ust. 1 Konstytucji znajduje sie bowiem w rozdziale zatytutowanym ,Wolnosci,
prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”. W zwigzku z tym podmiotami gwaran-
towanych w tym rozdziale praw i wolno$ci konstytucyjnych nie sa jednostki samo-
rzadu terytorialnego, Skarb Panistwa ani inne panstwowe osoby prawne. Powyzszy

%5 E. Bagifiska, Odpowiedzialnos$é odszkodowawcza za wykonywanie wtadzy publicznej,
Warszawa 2006, s. 429.

36 Ibidem.

37 111 CZP 12/98, niepubl.

38 111 CZP 38/94, niepubl.
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opis oceny prawnej sktonit sad do konkluzji, Ze jednostek samorzadu terytorialne-
go i przystugujacych im praw majatkowych dotyczy wytacznie art. 165, a Skarbu
Panstwa i sposobu zarzadzania jego majatkiem - art. 218 Konstytucji.

b) bezprawnos¢ wzgledna

W realiach omawianego judykatu sad przyjal, Ze strona pozwana wyrzadzita
powodowej spétce szkode wskutek naruszenia taczacego strony zobowigzania
(umowy o zarzadzanie przedsiebiorstwem panstwowym) przez niezgodne z art.
65 ust. 1 u.p.p. ustanowienie zarzadu komisarycznego, stanowiace czyn niedozwo-
lony w rozumieniu art. 417 § 1 k.c. Znajdujac podstawy do zastosowania koncepcji
bezprawno$ci wzglednej, SN wyjasnit, ze zachowanie dtuznika lub osoby trzeciej,
w ktorym wierzyciel upatruje naruszenie zobowigzania, moze oczywiscie stanowi¢
w konkretnej sytuacji czyn niedozwolony, aby jednak tak byto, musi ono zdaniem
SN narusza¢ norme prawa powszechnie obowigzujacego, majaca na celu ochrone
interesu wierzyciela. Innymi stowy, wymaganie ochrony interesu wierzycieli wig-
ze sie z szeroko przyjmowang w polskim piSmiennictwie koncepcja bezprawnosci
wzglednej, wedtug ktérej norma prawna chroni okreslone interesy. Komentowana
norma prawna, dekodowana z art. 65 ust. 1 u.p.p.,, ma w ocenie SN na celu ochrone
intereséw przedsiebiorstwa panstwowego, a nie podmiotéw wchodzacych z nim
w stosunki cywilnoprawne. W zwiazku z tym, gdyby nawet rzeczywiscie doszto do
naruszenia art. 65 ust. 1 u.p.p., powodowa spé6tka nie mogtaby by¢ uznana za osobe
poszkodowang tym naruszeniem w sposéb uzasadniajacy powstanie wobec niej
odpowiedzialnosci deliktowej opartej na art. 417 § 1 k.c.

Z referowang tu koncepcja Sadu Najwyzszego zdaje sie nie zgadza¢ Zbigniew
Banaszczyk®’, ktory w glosie cze$ciowo krytycznej do wyroku SN z 24 wrze$nia
2008 roku wyjasnit, ze kazdemu wtascicielowi przystuguje roszczenie o ochrone
jego praw. Dotyczy to nie tylko ochrony windykacyjnej i negatoryjnej, ale takze in-
nych jej rodzajow. Twierdzenie tego autora opiera sie na przekonaniu, zZe nie pod-
lega kompensacji jedynie ten uszczerbek, ktory zostat wyrzadzony samemu sobie,
co ma miejsce przyktadowo w sytuacji wyrzadzenia przez jedno statio fisci szkody
w mieniu znajdujacym sie w dyspozycji innego statio fisci. Sytuacja ta nie ma jed-
nak miejsca w relacji pomiedzy Skarbem Panistwa a panstwowa osoba prawna, na-
wet jezeli na etapie pewnego uogdlnienia mozna przyja¢, ze wlasnos$¢ panstwowa
jest wykonywana przez panstwowe osoby prawne.

Formutujac powyzszy wniosek, Banaszczyk zastrzegt, iz wskazane zagadnienie
jest zrodtem powaznych rozbiezno$ci w nauce prawa konstytucyjnego®. W jego

39 7. Banaszczyk, Glosa do wyroku SN z dnia 24 wrze$nia 2008 r., I CSK 177/08, ,Pale-
stra” 2010, nr 7-8,s. 277-285.

40 Zob. przywotang tam literature, w tym w szczegélno$ci: Z. Czeszejko-Sochacki,
Skarga konstytucyjna w prawie polskim, ,Przeglad Sadowy” 1998, nr 1, s. 40-41; B. Bana-
szak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2009, s. 295.
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ocenie gwarancjg samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.) jest
oddanie im do dyspozycji ich mienia przez przyznanie im prawa wtasnosci i innych
praw majatkowych. Z powyzsza koncepcja koresponduje zasada jednolitej ochro-
ny prawa wtasnosci, dlatego mienie nalezace do gminy podlega takiej samej ochro-
nie, jak mienie innych podmiotéw prawa*!. Banaszczyk zauwaza, ze ze wzgledu na
petniong funkcje czes¢ sktadnikdw majatku gminy stanowi tak zwane mienie pu-
bliczne, ktére jest konieczne do funkcjonowania organéw wtadzy publicznej albo
zaspokajania zbiorowych potrzeb ludnosci, a pozostata czes$¢ stuzy realizowaniu
przez gmine celéw gospodarczych*?. Powyzsze sktania go do konkluzji, ze SN bez-
podstawnie zaweza podmiotowy zakres zastosowania art. 417 k.c.

Zwolennikiem mozliwosci stosowania do gmin i innych j.s.t. art. 77 ust.
1 Konstytucji RP jest réwniez Bogustaw Lanckoronski*?, ktéry w glosie do wy-
roku SN z 24 wrze$nia 2008 roku trafnie zauwazyl, Ze sad stosuje koncepcje
bezprawnos$ci wzglednej nagruncie polskiego rezimu odpowiedzialno$ci
deliktowej. Zastrzezenia do koncepcji bezprawnos$ci wzglednej wynikaja
z faktu, iz jej stosowanie narzuca sposo6b ustalania przestanek odpowiedzialno-
$ci odszkodowawczej, ktéry nalezy uznac za sztuczny w systemach opierajgcych
sie na generalnej formule bezprawnosci**.

Za trafne wypada réwniez uznac¢ stanowisko J6zefa Kremisa, w ocenie ktorego
poszkodowanymi moga byc¢ j.s.t,, a takze sam Skarb Panstwa (jezeli szkoda zosta-
ta mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem wykonywanie wiadzy publicznej
przezj.s.t.)*.

4.2. MOZLIWOSC KORZYSTANIA PRZEZ PODMIOTY PUBLICZNE
Z KONSTYTUCYJNYCH PRAW I WOLNOSCI

Warto zauwazy¢, ze punktem wyjscia obu oméwionych pogladow jest zagadnie-
nie dopuszczalnos$ci korzystania przez tak zwane podmioty publiczne z konsty-
tucyjnych praw i wolnosci. Analiza nie moze jednak ograniczac¢ sie wylacznie do
problemu ochrony prawa wtasnosci, jak czyni to Banaszczyk. Dobrym sposobem
na ustalenie, w jakim zakresie podmiotom publicznym przystugujg prawa i wol-
nosci konstytucyjne, bedzie zbadanie dopuszczalnosci wniesienia przez te pod-
mioty skargi konstytucyjnej na podstawie artykutu 79 Konstytucji RP. W $wietle
tego przepisu kazdy, kogo konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone,

41 7. Banaszczyk, Odpowiedzialno$¢ za szkody..., op. cit,, s. 145. Por. przywotane tam: wy-
rok TK z 12 kwietnia 2000 r,, K 8/98, OTK 2000, nr 3, poz. 87; ]. Igantowicz, K. Stefaniuk,
Prawo rzeczowe, Warszawa 2006, s. 158-159.

42 7. Banaszczyk, Odpowiedzialno$¢ za szkody..., op. cit., s. 146.

43 Glosa do wyroku SN z dnia 24 wrzesnia 2008 r., Il CSK 177/08, LEX/el.

4* Por. rozdziat dotyczacy niezgodnosci z prawem i przedstawiong tam krytyke kon-
cepcji bezprawnos$ci wzglednej.

45 1. Kremis, [w:], Kodeks cywilny, Komentarz, red. E. Gniewek, Warszawa 2008, s. 706.
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ma prawo, na zasadach okres$lonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z konstytucja ustawy lub innego aktu nor-
matywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo obowigzkach okreslonych w kon-
stytucji. W tym stanie rzeczy za trafny wypada uznac poglad, ze wniesienie skargi
konstytucyjnej jest uzaleznione od tego, ze okreslone prawa i wolnosci (w tym
uprawnienie do zadania odszkodowania z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP) przystugu-
ja temu skarzacemu in genere.

Formutujac powyzszy wniosek, wypada jednoczes$nie zauwazy¢, ze w doktry-
nie i judykaturze mozliwo$¢ wniesienia skargi konstytucyjnej do Trybunatu Kon-
stytucyjnego przez podmioty publiczne budzi pewne watpliwosci*®. Jak trafnie
zauwaza Monika Haczkowska, dokonujac oceny tego zagadnienia, nalezy odro6z-
nic¢ pozycje j.s.t. od pozycji innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne.
O ile Trybunat dopuscit w swoim orzecznictwie mozliwo$¢ wnoszenia skarg
konstytucyjnych przez niektére podmioty publiczne (pod warunkiem jednak, ze
nie wykonuja zadan mieszczacych sie w sferze imperium), o tyle konsekwentnie
odmawia zdolno$ci skargowe;j j.s.t.*’

Bardzo istotne znaczenie dla rozstrzygniecia omawianego zagadnienia praw-
nego ma postanowienie TK z 20 grudnia 2007 roku*® dotyczace legitymacji skar-
gowej KGHM Polska MiedZ SA. Trybunat Konstytucyjny sformutowat przekonu-
jaca teze, ze wobec zmieniajacego sie obszaru aktywnosci panstwa (w szczegol-
nosci powstawania nowych form, w ramach ktdérych panstwo prowadzi dziatal-
nos¢ gospodarcza) o zdolno$ci skargowej nie moze decydowac kryterium czysto
formalne, tj. umiejscowienie danego podmiotu w okreslonym systemie organow
wtadzy publicznej, ale kryterium materialne, tj. posiadanie przez skarzace pod-
mioty pewnych cech koniecznych, wynikajacych z wyktadni literalnej i funkcjo-
nalnej tekstu konstytucji*’.

46 M. Haczkowska, Komentarz do art. 79 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, LEX/el.
2014. Por. L. Jamroz, Skarga konstytucyjna wstepne rozpoznanie, Warszawa 2011, s. 77-80.

7 Jako przyktad warto wskaza¢ dopuszczong do rozpoznania skarge samodzielnego
zaktadu opieki zdrowotnej. W wyniku jej rozpoznania zapadt wyrok TK z 4 kwietnia 2005
. (SK7/2003, OTK-A 2005, nr 4, poz. 34), w ktérym stwierdzono, Ze skarzacy Samodziel-
ny Publiczny Zaktad Opieki Zdrowotnej (SPOZ) ma zdolno$¢ bycia podmiotem konstytu-
cyjnego prawa ochrony witasnosci i innych praw majatkowych z art. 64 ust. 2 Konstytucji
RP. Zgodnie bowiem z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP ,kazdy ma prawo do wtasnosci”, jak tez
do ,.innych praw majatkowych”. SPOZ posiada zdolno$¢ bycia podmiotem konstytucyjnego
prawa, na ktore sie powotuje. Wyrok przywotany za: M. Haczkowska, op. cit.

*8 SK 67/2005, OTK-A 2007, nr 11, poz. 168.

49 Por. wyrok TK z 21 marca 2005 . (SK 24/2004, OTK-A 2005, nr 3, poz. 25) w sprawie
skargi Agencji Nieruchomosci Rolnych, jak réwniez wyrok z 25 lipca 2013 r. (SK 61/2012,
OTK-A 2013, nr 6, poz. 84), w ktérym TK orzekat w sprawie skargi konstytucyjnej wnie-
sionej przez szkote wyzsza. Por. M. Haczkowska, op. cit.; L. Jamrdz, op. cit., s. 77-80.
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Warto jednak zwréci¢ uwage na prawidlowos¢, ze Trybunat Konstytucyjny
konsekwentnie odmawia przyjecia do rozpoznania skarg konstytucyjnych wno-
szonych przez organy samorzadu terytorialnego (gtéwnie gminy)®’.

Istota argumentéw TK sprowadza sie do twierdzenia, zZe panstwo nie moze
wystapi¢ ze skargg przeciwko samemu sobie®’. W wyroku z 23 lutego 2005
roku®? TK sformutowat poglad, zZe miedzy sytuacjg prawng os6b prawnych wy-
konujacych zadania publiczne, w szczeg6lnosci gmin, a sytuacja prawng oséb
fizycznych i os6b prawnych prawa prywatnego nie zachodzi podobienstwo, ktére
uzasadniatoby objecie tych pierwszych zakresem podmiotowym konstytucyjne-
go prawa do rownego traktowania (art. 32 ust. 1). Wynika z tego, ze okreslenie
na ptaszczyznie ustawowej pozycji wszystkich oséb prawnych w taki sam lub
podobny sposob nie rozstrzyga o ich sytuacji prawnej na ptaszczyznie konstytu-
cyjnej. W zwigzku z tym w ocenie TK nie ma podstaw do utozsamiania zakresu
konstytucyjnej ochrony jednostek samorzadu terytorialnego i konstytucyjnej
ochrony prywatnych os6b prawnych za pomoca argumentu, ze wszystkie te pod-
mioty majg osobowos$¢ prawna. Uzaleznienie zakresu zastosowania art. 79 ust.
1 Konstytucji wytacznie od osobowosci prawnej skarzacego prowadzitoby do
wniosku, ze réwniez Skarb Panistwa moze wystepowac ze skargg konstytucyjna.
Sytuacja taka w ocenie TK zaprzeczataby catkowicie istocie skargi konstytucyjnej
i oznaczataby w istocie, ze panstwo moze wystepowac ze skargg przeciwko sa-
memu sobie. Omoéwiony powyzej poglad TK zostat uzupetniony zastrzezeniem,
ze niedopuszczalno$¢ skorzystania z instytucji skargi konstytucyjnej nie oznacza,

50 TK w postanowieniu z 26 pazdziernika 2001 r. (Ts 72/2001, OTK 2001, nr 8, poz.
298) wyjasnil, ze ustrojodawca, wprowadzajac w konstytucji katalog praw i wolnosci oraz
$rodki ich ochrony, kierowat sie zalozeniem, w mysl ktérego podstawowa funkcja tych
praw ma by¢ funkcja ochronna. Wynika z niej przede wszystkim, iz wolnosci i prawa kon-
stytucyjne chronig jednostke przed nadmierna ingerencja organéw wtadzy publicznej oraz
zobowiazuja te organy do podjecia dziatan gwarantujacych ich realizacje. Z powyzszego
wynika, iz podmioty realizujace funkcje wtadzy publicznej nie moga sktada¢ skarg kon-
stytucyjnych, gdyz nie sa one adresatami uprawnien wynikajacych z poszczegélnych praw
konstytucyjnych, lecz adresatami obowigzkéw zwigzanych z realizacjg praw innych pod-
miotéw. Por. réwniez postanowienia TK: z 26 pazdziernika 2001 r,, Ts 72/2001, 0TK 2001,
nr 8, poz. 298; z 3 kwietnia 2001 r., Ts 148/2000, OTK 2001, nr 3, poz. 721 73; z 6 kwietnia
2005, Ts 9/2005, OTK-B 2005, nr 3, poz. 143; z 14 wrze$nia 2004 r., Ts 74/2004, OTK-B
2004, nr 5, poz. 313. Postanowienia przywotane za: M. Haczkowska, op. cit.

51 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréwnaw-
czym, Warszawa 2003, s. 249; P. Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce - 10 lat obowigzy-
wania, ,Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 3, s. 31; S. Jarosz-Zukowska, W sprawie pozqdanych
zmian polskiego modelu skargi konstytucyjnej, [w:] Konieczne i pozqdane zmiany Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. B. Banaszak, M. Jabtoniski, Wroctaw 2010, s. 257; M. Hacz-
kowska, op. cit.

52 Ts 35/04, OTK ZU 2005, nr 13, poz. 25, s. 77 i n. Por. réwniez postanowienie TK
z 12 pazdziernika 2004 r., TS 35/04, OTK ZU 2005, nr 13, poz. 25,s. 73 in.
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Ze gminy nie mogg inicjowac¢ kontroli przepiséw prawa z punktu widzenia kon-
stytucyjnej ochrony ich samodzielno$ci. W sprawach objetych zakresem dziatania
gmin wynikajacym z obowigzujacych aktéw normatywnych organy stanowiace
gmin mogg wystepowac do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskami w trybie
kontroli abstrakcyjne;.

4.3. OCENA ORZECZNICTWA TK
4.3.1. PODMIOTY WYKONUJACE WLADZE PUBLICZNA (POZA J.S.T.)

Przeprowadzona powyzej analiza orzecznictwa TK zdaje sie dos¢ jednoznacznie
wskazywac, ze ocena istnienia legitymacji procesowej powinna uwzgledni¢ nie
tylko kryteria funkcjonalne, lecz rGwniez podmiotowe, a w szczegdlnosci pozycje
ustrojowg tego podmiotu. Z tej przyczyny wyjatkowo dopuszcza sie mozliwos¢
wnoszenia skarg konstytucyjnych przez podmioty publiczne. Sytuacja taka moze
by¢ rozwazana jedynie wowczas, gdy w zakresie objetym skarga podmiot pu-
bliczny nie wykonuje zadan mieszczgcych sie w tak zwanej sferze imperium®2,

W doktrynie zwraca sie uwage na to, Ze TK konsekwentnie odmawia zdolno-
$ci skargowej jednostkom samorzadu terytorialnego. Zdaniem autorki niniejszego
opracowania nie mozna na tej podstawie przesadzaé, ze j.s.t. nie majg in genere zdol-
nosci skargowej na podstawie art. 79 Konstytucji RP. Formutujac powyzszy wnio-
sek, wypada zauwazy¢, ze przyczyny odmowy wszczecia postepowania w przyto-
czonym orzecznictwie byty bardzo rézne (na przyktad btedne sformutowanie pod-
stawy skargi). Mozna zatem domniemywac, ze w przysztosci skarga j.s.t. ztozona na
podstawie art. 79 Konstytucji RP mogtaby zosta¢ przyjeta do rozpoznania.

W konteks$cie przeniesienia powyzszych rozwazan na ocene legitymacji czyn-
nej do wystapienia z roszczeniem odszkodowawczym z art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP istotne jest stwierdzenie, ze panstwo nie moze wystepowac ze skarga prze-
ciwko samemu sobie. Implikuje to odrzucenie mozliwo$ci wystepowania z rosz-
czeniami odszkodowawczymi z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP (art. 417 k.c.) przez
podmioty publiczne. Stanowisko takie zaprezentowat miedzy innymi SN w wy-
roku z 24 wrzeénia 2008 roku®*, w ktérym wskazat, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji
znajduje sie w rozdziale zatytutowanym , Wolno$ci, prawa i obowigzki cztowieka
i obywatela”. Oznacza to, ze podmiotami gwarantowanych w tym rozdziale praw
i wolnosci konstytucyjnych co do zasady nie jest Skarb Panstwa ani inne pan-
stwowe osoby prawne. Jedynie wyjatkowo, w zakresie, w jakim podmioty te nie
wykonuja wtadzy publicznej, a same stajg sie podmiotami administrowanymi,
nalezy dopusci¢ mozliwo$¢ wniesienia przez nie skargi konstytucyjnej.

53 Por. réwniez zdanie odrebne Sedziego Trybunatu Konstytucyjnego E. Letowskiej do
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 22 maja 2007 r., SK 70/05, niepubl.

5% Por. réwniez wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r,, K 8/98, OTK Zb. Urz. 2000, nr 3,
poz. 87.
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4.3.2. JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO JAKO PODMIOTY
WYKONUJACE WLADZE PUBLICZNA

W petni afirmujac przedstawiony powyzej poglad, wypada podkresli¢, ze w przy-
padku j.s.t. i ich zwigzkdw ocena ich legitymacji czynnej jest bardziej skompli-
kowana. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych zwraca sie bowiem uwage
na to, ze z jednej strony j.s.t. s3 podmiotami praw i obowigzkéw wynikajacych
z przyznanej im osobowos$ci prawnej - przystuguje im prawo wtasnosci i inne
prawa majatkowe (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP), dlatego niewatpliwie majg inte-
res prawny w zadaniu czynno$ci organu administracyjnego albo udziatu w poste-
powaniu administracyjnym, jezeli dotyczg one tych praw i obowigzkéw®. Z dru-
giej strony podkresla sie, ze wskazana zasada ulega ograniczeniom w sprawach,
w ktorych organ j.s.t. sam orzeka jako organ administracyjny wykonujacy zadania
publiczne®. Innymi stowy, samorzad terytorialny stanowi jeden z elementéw
struktury aparatu panstwowego i wraz z administracjg rzagdowa bierze udziat
w realizacji zadan publicznych. Jednocze$nie samorzad terytorialny zostat wypo-
sazony w samodzielno$¢ i okreslone uprawnienia w relacjach z organami admi-
nistracji rzadowe;j>’. W postanowieniu z 20 marca 2012 roku®® NSA sformutowat
wiec 0gdlna teze, ze gmina - tak jak inne j.s.t. - posiada szczeg6lng pozycje ustro-
jowa. Sad uzasadnit ten poglad, stwierdzajac, Ze gmina z jednej strony jest nosicie-
lem imperium (wladztwa administracyjnego), z drugiej zas podmiotem dominium
(wtasnosci). Te dwie role gminy sg rozdzielne. Czym innym jest uprawnienie, a za-
razem obowiazek rozstrzygania spraw indywidualnych w zakresie i na zasadach
okreslonych prawem i w $lad za tym - korzystanie z wtadztwa administracyjnego,
a czym innym wykonywanie uprawnien wtascicielskich w stosunku do majatku
komunalnego. Istota ,podwojnej roli” j.s.t. sprowadza sie zatem do tego, Ze z jednej
strony podlegaja one kompetencji innych organéw wtadzy publicznej, a z drugiej
strony same sprawujg wiadztwo publiczne wobec innych podmiotéw.

Zdaniem autorki niniejszego opracowania powyzszy opis oceny prawnej
implikuje mozliwo$¢ rozrdznienia trzech rodzajow stosunkéw prawnych, w kté-
rych moga wystepowac j.s.t.:

a) stosunki prawne j.s.t. z organami wladzy publicznej, w ktorych j.s.t. podlegaja

kompetencjom tych organéw (j.s.t. jest podmiotem administrowanym);

b) stosunki prawne miedzy j.s.t. a innymi podmiotami, ktére nie sg zwigzane

z wykonywaniem wtadzy publicznej przez j.s.t. (j.s.t. dziata jak podmiot

prywatny);

55 Wyrok NSA z 21 marca 2013 r,, 1 0SK 2405/11, LEX nr 1333104. Ponadto podkresla
sie, Ze j.s.t. nie moze by¢ traktowana inaczej niz inne podmioty, gdyz naruszatoby to zasa-
de rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP).

56 Wyrok NSA z 21 marca 2013 ., ] 0SK 2405/11, LEX nr 1333104.

57 Wyrok TK z dnia 29 pazdziernika 2009 r., K 32/08, OTK-A 2009, nr 9, poz. 139.

%8 1 OSK 652/12, LEX nr 1125527.
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c) stosunki prawne miedzy j.s.t. a rozmaitymi podmiotami podlegajacymi kom-
petencjom organdéw tej jednostki (j.s.t. jest podmiotem administrujacym).

Ad. a. Stosunki prawne j.s.t. z organami wtadzy publicznej, w ktérych j.s.t. podlegajq
kompetencjom tych organdw (j.s.t. jako podmiot administrowany)

Analiza szczegélnej pozycji ustrojowej j.s.t. zdaje sie do$¢ jednoznacznie prowa-
dzi¢ do wniosku, Ze j.s.t. jest uprawniona do wystapienia z roszczeniem z art.
417 k.c. w sytuacji, gdy sama podlega kompetencji innych organéw wtadzy pu-
blicznej. Spostrzezenie to ma donioste konsekwencje prawne, dlatego warto je
zilustrowac nastepujacymi przyktadami.

PRZYKEAD 1: ROZSTRZYGNIECIA NADZORCZE

Warto zwréci¢ uwage, ze w Swietle postanowienl ustaw samorzadowych jezeli
uchwata czy zarzadzenie organu j.s.t. (ewentualnie zwigzku gmin lub zwigzku po-
wiatéw) sg sprzeczne z prawem, to organ nadzoru®® moze stwierdzi¢ ich niewaz-
nos¢ we wlasnym zakresie w terminie nie dtuzszym niz trzydziesci dni od daty
przedtozenia mu tej uchwaty lub zarzgdzenia®. Ponadto, zakres uprawnien organu
nadzoru nie jest uwarunkowany charakterem uchwaty lub zarzadzenia (nie musi
by¢ to uchwata ani zarzadzenie z zakresu administracji publicznej).

Z referowanymi powyzej uprawnieniami organéw nadzoru korespondujg upraw-
nienia j.s.t. do ochrony przyznanej im konstytucyjnie samodzielnosci (art. 165 ust.
2 Konstytucji RP). Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 29 pazdziernika 2009 roku®
wyjasnit, Ze ochrona samodzielnosci j.s.t. w aspekcie negatywnym oznacza wolno$¢é
od arbitralnej ingerencji ze strony innych organéw wtadzy publicznej. Wszelkie for-
my ingerencji w sfere dziatania j.s.t. musza by¢ - jak wskazuje TK - zgodne z kon-
stytucja, okreslone przez ustawy i uzasadnione konieczno$cia zapewnienia ochrony
wartosci konstytucyjnych. Jak stusznie podkreslit TK, samodzielnos¢ j.s.t. w aspekcie
negatywnym powinna obejmowac wszelkie dziedziny jej dziatania®.

59 Zgodnie z art. 86 u.s.g. organami nadzoru nad dziatalno$ciq j.s.t. sa prezes Rady Mi-
nistréow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych - regionalne izby obrachunkowe.
Organy wymienione w art. 86 nie s3 jedynymi podmiotami uczestniczacymi w nadzorze
nad dziatalno$cig gminng. W sprawowaniu tego nadzoru biorg takze udziat Sejm (art. 96
ust. 1) oraz minister wtasciwy do spraw administracji publicznej (art. 96 ust. 11i 2, art. 97
ust. 11i 3, art. 98a ust. 2). Por. P. A. Chmielnicki, Komentarz do art. 86 ustawy o samorzqdzie
gminnym, LEX/el. 2013.

60 Por. art. 91 ust 1 u.s.g. i art. 99 ust. 1a u.s.g; art. 79 u.s.p. i art. 82 ust. 1 u.s.w. Szerzej
na temat rozstrzygnie¢ nadzorczych zob. T. Wo$, [w:] Postepowanie sqdowoadministarcyjne,
red. T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Warszawa 2016, s. 94-95.

61 K 32/08.

62 Samodzielno$¢ w aspekcie pozytywnym zaktada natomiast mozliwo$¢ swobodnego
wyboru dziatan podejmowanych w celu realizacji zadan publicznych, przy czym granice
tej swobody wyznacza konstytucja oraz ustawy.
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Znajdujac podstawy do uwzglednia koncepcji sformutowanej przez TK, nale-
7y przyjaé, ze przejawem ochrony samodzielnoSci j.s.t. zagwarantowanej w art.
165 ust. 2 Konstytucji RP jest mozliwo$¢ zaskarzenia do sadu administracyjnego
rozstrzygniecia nadzorczego, a w efekcie doprowadzenie do wyeliminowania go
z obrotu prawnego (w przypadku uwzglednienia skargi przez sad administracyj-
ny). Skoro tak, to nie ma racjonalnych argumentéw przemawiajacych za odmowa
przyznania j.s.t. odszkodowania od Skarbu Panstwa, jezeli takie rozstrzygniecie
nadzorcze okazatoby sie niezgodne z prawem i wyrzadzitoby tej gminie szkode
majatkowa. Samo wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwego rozstrzygnie-
cia nadzorczego nie chroni samodzielnosci j.s.t. w sposéb petny, poniewaz obar-
cza j.s.t. ryzykiem finansowym btednego dziatania organu nadzoru. Nie chodzi
0 wystepowanie ,panstwa” przeciwko ,panstwu”, bo gdyby rzeczywiscie tak
ocenia¢ kwestionowanie rozstrzygnie¢ nadzorczych przez j.s.t., to skarga na nie
do sadu administracyjnego bytaby niedopuszczalna. Chodzi natomiast o zapew-
nienie petnej ochrony samodzielnosci j.s.t.

PRZYKLAD 2: SUBWENCJE I DOTACJE CELOWE

Warto réwniez zwr6ci¢ uwage na problem wystepowania przez j.s.t. z roszcze-
niami odszkodowawczymi z art. 417 k.c. w przypadku nieterminowej wyptaty
subwencji lub dotacji. Analiza orzecznictwa pokazuje, ze takie powodztwa byty
wnoszone przez j.s.t., co do zasady podlegaty one jednak oddaleniu. Wypada przy
tym zauwazy¢, ze przyczyna oddalenia powédztw nie byt brak legitymacji czynnej
j-s.t,, lecz niespetnienie pozostatych przestanek warunkujacych powstanie odpo-
wiedzialnoSci z art. 417 k.c. W Swietle tego nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage na
nastepujace wyroki i uchwaty SN:

W uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 8 stycznia 1992 roku® wprost dopusz-
czono mozliwo$¢ wystepowania przez j.s.t. z roszczeniami przeciwko Skarbowi
Panstwa na podstawie art. 417 k.c. W uzasadnieniu uchwaty SN sformutowat bo-
wiem poglad, ze sprawy z powddztwa gminy przeciwko Skarbowi Panistwa o na-
prawienie szkody wyrzadzonej przez funkcjonariuszy panstwowych w zwiazku
z nieprzekazaniem albo przekazaniem po uptywie okreslonego terminu subwen-
cji ogolnej lub dotacji celowej naleza do drogi sgdowej. Sad Najwyzszy wyjasnit,
ze istniejacy miedzy gming a Skarbem Panstwa nierdwnorzedny stosunek admi-
nistracyjnoprawny nie wyklucza dochodzenia przez jedna ze stron w procesie
cywilnym roszczen odszkodowawczych wynikajacych z tego stosunku (na pod-
stawie art. 417 k.c.). Poglad, zgodnie z ktérym wyposazona w osobowo$¢ praw-
ng gmina (dysponujgca majatkiem i wykonujaca zadania publiczne w imieniu
wtasnym oraz na wtasng odpowiedzialno$c¢) jest na ptaszczyznie cywilnoprawnej
podmiotem réwnym Skarbowi Panstwa, nie budzi kontrowersji. Wypada réwniez

63 111 CZP 138/91, OSNC 1992, nr 7-8, poz. 128.
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doda¢ za Sadem Najwyzszym, ze w Zzadnym z przepisoéw prawa powszechnie obo-
wiazujacego nie mozna dopatrze¢ sie ani wylaczenia z drogi sadowej spraw tego
rodzaju, ani ograniczenia zakresu odpowiedzialno$ci panstwa za szkody wyrza-
dzone przez jego funkcjonariuszy.

W wyroku z 25 lipca 2003 roku®* SN réwniez uznat legitymacje czynng gminy
wystepujacej z roszczeniem z art. 417 k.c. przeciwko Skarbowi Panstwa. W tej
sprawie powddztwo zostato jednak oddalone z uwagi na niespetnienie pozosta-
tych przestanek warunkujacych powstanie odpowiedzialnos$ci odszkodowaw-
czej. W uzasadnieniu podniesiono, ze w $wietle obowigzujgcego stanu prawnego
niewyptacenie gminom w peinej wysokosci dotacji celowej na wyptate dodatkow
mieszkaniowych przez wojewode nie ma znamion bezprawnosci.

W wyroku SN z 31 marca 2005 roku®® réwniez legitymacja czynna zostata
przyznana gminie. W tej sprawie powddztwo zostato jednak oddalone z uwagi
na niespetnienie wszystkich przestanek warunkujacych powstanie odpowie-
dzialno$ci. Sad Najwyzszy stanat na stanowisku, ze niedokapitalizowanie PKP
i doznawane przez to ucigzliwo$ci przez spoteczno$c¢ lokalng oraz niemoznos$¢
zrealizowania celéw inwestycyjnych PKP i zaspokojenia potrzeb mieszkancow
nie Swiadcza o wystapieniu po stronie jednostki samorzadu terytorialnego szko-
dy w rozumieniu art. 361 § 2 k.c.

Z referowana tu koncepcja zdaja sie réwniez korespondowac ustalenia SN
przedstawione w wyroku z 13 lutego 2015 roku®®. W uzasadnieniu wyroku SN
sformutowal bowiem poglad, Ze jednostce samorzadu terytorialnego przystu-
guje roszczenie przeciwko Skarbowi Panstwa o wyptate dotacji jedynie w tym
roku budzetowym, ktérego dotyczy umowa o jej przyznanie. Po jego uptywie,
w razie bezzasadnego niewykonania zobowigzania, jakie Skarb Panstwa zacig-
gnat przez zawarcie umowy o przyznanie dotacji, jednostka ta moze domagac sie
jedynie naprawienia szkody wyniktej z niewykonania zobowigzania na zasadach
okreslonych w art. 471 k.c. Z przywotanego wyroku nie wynika jednak, ze j.s.t.
nie miataby w tej sprawie mozliwo$ci wystapienia z roszczeniem z art. 417 k.c.,
ajedynie wskazuje sie, ze dopuszczalne jest wystapienie z roszczeniem z art. 471
k.c. W doktrynie prawa cywilnego zwraca sie uwage na to, ze zbieg podstaw od-
powiedzialnosci kontraktowej i deliktowej jest mozliwy:.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze nie mozna wykluczy¢ odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa na podstawie art. 417 k.c. w przypadku nieprzekazania lub nie-
terminowego przekazania dotacji lub subwencji.

64V CK 108/02, FK 2004, nr 12, s. 62 z glosa krytyczna: A. Cisek, W. Miemiec, Glosa do
wyroku SN z dnia 25 lipca 2003 r.,, VCK 108/02, ,Finanse Komunalne” 2004, nr 12, s. 66-76.

5V CK 520/0, LEX nr 301809.

66 11 CSK 232/14, LEX nr 1653743.
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PRZYKEAD 3: JEDNOSTKA SAMORZADU TERYTORIALNEGO JAKO STRONA POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO I SADOWOADMINISTRACYJNEGO

Punktem wyj$cia niniejszych rozwazan byto twierdzenie, Ze istota ,podwdjnej
roli” j.s.t. sprowadza sie od tego, iz z jednej strony podlegaja one kompetencji
organ6w wtadzy publicznej, z drugiej zas§ same sprawujg wtadztwo publiczne
wobec innych podmiotéw. W $§wietle tego nalezy przyjac, ze j.s.t. sa rowniez pod-
miotami praw i obowigzkéw wynikajacych z przyznanej im osobowosci prawnej
(przystuguje im prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe), dlatego niewatpli-
wie majg interes prawny w zadaniu czynno$ci organdw administracyjnych albo
udzialu w postepowaniu administracyjnym, jezeli postepowania te dotycza ich
praw i obowigzkéw®’. Zgodnie z poglagdem sformutowanym przez TK w wyroku
z 29 pazdziernika 2009 roku w takich wypadkach j.s.t. moze wystepowac jako
strona w postepowaniu administracyjnym i sagdowoadministracyjnym. W uza-
sadnieniu TK wyja$nit réwniez, Ze ochrona sagdowa obejmuje te sfere dziatania
j.s.t., w ktorej konstytucja zapewnia im samodzielno$¢. Ochrona sagdowa ma
zatem na celu zapewnienie samodzielno$ci j.s.t. w relacjach z innymi organami
wtladzy publicznej, jak réwniez przed dziataniami tych organéw. Implikuje to
zdaniem TK mozliwos¢ przyznania j.s.t. zdolnosci sagdowej w postepowaniu cy-
wilnym, jak réwniez uprawnienie do dochodzenia swoich praw w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym w sytuacjach okreslonych w u.p.s.a., a wiec wéweczas,
gdy sa one adresatami decyzji administracyjnych lub innych aktéw wymienio-
nych w art. 3 § 2 pkty 2-4 tej ustawy:.

Podzielajac powyzszy poglad, wypada zatem podkresli¢, ze nie mozna wy-
kluczy¢ wystapienia przez j.s.t. z roszczeniem z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
w zakresie, w jakim nie wykonuje ona wtadzy publicznej, tj. nie dziata na podsta-
wie normy kompetencyjnej, a sama staje sie podmiotem administrowanym, na
przyktad gdy chodzi o wykonywanie uprawnient majagtkowych na zasadach, na
jakich dokonujg tego podmioty prywatne®®. Wskazanemu podejsciu nie sprzeci-
wiajg sie rowniez funkcje odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, w szczego6lnosci
funkcja gwarancyjna.

7 Wyrok NSA z 21 marca 2013 r,, 1 0SK 2405/11, LEX nr 1333104. Ponadto podkresla
sie, Ze j.s.t. nie moze by¢ traktowana inaczej niz inne podmioty, gdyz naruszatoby to zasa-
de réwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP).

% E. Letowska w zdaniu odrebnym do postanowienia TK z 22 maja 2007 r. (SK 70/05,
niepubl.) wyjasnita, Ze na szczeblu konstytucyjnym nie ma podstaw do przeciwstawiania
wlasnosci publicznej wtasnosci prywatnej. Rolg przymiotnika , prywatna” uzywanego w kon-
stytucji jest jedynie zaakcentowanie, Ze wspdtczesna koncepcja wlasnosci ma charakter
odmienny od uzywanego w Konstytucji z 1952 roku. Dlatego ,wtasnos¢ prywatna”, o ktorej
mowa w Konstytucji z 1997 roku, obejmuje wszelka wlasnos¢, takze wiasno$¢ panstwowa
i komunalna, w tym wtasnos¢ Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego.
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Ad. b. Stosunki prawne miedzy j.s.t. a innymi podmiotami, ktére nie sq zwigzane
z wykonywaniem wtadzy publicznej przez j.s.t.

Odpowiedzialno$¢ z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP (art. 417 k.c.) nie powstaje,
jezeli szkoda pojawita sie na gruncie stosunku prawnego miedzy j.s.t. a innymi
podmiotami, ktére nie sg zwigzane z wykonywaniem wtadzy publicznej przez
j.s.t., poniewaz nie jest spetniona przestanka przedmiotowa odpowiedzialnos$ci
(4. ,wykonywanie wtadzy publiczne;j”).

Ad. c. Stosunki prawne miedzy j.s.t. a podmiotami podlegajgcymi kompetencjom
organdw tej jednostki

Dokonujac oceny ostatniej ze wskazanych rol j.s.t. w kontekscie legitymacji czynnej
do wystapienia z roszczeniem z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP (art. 417 k.c.), nalezy
stanowczo wykluczy¢ mozliwo$¢ wystepowania j.s.t. z roszczeniami odszkodo-
wawczymi w takim zakresie, w jakim organy tych jednostek braty udzial w wyko-
nywaniu wtadzy publiczne;j.

Poglad ten moze wydawac sie kontrowersyjny i nieklarowny, dlatego niezbed-
ne jestjego szersze oméwienie. Nalezy zwrdécic szczegdlna uwage na problem sta-
tusu prawnego gmin i innych jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich orga-
néw w sytuacji, gdy zostaty one upowaznione (bezposrednio przez ustawodawce
lub w drodze zawartych porozumien) do orzekania w okres$lonych kategoriach
spraw administracyjnych (zazwyczaj w pierwszej instancji)®®. Zgodnie z domi-
nujagcym w orzecznictwie’® i literaturze” pogladem j.s.t. nie moze wnosi¢ skarg
na decyzje administracyjne w sprawach, w ktérych jej organy wydawaty decyzje
administracyjne w pierwszej instancji. Nie ma tez podstaw do uznania, ze w takiej

%9 T. Wo$, Glosa do uchwaty NSA z dnia 19 maja 2003 r,, OPS 1/03, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2004, nr 12, s. 70.

70 Por. réwniez wyroki TK: z 29 pazdziernika 2009 r,, K 32/08, OTK-A 2009, nr 9, poz.
139; z 26 maja 2008 r., P 14/05, niepubl.; wyroki NSA: z 15 pazdziernika 1990 r., SA/Wr
990/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 7; z 12 stycznia 1994 r,, I SA 1971/93, LEX nr 11746; z 31
stycznia 1995 r,, I SA 1625/94, LEX nr 24040; z 16 lutego 2005 ., 0SK 1017/04, Lex nr
171164; z 9 lipca 2008 r,, II OSK 804/07, niepubl,; z 29 listopada 2005 r.,, FSK 2631/04,
Lex nr 236287; postanowienia NSA: z 24 maja 2006 r., Il FSK 818/05, Lex nr 274863;z 17
stycznia 2008 ., [ GSK 342 /07, Lex nr 453873; z 3 grudnia 2007 ., | OSK 1755/07, LEX nr
466171; z 2 lipca 2009 r,, | OSK 815/09, niepubl.; z 20 marca 2012 r,, [1 0SK 652/12, LEX
nr 1125527; z 20 kwietnia 2012 r,, I FSK 527 /12, LEX nr 1137662.

"1 T. Wo$, Glosa do uchwaty..., op. cit., s. 70. Por. W. Chréscielewski, Jednostka samo-
rzqdu terytorialnego jako strona postepowania administracyjnego prowadzonego przez jej
organ, ,Panstwo i Prawo” 2003, nr 4, s. 32-44; M. Stahl, Samorzqd terytorialny w orzecz-
nictwie sgdowym. Rozbieznosci i wqtpliwosci, , Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administra-
cyjnego” 2006, nr 6, s. 42 in.; J. P. Tarno, Status prawny jednostki samorzqdu terytorialnego
w postepowaniu administracyjnym i sqdowym, ,Pafistwo i Prawo” 2006, nr 2, s. 27 i n.
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sytuacji j.s.t. mogtaby by¢ uczestnikiem postepowania sgdowoadministracyjnego.
Odmienne stanowisko zaprezentowat NSA w uchwale z 19 maja 2003 roku’?.

W postanowieniu z 22 maja 2007 roku’® TK sformutowat poglad, ze sfera
wolnosci i praw obywatelskich nie przenika sie ze sferg kompetencji organéw
wtadzy publicznej. Status prawny organéw wtadzy publicznej jest bowiem ure-
gulowany w konstytucji poza przepisami o wolnos$ciach i prawach cztowieka
i obywatela. W konsekwencji organy wtadzy publicznej wykonuja zadania wy-
nikajace z ich kompetencji, a nie korzystaja z praw i wolno$ci obywatelskich.
Poglad ten zdaje sie rowniez podziela¢ NSA, ktéry w wyroku z 20 kwietnia 2012
roku’* wyjasnit, ze ten sam podmiot nie moze raz wystepowa¢ w sprawie jako or-
gan administracji wykonujacy swoje wtadztwo, a innym razem, gdy uzna, Ze jest
to dla niego korzystne - jako strona domagajaca sie ochrony przed dziataniami
organu administracji wyzszego stopnia.

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy podzieli¢ poglad, ze artykut 165 ust. 1
i 2 Konstytucji RP nie wymaga zapewnienia j.s.t. statusu strony w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym w sytuacji, w ktorej jednostka ta nie wystepuje jako ad-
resat dziatan wtadczych innych organéw wtadzy publicznej, ale sama podejmuje
takie dziatania wobec innych podmiotéw. Wypada rowniez podkresli¢ za przywo-
tanym orzecznictwem, Ze konstytucja nie naktada obowigzku przyznania w takiej
sytuacji j.s.t. prawa do wniesienia skargi na decyzje organu odwotawczego. Doty-
czy to rowniez sytuacji, gdy decyzja administracyjna wydawana przez organ j.s.t.
dotyka stosunkéw cywilnoprawnych, ktérych jednostka ta jest strong’®.

72 OPS 1/03. Tak tez: NSA w wyroku z 8 listopada 1999 r., Il SA/Ka 81/98, niepubl.; SN
w wyroku z 7 czerwca 2001 r,, III RN 104/00, OSNP 2002, nr 1, poz. 4; w postanowieniu
z 9 listopada 2001 r,, IIl RN 189/01, OSNP 2002, nr 8, poz. 177. Por. L. Kiermaszek, R. Mi-
kosz, Legitymacja skargowa jednostki samorzqdu terytorialnego w postepowaniu sqdo-
woadministracyjnym, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2005, nr 2-3,
s. 24 in.; G. P. Kubalski, Wdjt jako organ orzekajqcy w postepowaniu dotykajgcym interesu
prawnego gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 1-2,s. 72 i n.

73 Postanowienie TK z 22 maja 2007 ., SK 70/05, OTK ZU 2007, nr 6, poz. 60, s. 87. Por.
J. Trzcinski, Podmiotowy zakres skargi konstytucyjnej, [w:] Konstytucja. Wybory. Parlament.
Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, red. L. Garlicki, Warszawa 2000, s. 213.

74 11 FSK 527/12, niepubl.

75 Wyrok TK z 29 pazdziernika 2009 ., K 32/08, LEX nr 523793. Jak stusznie zauwaza
T. Wo$ (Glosa do uchwaty..., op. cit., s. 78-79), gmina nie jest strong postepowania admi-
nistracyjnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. ani nie jest podmiotem uprawnionym do wnie-
sienia skargi do sadu administracyjnego na decyzje administracyjna, cho¢by nawet miata
w tym interes prawny w rozumieniu tego przepisu, jesli do wydania decyzji w pierwszej
instancji w tej sprawie upowazniony jest wojt (burmistrz, prezydent miasta) tej gminy,
a jednocze$nie prezydent miasta nie przestaje by¢ organem wtasciwym do orzekania
w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej zgodnie z generalnie
okre$lonymi kompetencjami przyznanymi mu w ogélnych normach kompetencyjnych
i przepisami prawa materialnego. Zasada ta odnosi sie réwniez do sytuacji, kiedy miasto
wykonuje zadania powiatu, a on sprawuje funkcje starosty.
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Przenoszac powyzsze rozwazania na problematyke legitymacji czynnej j.s.t.
w sprawie odszkodowania z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, nalezy uznaé¢, Ze gmina nie
moze w tej sytuacji wystapic z roszczeniem odszkodowawczym, poniewaz w zakre-
sie objetym roszczeniem sama wykonywata uprawnienia wtadzy publiczne;j.

Podsumowanie

Rozwazania przedstawione w niniejszym artykule pokazuja, jak istotne sg aspek-
ty administracyjnoprawne w zakresie oceny zasad i zakresu odpowiedzialnosci
za niezgodne z prawem dziatania organéw wtadzy publicznej. Bez odniesienia
sie do dorobku nauki prawa administracyjnego nie spos6b dokona¢ prawidtowej
wyktadni przepiséw determinujacych zakres podmiotowy tej odpowiedzialno-
$ci. By¢ moze to wtasnie brak dostatecznego uwzglednienia i analizy aspektow
administracyjnoprawnych stanowi zrédto tak wielu kontrowersji w ustalaniu za-
kresu podmiotowego odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za niezgodne z pra-
wem wykonywanie wtadzy publicznej. Nalezy bowiem podkresli¢, Ze wspomnia-
na kwestia nie jest uregulowana na poziomie ustawowym ani konstytucyjnym,
a w dodatku nie jest jednolicie rozstrzygana przez sady i trybunaty. Powazne
dylematy interpretacyjne zarysowaty sie rowniez w piSmiennictwie.
Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza zdaje sie prowadzi¢ do
wniosku, ze uprawnionymi do odszkodowania za delikty organéw wtadzy pu-
blicznej sg nie tylko obywatele, lecz rowniez pozostate osoby fizyczne. Zakresem
podmiotowym s3 objete ponadto osoby prawne i jednostki organizacyjne niepo-
siadajace osobowo$ci prawnej, ktérym ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna. Nale-
zy jednak podkresli¢, ze co do zasady roszczenia odszkodowawcze z art. 77 ust. 1
Konstytucji RP (a w konsekwencji roszczenia oparte na art. 417 k.c.) nie przystu-
gujg podmiotom publicznym. Jedynie wyjatkowo mozna dopusci¢ wystepowanie
przez te kategorie podmiotéw z roszczeniami z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, ale
tylko w takim zakresie, w jakim podmioty te nie wykonujg wtadzy publiczne;j,
a same stajg sie podmiotami administrowanymi. Nie mozna zatem wykluczy¢
mozliwos$ci wystgpienia przez j.s.t. z roszczeniem z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP,
ale jedynie wowczas, gdy nie wykonuje ona wtadzy publicznej, a sama staje sie
podmiotem administrowanym, na przyktad gdy chodzi o wykonywanie upraw-
nien majatkowych na zasadach, na jakich dokonuja tego podmioty prywatne.

ENTITIES ENTITLED TO DEMAND COMPENSATION FOR ILLEGAL
AcTS OF PUBLIC AUTHORITIES — CONSTITUTIONAL LAW ANALYZES

ABSTRACT
In accordance with the art. 77 part 1 of the Constitution of the Republic of Poland each

person has a right for compensation for the harm caused by illegal actions taken by the
public authorities. Article 417 § 1 c.c. stipulates that the State Treasury, local government
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unit or other entity entitled by law to act on behalf of the State is liable for damages in-
curred by illegal acts or omissions while exercising public authority. Analysis of the
abovementioned provisions indicates that legislator briefly defines the list of entities
entitled to demand this compensation, so that detailed interpretation of this issue is ne-
cessary.

KEYWORDS

compensation, liability of public authorities, liability of administration
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