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WEZLOWE PROBLEMY
ODPOWIEDZIALNOSCI DELIKTOWE]J JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W SWIETLE NAJNOWSZEGO ORZECZNICTWA

1. Zarys ewolucji zasad odpowiedzialno3ci deliktowej
jednostek samorzadu terytorialnego (1990-2004)

Reforma samorzadowa z 1990 r., ktéra reaktywowala podzial administracji
na rzagdowg (panstwowa) i samorzadowa, nie przewidziala rownoleglych zmian
w przepisach kodeksu cywilnego o odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za funk-
cjonariuszy panstwowych (mimo ze kodeks przeszed! nowelizacje w tym samym
roku'). Kwestia zasad i przeslanek odpowiedzialnosci cywilnej nowo powstalych
gmin, obdarzonych osobowoscig prawna, byla nierozstrzygnieta w prawie pozy-
tywnym do 1996 r. W zwiazku z tym w doktrynie podniesiono, aby art. 417-420
k.c. stosowaé takze do odpowiedzialnosci gmin i innych jednostek samorzadu
za funkcjonariuszy, poniewaz organy samorzadu terytorialnego wykonuja funk-
cje publiczne, co stanowi ratione materiae przepiséw o odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa?. Z drugiej strony, w oparciu o zalozenie, iz zasada ryzyka ma wyjatkowa
pozycje wsréd podstaw odpowiedzialnosci cywilnej, twierdzono, ze dyrektywa
wykladni exceptiones non sunt extendendae wykluczala analogiczne stosowanie art.
417-420 k.c. do odpowiedzialnosci komunalnych oséb prawnych?. Dzi$ spér ten
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1 Chodzi o duza nowelizacje kodeksu ustawa z dnia 28 lipca 1990 1. Przepis art. 17 ustawy z dnia 17
maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegélnych pomiedzy organy
gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. z 1990 . Nr 34, poz.
198) dotyczyly tylko przepiséw prawa rzeczowego.

2 Zob. Z. Radwanski, Zobowigzania — czgsc 0golna. Warszawa 1995, s. 186; M. Nesterowicz, Prawo me-
dyczne, Torun 1994, s. 105.

8 Zob. np. M. Safjan, Odpowiedzialnosé deliktowa oséb prawnych. Stan obecny i kilka uwag de lege ferenda,
,Studia Turidica” 1994, t. XXI, s. 191-192.
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ma znaczenie historyczne*. Sama teza, ze organy samorzadu lokalnego ponosza
odpowiedzialnos¢ cywilng za wyrzadzone szkody nie budzita bowiem Zzadnych
watpliwosci. Watpliwe bylo jednak zréwnanie w zakresie odpowiedzialnosci
podmiotéw wiladzy samorzadowej i pafistwowej.

Poglad, ze gminy moga odpowiada¢ na takich zasadach, jak Skarb Panstwa
mial glebokie uzasadnienie historyczne. Warto przypomnie¢, ze art. 121 konsty-
tucji marcowej glosit: ,Kazdy obywatel ma prawo do wynagrodzenia szkody,
jaka mu wyrzadzily organy wladzy panstwowej, cywilnej lub wojskowej przez
dziatalno$¢ urzedows, niezgodna z prawem lub obowiazkami stuzby. Odpowie-
dzialne za szkode jest pafistwo solidarnie z winnymi organami; wniesienie skargi
przeciw panstwu i przeciw urzednikowi nie jest zalezne od zezwolenia wladzy
publicznej. Tak samo odpowiedzialne sa gminy i inne ciala samorzadowe, oraz
organy tychze. Przeprowadzenie tej zasady okreélaja osobne ustawy”>. Artykul
121 Konstytucji mial w opinii wiekszosci doktryny charakter programowy; nigdy
tez nie uchwalono ustawy, ktéra zakreslilaby zakres odpowiedzialnosci wiladzy,
tryb dochodzenia odszkodowania i tryb stwierdzania bezprawnosci dziatania®.

Ksztalt odpowiedzialnosci deliktowej Skarbu Panstwa, istniejacy w momen-
cie reformy samorzadowej, opieral sie na zalozeniu odpowiedzialnosci za czyn
cudzy - czynno$¢ lub zaniechanie funkcjonariusza przy wykonywaniu obowigz-
kow stuzbowych. Czyn musial by¢ ponadto zawiniony (art. 417 i n. k.c.). Zawe-
zona byla odpowiedzialno$¢ za zarzadzenia i orzeczenia (art. 418 k.c.), za$ roz-
szerzona za szkody na osobie wyrzadzone w sposéb niezawiniony (art. 419 k.c.).

Kwestia odpowiedzialnoéci gmin doczekala sie uregulowania w kodeksie cy-
wilnym za sprawa jego nowelizacji z 1996 r.” Wprowadzono wéwczas do kodek-
su art. 420" k.c., ktéry rozszerzyl zasady odpowiedzialnosci Skarbu Panhstwa na
gminy. Wedlug ogoélnej formuly odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzong przez
funkcjonariusza jednostki samorzagdowej w rozumieniu art. 420" § 2 k.c., przy
wykonywaniu powierzonej czynnosci, ponosila ta jednostka samorzadu teryto-
rialnego [dalej: j.s.t.], w ktérej imieniu czynnosé¢ byla wykonywana. Zasade te
modyfikowalo odestanie do odpowiedniego stosowania art. 4181419 k.c. Z korzy-
Scig dla poszkodowanych wprowadzono solidarna odpowiedzialnos¢ j.s.t. i Skar-
bu Panstwa w przypadku wykonywania zadan zleconych przez administracje
rzadowa.

W krétkim okresie miedzy powyzsza nowelizacja kodeksu cywilnego a uchwa-
leniem Konstytucji RP z 1997 r. konstrukcja odpowiedzialnosci cial samorzado-
wych nie byla jasna. W doktrynie nadal istnial spér, czy j.s.t. odpowiada za czyn

4 Poglady te oméwit R. Szczepaniak, Odpowiedzialnosé odszkodowaweza jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Warszawa 2001, s. 51-55.

5 Pisownia uwspolczesniona.

® Poglad przytacza W. Zylber, Wynagrodzenie szkdd spowodowanych przez dziatalnosc wiadz publicznych
wedtug prawa polskiego, Warszawa 1934, s. 55.

7 Wraz z drugim etapem reformy samorzadowej tzw. ustawa kompetencyjna z dnia 24 lipca 1998 r.
zmienila nieznacznie brzmienie przepisoéw art. 420'—421 k.c.
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cudzy (funkcjonariusza), a zwlaszcza czy odpowiedzialno$¢ obejmuje wszelkie
czynnosci funkcjonariuszy komunalnych zaréwno ze sfery imperium, jak i do-
minium®. Z drugiej strony podniesiono, ze brak zdolnosci deliktowej w zakresie
winy wlasnej Skarbu Pafistwa nie oznaczal podobnego twierdzenia w stosun-
ku do j.s.t.’ Jednostki te odpowiadaly zatem na postawie art. 420! k.c. za wlasny
czyn, co nie wylaczalo ich odpowiedzialnosci na podstawie art. 427, 4291431 k.c."’

Sytuacja prawna zmienila sie wraz z wejsciem w zycie nowej Konstytucji RP
(17 pazdziernika 1997 r.). Artykul 77 ust. 1 Konstytucji RP glosi: ,Kazdy ma prawo
do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z pra-
wem dziatanie organu wladzy publicznej”. Pojecie organu wladzy publicznej
w znaczeniu podmiotowym obejmuje oprocz organéw panstwowych réwniez
organy samorzadu terytorialnego, a takze inne instytucje niz panstwowe i samo-
rzadowe, o ile wykonuja funkcje wladzy publicznej w wyniku ich powierzenia
czy przekazania przez organ wladzy panstwowej lub samorzadowej. Konstytu-
cyjna formule odpowiedzialnosci wladzy publicznej rozpatruje sie jako prawo
podmiotowe jednostki oraz jako gwarancje legalnosci dziatania wiadzy (art. 7).
W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, sadéow
powszechnych i doktryny art. 77 ust. 1 zawiera wystarczajace przestanki i pod-
stawy do roszczen odszkodowawczych z tytulu niezgodnego z prawem wyko-
nywania wladzy publicznej i moze by¢ bezposrednio stosowany (przy czym do
podstawy prawnej orzeczenia wchodzi tez odpowiedni przepis ustawowy)''. Ma
on charakter uniwersalny, a zatem dotyczy wszelkich przypadkéw wyrzadzenia
szkody przez dzialania wladzy publicznej, niezaleznie od lokalizacji przepiséw
stanowiacych podstawe roszczen i rodzaju dziatania bedacego Zrédiem szkody.
Konstytucyjne prawo do odszkodowania moze by¢ ograniczone ustaleniami sa-
mej konstytugji (art. 30 ust. 3 Konstytucji RP).

W niniejszym opracowaniu mozna jedynie zasygnalizowag, ze konstytucyjne
prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej czynem niedozwolonym obej-
muje kazda osobe poszkodowang, a wiec rowniez osoby prawne, w tym gmi-
ny i inne jednostki samorzadu terytorialnego?. W doktrynie przyjmuje sie, ze
konstytucyjne prawo do sadu stuzy ochronie praw i wolnosci jednostki, a nie

8 Zob. M. Pyziak-Szafnicka, Odpowiedzialnosé gmin za szkody wyrzqdzone przez funkcjonariuszy, ,Kwar-
talnik Prawa Prywatnego” 1997, nr 3, s. 451 i n.; W. Czachorski, Zobowigzania. Zarys wyktadu (w opr.
A. Brzozowskiego, M. Safjana, E. Skowronskiej), Warszawa 1999, s. 222.i n.

9 Zob. np. Z. Banaszczyk, [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego, red. K. Pietrzykowski, 1997, s. 795;
A. Agopszowicz, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza gmin wedhug przepisow k.p.a. i ustawy o NSA, ,Samo-
rzad Terytorialny” 1996, nr 11, s. 39.

10 7ob. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnosc odszkodowawcza. .., s. 74 in.

11 Zob. M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ paristwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, ,Panstwo i Prawo”
1999, nr 4, s. 3in.; S. Wronkowska, W sprawie bezposredniego stosowania Konstytucji, ,Patistwo i Prawo”
2001, nr 9, s. 8 i n.; E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej,
Warszawa 2006, s. 196 i n. i tam cyt. literatura.

12 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sgdu w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogdlna cha-
rakterystyka), ,Panstwo i Prawo” 1997, nr 11-12, s. 90.
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spelnianiu funkcji umozliwiajgcej rozstrzyganie sporow miedzy organami wia-
dzy publicznej. W zwigzku z tym ,kazdy” w zakresie prawa do sadu obejmuje
podmioty prawa publicznego (takze j.s.t.) tylko wéwczas, gdy nie wystepuja jako
organy wladzy publicznej w sposéb wladczy, lecz gdy poszukuja ochrony praw-
nej podobnie jak inne podmioty prywatne®.

Na skutek wyroku TK w sprawie SK 18/00™ art. 418 k.c. utracit moc obowiazu-
jaca z dniem 18 grudnia 2001 r., natomiast art. 417 k.c. mial by¢ od tego dnia inter-
pretowany w ten sposob, ze do przyjecia odpowiedzialnosci Skarbu Panistwa lub
innej panstwowej lub samorzadowej osoby prawnej nie wymagal stwierdzenia
winy funkcjonariusza.

Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektérych innych ustaw® znowelizowala zespét przepiséw art. 417421 k.c.
i uchylila art. 153, 160, 161 § 5 k.p.a., a takze zmienita art. 287 Prawa o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi'® [dalej: p.p.s.a.] oraz 261 § 1 ordynacji
podatkowej. Nowe zasady odpowiedzialnosci nie majq zastosowania do zdarzen
i stanéw prawnych powstalych przed dniem wejscia w Zycie ustawy (tj. dnia 1
wrze$nia 2004 r.) — w tych sytuacjach stosuje sie dotychczasowe przepisy kodek-
su cywilnego: art. 417, 419, 420, 420", 420% i 421 oraz wymienione wyzej przepisy
k.p.a. oraz ordynacji podatkowe;j.

Zmienione przepisy art. 417-421 k.c. stanowiag wydzielony rezim odpowie-
dzialnosci za bezprawne wykonywanie wladzy publicznej. Zasade ogdlng od-
powiedzialnosci wyraza art. 417 § 1 k.c. Czynem niedozwolonym jest dzialanie
lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej, ktére mozna przypisaé
Skarbowi Pafistwa, jednostce samorzadu terytorialnego lub innej osobie prawnej
wykonujacej wladze publiczna z mocy prawa. Chodzi o kazda osobe prawna wy-
konujaca wladze publiczng, bez wzgledu na jej nature publiczng czy prywatna.
Jezeli wykonywanie zadan z zakresu wladzy publicznej zlecono na mocy poro-
zumienia innej jednostce, wskazane podmioty beda odpowiadaly solidarnie (art.
417 § 2 k.c.).

Rezim norm art. 417-4172k.c. obejmuje jedynie te aktywnos¢ administracji sa-
morzadowej, ktéra jest realizowana w sposéb wtadczy. Wszystkie pozostale prze-
pisy kodeksu cywilnego przewidujace obowigzek kompensacji szkody beda pod-
stawa odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone wskutek dzialan i zaniechan
niepolegajacych na wykonywaniu wladzy. W gre wchodza przepisy o odpowie-
dzialnosci kontraktowej (art. 471 i n. k.c.), deliktowej (art. 415, 416, 427, 429, 430,
431, 433-436 k.c.) oraz o odpowiedzialnosci z tytutu wykonywania praw podmio-

13 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu..., s. 92; zob. D. Oliver, The frontiers of the state: public
authorities and public functions under the Human Rights Act, ,Public Law” 2000, s. 484-486; M. Sunkin,
Pushing forward the frontiers of human rights protection: the meaning of public authority under the Human
rights Act, PL, Autumn 2004, s. 644.

14 OTK ZU 22001 r. Nr 8, poz. 256.

15 Dz.U. Nr 162, poz. 1692.

1 Dz.U. 22002 r. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
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towych (np. art. 142 § 1, art. 224 § 1, 438 k.c.)””. Z uwagi na tytulowy przedmiot
analizy w dalszej czeSci pominiemy zagadnienia odpowiedzialnosci kontrakto-
wej wynikajacej z dzialalnosci gminy w obrocie cywilnoprawnym.

2. Kwestia rozr6znienia sfery wladczej i niewladczej dzialalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego w kontekscie podstaw odpowiedzialnosci
za wykonywanie zadan zleconych innym podmiotom

Og6lna regute mozna sformutowac w ten sposéb, ze czynnosci podejmowane
przez jednostki samorzadu terytorialnego zalicza sie do kategorii niewladczych,
gdy niespelnione jest funkcjonalne kryterium wykonywania wladzy publicznej.
Zgodnie z tym kryterium, wykonywanie wladzy publicznej polega na opartym
na upowaznieniu normatywnym jednostronnym uksztattowaniu lub stwierdze-
niu praw i wolnosci innych oséb, lub wywarciu skutku w sferze praw lub wolno-
Sci jednostek w inny sposob (dzialania faktyczne), za pomoca uprawnien, ktére
sg silniejsze niz uprawnienia zwyktych oséb. Zarazem, ,niewladczo$¢” nie ozna-
cza zwolnienia administracji publicznej od wymogéw praworzadnosci, w szcze-
golnosci zasady legalizmu®.

Granice miedzy wladczymi i niewladczymi czynnosciami sa niekiedy za-
mazane, zwlaszcza w takich sferach, jak bezpieczenstwo drdg, o$wiata, eduka-
cja czy ochrona zdrowia. Gdy chodzi o utrzymanie bezpieczefistwa i czystosci
budynkéw, obiektow, drég i ulic, obowiazki j.s.t. i sposoby ich realizacji nie sa
zasadniczo odmienne od obowigzkéw innych wilascicieli nieruchomosci, wiec
réwniez podstawy odpowiedzialnosci za ich naruszenie nie powinny sie r6zni¢".
Juz na tle dawnego art. 417 k.c. w zw. z art. 77 ust. 1 Konstytucji SN wyrazil traf-
ny poglad, ze dziatalno$¢ zarzadcy drég publicznych, polegajaca na utrzymaniu
i ochronie bezpieczenstwa drég (np. dbatos¢ o wlasciwy stan zadrzewienia przy
drogach publicznych) nalezy do dziatalnosci o charakterze niewladczym Skarbu
Panstwa lub samorzadu terytorialnego®. Sady powszechne wielokrotnie orzeka-
ty, ze niewyciecie drzew przez zarzadce drogi, zaniechanie robét pielegnacyjnych
niezwlocznie po zajéciu wypadkéw drogowych czy zaniedbanie obowigzkéw
w zakresie wlasciwego utrzymania stanu drég zima? moze uzasadnia¢ odpowie-

17" Zob. E. Baginiska, [w:] E. Baginiska, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji,
[w:] System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski A. Wrébel, t. XII, Warszawa 2010,
s.216in..

'8 Tamze, 5. 244-245.

19" Zob. SN w wyroku z dnia 26 marca 2003 r., Il CKN 1374, LEX 78829.

2 Wyrok SN z dnia 26 marca 2003, IT CKN 1374/00, niepubl. (przyczyna szkody byta rozlana plama
oleju na jezdni); wyrok SN z dnia 10 czerwca 2005 r., II CK 719/04, niepubl. (nieutrzymanie drzew
przy drodze publicznej w odpowiednim stanie). Zob. G. Bieniek, [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego,
Ksigga III, Warszawa 2002, s. 283.

2l Chodzi o obowigzki przewidziane w ustawie z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
iporzadku w gminach (tekst jedn. Dz.U. z 2013 ., poz. 1399) oraz ustawy z dnia 21 marca 1985 1. o dro-
gach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 260).
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dzialno$¢ na zasadzie winy. W judykaturze uznano takze, ze gmina, dzialajac
jako inwestor, nie ponosi odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzona przez przed-
siebiorstwo trudnigce si¢ zawodowo wykonywaniem przez nig robét (art. 429
k.c.), nie jest natomiast zwolniona od odpowiedzialnosci za wlasne zaniedbanie
(np. niewydanie szczegétowych polecen, informacji lub zalecefy, ktérych prze-
kazanie wybranemu wykonawcy czynnosci pozwoliloby unikna¢ wyrzadzenia
szkody)*. Kwestie winy — w ramach podstawy odpowiedzialnosci z art. 415 lub
416 k.c. — nalezy jednak ocenia¢ w $wietle konkretnych okolicznosci sprawy oraz
treSci umowy z bezposrednim wykonawca, ktéremu zadania powierzono®. Sady
uznaja, ze nawet jezeli j.s.t. (jako zarzadca drogi) ograniczyla w umowie ze spe-
cjalistycznym podmiotem zakres zleconych zabiegéw pielegnacyjnych, nie zwal-
nia to jej z odpowiedzialnosci, o ile nadal istnieje zagrozenie dla bezpieczenstwa
uczestnikéw ruchu drogowego®.

Przyjmujac szerokie ujmowanie bezprawnosci (winy zobiektywizowanej),
w orzecznictwie podkresla sie, ze obowiazek dbalosci o zycie i zdrowie cztowieka
moze wynika¢ nie tylko z normy ustawowej, ale réwniez ze zwyklego rozsadku,
popartego zasadami do$wiadczenia, ktére nakazuja podjecie niezbednych czyn-
nosci zapobiegajacych mozliwosci powstania zagrozenia dla zdrowia lub zycia®.
Odpowiedzialno$¢ podmiotu zobowigzanego do utrzymania czystosci na ogol-
nie dostepnych ulicach nie jest absolutna, ale istnieje zawsze, gdy nie usunieto
zagrozen, ktére mogly i powinny by¢ usuniete®. Na panstwie i samorzadzie lo-
kalnym nie cigzy wiec zobowiazanie rezultatu w zakresie utrzymania porzad-
ku i bezpieczefistwa na terenie pozostajacym w jego wiladaniu, lecz obowigzek
skutecznego dziatania, zgodnie z zasadami racjonalnego i nowoczesnego admi-

2 Np. SA w Lublinie w wyroku z dnia 8 maja 2013 r., I ACa 499/12, LEX nr 1353792.

2 Orzeczenie SN z dnia 6 grudnia 2002 r., IV CKN 1585/00, niepubl. Np. SO w Elblagu w wyro-
ku z dnia 1 pazdziernika 2014 r., I Ca 272/14 sad zasadzil powddztwo od podmiotu zobowigzanego
umownie do od$niezania drég i chodnikéw, nie dopatrujac sie zadnego niedbalstwa ze strony gminy,
oraz w wyroku z dnia 20 marca 2013 r., I Ca 53/13 oddalit powé6dztwo w catosci.

% Tak np. prawomocny wyrok SA w Szczecinie z dnia 5 lutego 2014 r., I ACa 700/13; wyrok SO
w Lodzi z dnia 26 listopada 2014 r., III Ca 822/14 (z uzasadnienia: ,Jezeli zatem bezposrednio po
odéniezeniu chodnika nie posypano go piachem lub solg, pracownicy winni ze szczegélng uwaga
monitorowac od$niezony teren, aby odpowiednio zareagowac¢ w wypadku pojawienia si¢ oblodze-
nia”); SO we Wroclawiu z dnia 17 pazdziernika 2014 r., II Ca 910/14 (sad przyjat odpowiedzialnos¢ za
szkode doznana na drodze posiadajacej status drogi wewnetrznej, przy ktorej nie byly zlokalizowane
budynki uzytecznosci publicznej, i nalezacej do kategorii drég odsniezanych przez gmine w dalszej
kolejnosci) baza danych http://www. orzeczenia.ms.gov.pl.

% Por. wyrok SN z dnia 9 maja 1968 1., I CR 128/68, niepubl.; wyrok SN z dnia 22 wrze$nia 1986 r., IV
CR 279/86, LEX nr 530539.

% Zob. uzasadnienie wyroku SO we Wroctawiu z dnia 17 pazdziernika 2014 ., II Ca 910/14, baza
danych http://www. orzeczenia.ms.gov.pl; wyrok SN z dnia 28 maja 1997 r., III CKN 82/97, OSN 1997,
nr 11, poz. 178; wyrok SN z dnia 2 grudnia 2003 r., III CK 430/03, niepubl. (obowiazek zapewnienia
bezpieczenstwa moze wynikac nie tylko z ustawy, lecz takze ze zwyklego rozsadku, popartego za-
sadami doswiadczenia czy z zasad wykonywania zawodu lub prowadzenia okreslonej dzialalnosci
gospodarczej).
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nistrowania. Poglad ten zaklada, ze panstwo moze liczy¢ na zachowanie przez
jednostki ostroznosci wlasciwej dziataniom ludzi przecietnie rozsadnych.

Samorzadowe osoby prawne moga tez odpowiadac na zasadzie ryzyka. Tytu-
tem przyktadu, Sad Okregowy we Wroclawiu w wyroku z dnia 19 lutego 2013 r.
(I Ca 1099/12%) orzekl, ze gmina odpowiada solidarnie z zaktadem (sp6tka z 0.0.)
zajmujacym sie konserwacjg sieci trakcyjnej w miescie na zlecenie miejskiego
przedsiebiorstwa (réwniez spoétki z 0.0.) za szkody na mieniu i osobie spowo-
dowane uczestnikowi ruchu drogowego na skutek zlamania si¢ stupa podtrzy-
mujacego sie¢ trakcyjng. Sad uznal, Ze zawalenie sie stupa trakcyjnego, ktérego
wlascicielem i samoistnym posiadaczem byla pozwana gmina, bylo zdarzeniem
wywolujacym szkode, a jej odpowiedzialnoé¢ byta oparta na art. 434 k.c. Pozwa-
na bylaby zwolniona z odpowiedzialnosci jedynie wéweczas, gdyby okazalo sie,
ze do szkody doszto mimo ze budowla byta wybudowana i utrzymana nalezy-
cie. Ustalono jednak, ze skorodowany stup trakcyjny nie byl utrzymany w na-
lezytym stanie. Fakt powierzenia obowigzkéw w zakresie utrzymywania trakcji
powolanej przez gmine spélce nie zwalnia jej od odpowiedzialnosci; co wiecej,
niewyposazenie pracownikéw spotki w sprzet umozliwiajacy prawidlowe wyko-
nanie zadan jest tez zaniedbaniem zarzadu tej sp6lki, ktére uzasadnia jej odpo-
wiedzialno$¢ na podstawie art. 416 kc. — solidarnie z gmina.

Z powyzszych orzeczehh mozna m.in. wywies¢, ze z chwilg gdy zadania pu-
bliczne ze sfery gospodarki komunalnej przechodza na podmiot wyodrebniony
z administracji publicznej, bedgcy niepubliczng osobg prawna, to przeksztalca-
ja sie one w odmienng kategorie ,ustug publicznych”, nalezaca do prawa pry-
watnego®. W Swietle ogdlnych zasad prawa cywilnego, w tym zasady réwnosci,
podmioty $wiadczace uslugi powszechne powinny by¢, niezaleznie od ich formy
prawnej, traktowane rownorzednie z innymi podmiotami, gdy chodzi o ich od-
powiedzialnos$¢. Gdyby umiesci¢ odpowiedzialnoé¢ za ustugi publiczne w suro-
wym rezimie odpowiedzialnosci za wykonywanie wladzy (art. 417421 k.c.), to
zasada slusznodci z art. 417> k.c. stanowilaby nieracjonalne obcigzenie podmio-
tow Swiadczacych, skoro — jak wiadomo — na ustugi publiczne przeznacza sie
zawsze ograniczone $rodki finansowe?®.

Powyzszy problem $ciSle wiaze sie z zasada solidarnej odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone
przy wykonywaniu zadan z zakresu wladzy publicznej lub zleconych ustawg
albo powierzonych innej osobie prawnej (dawniej wystowionej w art. 4202 k.c.,
a obecnie w art. 417 § 2 k.c.). W dawnym stanie prawnym dyskusja wokét za-
gadnienia odpowiedzialnosci za wykonywanie zadan zleconych skupiala sie za-

¥ Baza danych http://www.orzeczenia.ms.gov.pl.

2 Zob. A. Blas, Prywatyzacja zadari samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzgdem terytorialiym,
red. A. Blas, Wroctaw 2002, s. 355.

¥ Ewentualnym argumentem ,za” jest rozwiniecie ubezpieczen odpowiedzialnosci cywilnej w tym
zakresie.



368 Ewa Baginska

zwyczaj — z uwagi na kryterium wiasnoéciowe wyrazone w d. art. 417- 420 k.c.
- na jednym z rodzajéw prywatyzacji zadan, tj. na zmianie charakteru prawne-
go podmiotu-wykonawcy, badZ tez na powierzeniu zadan podmiotom prywat-
nym®. Nowelizacja k.c. z 2004 r. przesunela akcent z kryterium podmiotowego
(wlasnoséciowego) na funkcjonalne, tj. wladcze badz niewladcze formy wykony-
wanie okreslonych zadan publicznych. Kodeks cywilny odszed! od anachronicz-
nego odréznienia zadan wlasnych?® i zleconych jednostek samorzadu terytorial-
nego (por. art. 16 ust. 2 i art. 166 Konstytucji), gaszac spor o to, w czyim imieniu
i na czyja odpowiedzialno$¢ zadania sa wykonywane*. Obecne zréznicowanie
zakresu odpowiedzialnosci zalezy od wykonywania zadan z zakresu wladzy pu-
blicznej nalozonych bezposrednio przez ustawe (art. 417 § 1 k.c.) badZ nalozo-
nych na dany podmiot w drodze porozumienia (art. 417 § 2 k.c.). Tylko w tym
drugim przypadku zlecajacy nie zwalnia sie od odpowiedzialnosci, podobnie jak
dluznik w stosunkach zobowigzaniowych (art. 474 k.c.). Dopuszczalnos¢ porozu-
mien przewidujg poszczegélne ustawy samorzadowe oraz ustawy dotyczace ad-
ministracji rzadowej (chodzi o porozumienia administracyjne i umowy zblizone
funkcjonalnie, w ramach ktérych przekazuje si¢ pewne uprawnienia wladcze)®.
Wyjatkowo obowiazek zawarcia porozumienia moze nalozyé ustawa, jednak
warunki porozumienia ustalajg strony*. Odpowiedzialnos¢ powstaje jedynie
woweczas, gdy bezposredniemu wykonawcy wladzy publicznej mozna przypisaé
zarzut bezprawnosci przy wykonywaniu wladzy publicznej.

Stosowanie powyzszych przepiséw ilustruje przyklad organizowania lub fi-
nansowania wypoczynku wakacyjnego dla dzieci, czesto powierzanego podmio-
tom prywatnym, np. stowarzyszeniom lub fundacjom. W braku ich wyptacalnosci
(badz pokrycia ubezpieczeniowego) roszczenia, majace zrédlo w nieszczesliwych
wypadkach lub niedbalstwie personelu na koloniach itp., sa bezposrednio kiero-
wane do gmin. W sprawie rozstrzygnietej przez SO w Stupsku® sad przyjal, ze
pozwana gmina ponosi solidarng odpowiedzialnoé¢ za wyrzadzong szkode wraz
z wykonawcg zadania publicznego, ktéry zostal wybrany w konkursie ofert na
podstawie przyjetego programu wspoélpracy z organizacjami pozarzadowymi®.

30 Zob. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowaweza. .., s. 210 i n.

31 Art. 2 ust. 1 ustawy o sam. gminnym, art. 2 ust. 1 ustawy o sam. powiatowym, art. 6 ust 1 pkt 1
ustawy o sam. wojewodzkim.

32 Zob. Z. Banaszczyk, [w:] Komentarz k.c., red. K. Pietrzykowski, 2002, s. 933; zob. R. Szczepaniak,
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza.. ., s. 202. Zasada wyrazona obecnie art. 40 § 3 k.c. podkreéla odreb-
no$¢ majatkowa jednostek samorzadu terytorialnego i innych samorzadowych oséb prawnych.

3 Zob. art.  ust. 21 3 ustawy o sam. gminnym, art. 4 ust. 5 i art. 5 ustawy o sam. powiatowym, art. 8
ust 1, 8b ustawy o sam. wojewodzkim.

3 Zob. np. art. 4 ust. 5 ustawy o sam. powiatowym.

% Wyrok SO z dnia 18 grudnia 2013 r., T C 26/12.

% Zadania publiczne objete Programem Wspolpracy pozwanej gminy z organizacjami na dany rok
dotyczyly m.in. obszaru przeciwdzialania patologiom spolecznym i uzaleznieniom, polegajacym na
organizacji wypoczynku podczas wakacji z programem profilaktycznym lub socjoterapeutycznym
dla dzieci i mlodziezy z rodzin niewydolnych spolecznie i wychowawczo (kolonie, pétkolonie, ferie,
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Sad uznal, Ze skoro gmina zlecila zorganizowanie ferii zimowych stowarzysze-
niu, ktére wygralo przetarg w tym zakresie, to oznacza ze zlecila mu zadanie
publiczne do wykonania w rozumieniu art. 417 § 2 k.c. W tej sprawie dziecko
zostalo ciezko poparzone herbata wskutek pekniecia dzbanka przy $niadaniu
(dzbanek nie powinien by¢ uzyty, gdyz byl przeznaczony do napojéw zimnych).
Pozwana twierdzila, ze umowa, ktéra zawarta ze wspétpozwanym stowarzysze-
niem, dotyczaca realizacji zadania publicznego, byta jedynie umowa o wsparcie
finansowe realizacji zadania w rozumieniu art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®”, a nie powierzeniem
realizacji zadania publicznego.

Na tle powyzszego stanu faktycznego juz prima facie widaé, ze, po pierwsze,
organizator kolonii nie korzystal z zadnych uprawnien wladczych wobec uczest-
nikéw kolonii; szkoda byta nieszczesliwym wypadkiem, wynikajacym z niedbal-
stwa w przygotowaniu positku, nie ma wiec mowy o akcie o charakterze impe-
rium. Tego typu szkody byly kiedys objete rezimem d. art. 417 lub art. 419 k.c,
poniewaz w dawnym stanie prawnym nie rozrézniano dziatai funkcjonariuszy
Skarbu Panstwa na gospodarcze i wladcze. Jednak de lege lata sad powinien byl
zwroécié wigksza uwage na charakter czynéw lub zaniechan, ktére byly przyczyna
szkody powdédki. Po drugie, orzeczenie pokazuje, ze przestanka ,wykonywania
zadan z zakresu wladzy publicznej przekazanych w drodze porozumienia” moze
nastrecza¢ pewne trudnosci. W art. 417 k.c. chodzi o ogélng konstrukcje zlecania
zadan z zakresu wladzy publicznej*®. Niezaleznie od formy zlecenia, akcent po-
winien by¢ jednak polozony na przekazanie uprawnien do wladczego ksztalto-
wania sfery prawnej jednostki, czego nie mozna domniemywac®. A zatem, poza
porozumieniem (rozumianym jako instytucja publicznoprawna) pozostate typy
wspoldzialania jednostek publicznych w wykonywaniu zadan publicznych po-
winny by¢ badane pod katem kryterium funkcjonalnego wykonywania wiadzy
publicznej*. W cytowanej sprawie sad orzekajacy mial na wzgledzie — jak sie
wydaje — fakt, iz gmina przeoczyla zobowigzanie stowarzyszenia do zawarcia
umowy ubezpieczenia OC. Skoro za$ samo stowarzyszenie nie byloby w stanie
wyréwnaé szkody, sad sklonny byl znalez¢ podstawe do obcigzenia tym obo-
wigzkiem gmin. Wedlug zasad ogélnych, gmina powolywala si¢ na art. 429 k.c.
w celu zwolnienia z odpowiedzialno$ci. Skoro jednak sama dokonala wyboru
wykonawcy zadania, ktére dofinansowata w 70%, to cigzyl na niej obowiazek
nalezytego wyboru podmiotu organizacyjnie, kadrowo i finansowo przygoto-

obozy).

% Dz.U.Nr 96, poz. 873 z p6zn. zm.

3% Moim zdaniem z wylaczeniem tzw. partnerstwa publicznego, poniewaz ma ono charakter glow-
nie zarobkowy, a wspdlne dzialania jedynie mieszcza sie¢ w sferze interesu publicznego. H. Izdebski,
M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogélne, wyd. 3, Warszawa 2004, s. 148.

3 Zob. art. 39 ust 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

40 Zob. R. Szczepaniak, Odpowiedzialinosé odszkodowarwcza. .., s. 176 (teza dot. takze dziatalnosci zwiaz-
koéw komunalnych i innych samorzadowych oséb prawnych).



370 Ewa Baginska

wanego do wykonywania okre$lonych zadan (co obejmuje wykupienie ubezpie-
czenia odpowiedzialnosci cywilnej organizatora wypoczynku). Wyrok zapadty
w tej sprawie, przyznajacy wysokie odszkodowanie i zado$¢uczynienie ciezko
poszkodowanemu dziecku, odpowiada wiec wzgledom stusznosci, ale zapadi na
niewlasciwej podstawie prawnej (zamiast art. 417 §2 k.c. sad powinien zastoso-
wac art. 416 k.c.).

W sferze zadan dotyczacych budowy i utrzymania infrastruktury drogowej
mamy réwniez do czynienia z aktami wladzy wobec jednostek. W sprawie za-
koniczonej wyrokiem Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 6 marca 2014 r. (I
ACa 15/14*") powodowe malzenstwo domagato sie odszkodowania za niemoz-
nos¢ korzystania z nieruchomosci na skutek prowadzenia inwestycji infrastruk-
turalnej przez gmine i powolang w tym celu agencje (spotke akcyjna). Agencja
pelnila role inwestora zastepczego, za$ za organizacje ruchu na czas budowy od-
powiadal wykonawca, ktérego projekt organizacji ruchu byl zatwierdzony przez
miejski zarzad drég. Ponadto, co do przebudowy czesci ulicy, ktéra mogla by¢
prowadzona na podstawie zgloszenia, nie dopelniono formalnosci zgloszenia.
W efekcie, zamkniecie dostepu do nieruchomosci powoddéw na czas budowy po-
zbawilo ich przez ponad rok dochodu z prowadzonej dziatalnosci gospodarczej
(ustugi parkingowe). Sad Okregowy zasadzit od gminy oraz inwestora zastepcze-
go odszkodowanie na podstawie art. 416 k.c. Kwestie zawinienia organu osoby
prawnej (gminy) jako inwestora ocenil wedtug miary podwyzszonej starannosci
profesjonalisty. Za niestaranne dzialanie sad uznat brak sprawowania wlasciwe-
go nadzoru nad dzialalnoéciag inwestora zastepczego (agencji), ktéry nie dopil-
nowal procedury zwiazanej ze zgloszeniem remontu przy ulicy zapewniajacej
dostep do parkingu powoddéw ani nie przedsiewzigt zadnych $rodkéw celem
zniwelowania szk6d mogacych powsta¢ w zwiazku z prowadzona inwestycja.
Istnienia zwigzku miedzy szkoda powodéw a dziatlaniem pozwanych nie pod-
wazal fakt, iz nie byloby mozliwosci prowadzenia przedmiotowej inwestycji
przy zachowaniu dojazdu do posesji powodéw. Gmina winna bowiem podja¢
dzialania zmierzajace do zniwelowania szkody po stronie powoda (chociazby
poprzez zaproponowanie zastepczego miejsca parkowania busow, czego jednak
nie uczynila). Ponadto, zapewniono dojazdy do innych nieruchomoéci i zorga-
nizowano parkingi zastepcze dla innych podmiotéw, a zatem zakaz wjazdu na
ulice dojazdowa do dziatki powoddéw naruszal zasade proporcjonalnosci i réw-
nosci. Sad Apelacyjny skorygowat podstawe odpowiedzialnosci, przyjmujac traf-
nie, ze zatwierdzenie badZ zmiana organizacji ruchu drogowego stanowi akt or-
ganu j.s.t. podejmowany w sprawach z zakresu administracji publicznej. Zatem
naruszenie interesu powoda przy organizacji ruchu i pominiecie dostepnosci do
jego nieruchomoéci dajg prawo do odszkodowania na podstawie art. 417 k.c., tj.
za bezprawne wykonywanie wladzy publicznej. Z uwagi na dow6d winy gminy

41 Baza danych http://www.orzeczenia.ms.gov.pl.
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doszlo — zdaniem Sadu Apelacyjnego — do zbiegu podstaw odpowiedzialnosci —
art. 417 k.c. 1416 k.c.

3. Odpowiedzialno$¢ za niezgodne z prawem decyzje organu jednostki
samorzadu terytorialnego — problem legitymacji biernej w procesie

W myslart. 417' § 2 zd. 1 k.c. ,jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie
prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zadac
po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem”. Wia-
Sciwy tryb stwierdzenia niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia lub
ostatecznej decyzji jest wymagany réwniez wtedy, gdy zostaly one wydane na
podstawie aktu normatywnego niezgodnego z konstytucja, ratyfikowang umo-
wa miedzynarodowa lub ustawg (art. 417' § 2 zd. 2 k.c.). Dochodzenie odszko-
dowania od j.s.t. za szkode wyrzadzona wadliwa decyzja administracyjng jest
zatem mozliwe wtedy, gdy, po pierwsze, nastgpilo wydanie wadliwej ostatecznej
decyzji administracyjnej wyrzadzajacej szkode, a po drugie — wydanie ostatecz-
nej decyzji ,nadzorczej”, tj. wzruszenie decyzji ostatecznej we wlasciwym poste-
powaniu*. Dopiero uprawomocnienie sie (ostatecznos¢) decyzji organu drugiej
instancji jest tym zdarzeniem, ktére powoduje mozliwoé¢ zgdania naprawienia
szkody*. Nie zmienia to faktu, ze Zrédlem szkody jest tylko decyzja wadliwa,
a nie decyzja przywracajaca stan zgodny z prawem przez eliminacje aktu do-
tknietego istotnymi wadami*. Zakres przedmiotowy wadliwej decyzji i szkody
wyrzadzonej jej wydaniem jest kwestig zwigzku przyczynowego®.

Istotny problem w praktyce wywolalo wskazanie podmiotu odpowiedzialne-
go cywilnie za szkode wyrzadzong decyzja wydana przez organ j.s.t. i zweryfiko-
wang w trybie odwolawczym przez samorzadowe kolegium odwolawcze [dalej:
s.k.0.]. Zachodzi bowiem niesp6jnos¢ miedzy art. 417 ' § 2 k.c. a art. 287 p.p.s.a.,
wedlug ktérego odszkodowanie przystuguje od organu, ktéry wydal decyzje.
W przypadku s.k.o. sprawe komplikuje fakt, ze kolegia sa pozbawione odrebne-
go bytu prawnego. Sad Najwyzszy w uzasadnieniu postanowienia z dnia 9 lipca
2009 r. (III CZP 45/09%) uznal, ze pod wzgledem ustrojowym samorzadowe ko-
legia odwolawcze nalezy zaliczy¢ do panstwowych jednostek organizacyjnych.
Przemawiaja za tym cztery argumenty. Po pierwsze, s.k.o. s3 organami quasi-sa-
dowymi, orzekajacymi zgodnie z przepisami k.p.a., niezawislymi, bez organiza-

42 Zob. E. Baginska, T Jedrzejewski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza z tytutu wadliwych decyzji ad-
ministracyjnych, [w:] Kontrola dzialania administracji, XVI Polsko-Niemieckie Kolokwium Administra-
tywistéw we Wroclawiu, Seria Prawo Publiczne Poréwnawcze 3(11), red. K. Nowacki, Wroctaw 2010,
s. 129.

# Zob. Uchwata SN z dnia 6 listopada 2008 r., ITl CZP 101/08, OSP 10/2009, poz. 106 z glosa J. Par-
chomiuka.

# Wyrok SN z dnia 8 lutego 2007 1., I CSK 266/06, niepubl.; wyrok SN z dnia 24 lipca 2008 . IV, CSK
151/08, niepubl.

4> Wyrok SN z dnia 24 lipca 2008 r., IV, CSK 151/08, LEX nr 483309 .

# OSNC-ZD 2009/4/113.
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cyjnej podlegloéci oraz samodzielnymi w sferze finanséw publicznych. Po dru-
gie, de lege lata nie ma podstaw do uznania s.k.o. za organy okreslonej jednostki
samorzadu terytorialnego jako osoby prawnej; s.k.o. nie jest tez organem zadnej
wspolnoty terytorialnej. Artykul 5 § 2 pkt 6 k.p.a. ktéry odwotuje si¢ do kolegiow
jako ,organéw samorzadu terytorialnego” jest skrétem myslowym i jezykowym.
Po trzecie, zgodnie z ustawgq ustrojowa kolegia sa pafistwowymi jednostkami bu-
dzetowymi®. Po czwarte, nadzér na dzialalnosciag administracyjna kolegiow spra-
wuje Prezes Rady Ministrow. W konsekwencji — zdaniem SN - s.k.o. stanowia
stationes fisci. Powyzsze postanowienie SN zapadlo w sprawie, gdzie s.k.o. uchy-
lito zgodna z prawem decyzje organu gminy, za$ wadliwa decyzja s.k.o. zostala
uchylona przez wojewddzki sad administracyjny.

W kolejnym wyroku SN, z dnia 5 grudnia 2013 r. (V CSK 67/13%) zar6wno
decyzja pierwotna, jak i utrzymujaca ja w mocy decyzja s.k.o., byly sprzeczne
z prawem (w konsekwencji uchylone przez NSA). Sad Najwyzszy zastosowal
jednak podobng linie argumentacji przy wskazaniu podmiotu legitymowane-
go biernie w sprawie odszkodowawczej. Orzekl, ze jezeli wadliwa decyzja or-
ganu gminy zostala utrzymana w mocy decyzja s.k.o, to odpowiedzialnos$¢ na
podstawie art. 417' § 2 k.c. ponosi Skarb Panhstwa, poniewaz s.k.o. jest statio fisci.
W cytowanej sprawie chodzito o odmowe wydania zezwolenia na prowadzenie
sprzedazy napojéw alkoholowych, czyli decyzji o charakterze konstytutywnym.
Inaczej niz Sad Apelacyjny, ktéry orzekt o odpowiedzialnosci pozwanej gminy za
szkode wyrzadzong ostateczng decyzjg odmawiajaca zezwolenia (tj. za utracone
dochody ze sprzedazy wyrobéw alkoholowych), SN przyjal, Ze pow6d moéglby
rozpoczaé (a w zasadzie kontynuowac) sprzedaz napojow alkoholowych dopie-
ro z chwilg, w ktorej decyzja zezwalajaca na prowadzenie sprzedazy stalaby sie
ostateczna, a wiec zrédlem szkody byla decyzja s.k.o. Samorzadowe kolegium
odwolawcze jako zasadniczo organ wyzszego stopnia w stosunku do organéw
j-s.t. (art. 18 pkt 1 k.p.a.) powinno bylo wiec zbadac¢ nie tylko to, czy decyzja or-
ganu pierwszej instancji zostala wydana zgodnie z przepisami postepowania
administracyjnego, lecz takze ocenic jej prawidlowo$¢ z punktu widzenia mate-
rialnego prawa administracyjnego. Wadliwa decyzja prezydenta miasta stala sie
ostateczna dopiero z chwila wydania przez wilasciwe s.k.o. decyzji utrzymujacej
w mocy zaskarzong decyzje. Prejudykatem stwierdzajacym niezgodnos¢ tej de-
cyzji z prawem byl wyrok NSA. W tej sytuacji Sad kategorycznie stwierdzil, Zze
pozwana gmina nie moze ponosi¢ odpowiedzialnosci za skutki decyzji wydanej
przez jednostke organizacyjng Skarbu Panstwa (s.k.o.).

47 Art. 4 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r.o samorzadowych kolegiach odwotawczych (tekst
jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 856), art. 20 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 49, poz. 2106 z p6zn. zm.).

48 OSNC 22014 r. Nr 9, poz. 9%4.
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W efekcie powyzszego stanowiska SN, wobec wyraznego brzmienia art. 287
p-p-s-a. majatkowy ciezar odpowiedzialnosci poniesie s.k.o. jako organ, ktéry wy-
datl decyzje stanowiacg zrédlo szkody.

Stosujac powyzsza linie orzecznicza do hipotetycznego przypadku kolejnej
podstawowej konfiguracji — tj. gdy decyzja organu j.s.t. jest niezgodna z prawem
(wadliwa), za$ decyzja s.k.o., ktéra zapadla w trybie odwolawczym, jest zgodna
z prawem — nalezy wnosi¢, ze legitymacje bierna w procesie odszkodowawczym
mialaby j.s.t.. Rezultat bedzie jednak taki sam, tj. brak odpowiedzialnoéci j.s.t,
gdyz kodeks cywilny nie dopuszcza odpowiedzialnosci z tytutu decyzji nieosta-
tecznych®. Z kolei, jesli wadliwa decyzja organu j.s.t. miataby stac sie ostateczna
z powodu niezaskarzenia jej w trybie postepowania administracyjnego lub sado-
woadministracyjnego, to sad odszkodowawczy powinien rozwazy¢ fakt nieza-
skarzenia w $wietle przestanek przyjecia przyczynienia si¢ do powstania szkody
(art. 362 k.c.).

4. Problem odpowiedzialnos$ci za skutki wadliwych aktéw prawa miejscowego

Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone wskutek bezprawia normatyw-
nego, podobnie jak w przypadku ostatecznych rozstrzygnie¢ indywidualnych,
wymaga kwalifikowanego dowodu stwierdzenia bezprawnosci. W mysl art. 417!
§ 1 k.c. przestanka niezgodnoéci z prawem w sytuacji, gdy szkoda wynikla z wy-
dania aktu normatywnego, musi by¢ wykazana we wlasciwym postepowaniu.
Natomiast zgodnie z art. 417 ' § 4 k.c. w przypadku prawodawczego zaniechania
przestanke te ustala sad odszkodowawczy. Wlasciwych postepowan jest kilka,
a ich doktadne oméwienie przekracza ramy opracowania.

W odniesieniu do aktéw prawa miejscowego wlasciwe jest przede wszystkim
postepowanie przed sadami administracyjnymi (art. 184 Konstytucji, art. 3 § 2 pkt
5 p.p.s.a.) Stwierdzenie przez sad niezgodnosci z prawem aktu prawa miejscowe-
g0* lub wydania tego aktu z naruszeniem prawa nastepuje na podstawie art. 147
§ 1 p.p.s.a.”' Natomiast problemy w zakresie skutkéw na plaszczyznie odszkodo-
wawczej wywoluje tzw. tryb nadzorczy. W doktrynie prawa publicznego bronio-
ny jest poglad, Ze rowniez ostateczne i niezaskarzone do sadu administracyjnego

% Za wykonanie decyzji nieostatecznej, jesli wykonanie spowodowalo szkode, odpowiedzialnogé
opiera si¢ na zasadzie art. 417 § 1 k.c.

%0 Akty prawa miejscowego wydawane przez jednostki samorzadu terytorialnego i terenowe orga-
ny administracji rzadowej okresla sie zazwyczaj jako akty normatywne obowigzujace powszechnie
na obszarze dzialania organéw, ktdre je ustanowily (art. 87 ust. 2 i 94 Konstytucji) na podstawie i w
granicach wyraznego upowaznienia ustawowego; zob. art. 40-42 ustawy o sam. gminnym, art. 40-44
ustawy o sam.powiatowym, art. 89 ustawy o sam.wojewddzkim, art. 3940 ustawy o administracji
rzadowej.

51 Zob. art. 101 ustawy o sam. gm., art. 87 ustawy o sam. pow., art. 90 ustawy o sam. woj. oraz art. 44
ustawy o adm. rzad. Por. T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie sqdowoadministracyj-
ne, red. T. Wos, Warszawa 2004, s. 91-92; zob. W. Krecisz, W. Zakrzewski, Skarga konstytucyjna a kontrola
konstytucyjnosci prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 5, s. 53.
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rozstrzygnigcie nadzorcze (w przypadku aktéw organdw gminy lub powiatu) lub
uchylenie przez Prezesa Rady Ministréw aktu miejscowego stanowionego przez
wojewode lub organy administracji niezespolonej, bedzie prejudykatem w $wie-
tle art. 417 ' § 1 k.c.”* Z kolei w doktrynie cywilistycznej przewaza poglad, ze tyl-
ko orzeczenie sadu administracyjnego potwierdzajace nielegalnos¢ aktu prawa
miejscowego moze otwiera¢ droge dochodzenia roszczehh odszkodowawczych
na podstawie art. 417' § 1 k.c.”

Okazje do zajecia stanowiska przez judykature miat Sad Najwyzszy w wyro-
ku z dnia 25 maja 2011 r., Il CSK 570/10, niepubl.** W tej sprawie powod twierdzil,
ze w rozmowach z wéjtem warunkowal rozpoczecie inwestycji budowlanej da-
jacej prace bezrobotnym w pozwanej gminie od zwolnienia go od podatku od
nieruchomosci, na ktérej zrealizowal przedmiotowa inwestycje na okres 5 lub
10 lat. Odpowiednia uchwala gminy w sprawie warunkéw zwolnienia przedsie-
biorcéw od podatku od nieruchomosci zostala wydana, jednak byla czesciowo
wadliwa, nieogloszona i przez rok niedoreczona do zaopiniowania Regionalnej
Izbie Obrachunkowej [dalej: R.I1.O.]. Wadliwe postanowienia aktu zostaly uznane
za sprzeczne z prawem w trybie nadzoru; ich niewaznoé¢ stwierdzilo kolegium
R.LO. po uptywie roku od wydania uchwaty. Nastepnie uchwata zostata pro-
mulgowana. Powdd domagal sie odszkodowania z tytulu zaplacenia podatku
w latach 2007-2008, ktorego, jak twierdzil, nie zaplacilby, gdyby uchwale wydano
wlasciwie. Sad pierwszej instancji zasadzil powddztwo na podstawie art. 417" §1
k.c., przyjmujac, ze wadliwa uchwata z 2005 r. weszla w Zycie po uplywie 14 dni
od dnia jej ogloszenia (zgodnie z jej brzmieniem), co oznaczato ,poczatek na-
bycia uprawnien do przedmiotowych zwolnien podatkowych”. Sad drugiej in-
stancji wyrok uchylil i powédztwo oddalit, ustalajac, ze przedmiotowa uchwata
nie funkcjonowata w obrocie prawnym. Sad Najwyzszy, utrzymujac powyzszy
wyrok w mocy, odnotowat rozbiezne poglady doktryny i wskazal argumenty za
stanowiskiem odmawiajacym waloru prejudykatu aktowi podjetemu w trybie
nadzoru, nie przesadzil jednak sprawy jednoznacznie. Sad orzekl, ze uchwata
zawierajaca wadliwe postanowienia® nie weszla w zycie, gdyz nie zostala oglo-
szona, a zatem prawo nieobowiazujace nie tworzylo prawa podmiotowego dla

52 Zob. przeglad doktryny J. Parchomiuk, [w:] Odpowiedzialnos¢ odszkodowaweza. .., s. 394 i n. Tak

J. Skoczylas, Odpowiedzialnosc za szkody wyrzqdzone przez wladze publiczng, Warszawa 2005, s. 224-225;
J. Kremis, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P Machnikowski, wyd. 6, Warszawa 2014,
s. 804 (tylko co do orzeczenia Prezesa RM stwierdzajacego niezgodnoé¢ aktu normatywnego z usta-
wami lub aktami wykonawczymi).

5 Zob. E. Baginska, Odpowiedzialnosc odszkodowawcza. .., s. 380-381; G. Bieniek Kodeks cywilny. Komen-
tarz, wyd. 6, 2005, s. 317; L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 176; Z. Radwanski, Zmia-
ny w KC, s. 975; M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej za szkode (po 1 wrzesnia
2004 r.), Warszawa 2004, s. 44.

> LEX nr 847123,

% Chodzi o to, ze zwolnienie podatkowe przysluguje z mocy prawa, jesli podmiot spetnia warunki
przewidziane w uchwale, a w sprawie wadliwo$¢ uchwaty polegala m.in. na przyznaniu kompetencji
do zwolnienia wéjtowi.



Wezlowe problemy odpowiedzialnosci deliktowej jednostek samorzadu terytorialnego... 375

powoda, ani go nie naruszalo. Kolejna uchwata w tej sprawie z 2007 r. pozbawila
natomiast powoda zwolnienia podatkowego. Sad przyznal wprawdzie, ze za-
gadnienie, czy istnieje obowigzek publikacji aktu przed jego weryfikacja w trybie
nadzoru jest kwestig kontrowersyjna®, lecz w zwiazku z granicami i podstawa-
mi kasacji przyjal, ze nie istnial obowiazek prawny publikacji uchwaty gminy
z 2005 r. przed jej weryfikacja przez R.1.O. Ponadto, sad wskazal, Ze pow6d powi-
nien zaskarzy¢ decyzje o odmowie przyznania zwolnienia podatkowego, a wiec
akt stosowania prawa przez organ podatkowy (wdjta)”. Niezaskarzenie decyzji
prowadzi do wniosku o braku zwiazku przyczynowego miedzy opéznieniem
opublikowania uchwaly a brakiem mozliwosci uzyskania zwolnienia od podat-
ku, lecz tylko za czeé¢ okresu objetego zadaniem pozwu. Powddztwo podlegato
zatem oddaleniu.

Wynik tej sprawy pokazuje réwnorzednoé¢ wszystkich przestanek odpo-
wiedzialnosci, a wiec bezprawnosci wykonywania wladzy publicznej, szkody
i zwigzku przyczynowego. Ponadroczne opdznienie opublikowania aktu prawa
miejscowego, poprzedzone nieskierowaniem go do organu nadzoru w celu za-
opiniowania, jest niewatpliwie naruszeniem prawidlowej techniki legislacyjnej,
a bezprawnoé¢ dzialania organéw gminy nie powinna budzi¢ watpliwosci sa-
dow. Sad w wyroku z dnia 3 listopada 2010 r. (I OSK 1213/10%®) orzekl, ze ,nie-
promulgowanie aktéw prawa miejscowego jest istotnym naruszeniem prawa
powodujacym stwierdzenie ich niewaznosci. Niepublikowane akty normatywne
nie wchodza w zycie, w zwiazku z czym nie wigza podmiotéw, do ktérych zo-
staly skierowane.” W omawianej wyzej sprawie do zaskarzenia uchwaly do sadu
administracyjnego nie doszlo. Uznajac, ze nieobowiazujace prawo nie wywolu-
je zadnych skutkéw prawnych, Sad Najwyzszy najwyrazniej przyjal, ze nawet
,oczekiwanie” jednostki, powiazane z podjeciem przez nig inwestycji gospodar-
czej oraz ze zlozeniem odpowiedniego wniosku o wydanie decyzji indywidual-
nej na podstawie wadliwie sformulowanego aktu prawa miejscowego, nie daje
podstaw do obarczenia gminy odpowiedzialnosciag na podstawie art. 417 w zw.
z art. 417' § 1 k.c. ¥ Istotne jest bowiem to, ze prawo do zwolnienia od placenia
podatku nie powstalo, a zatem powdd nie mogt twierdzi¢, ze doznal uszczerb-
ku z powodu zaplaty naleznego co do zasady podatku. Uwazam, ze gdyby ist-
nial obowigzek wydania takiej uchwaly przez gmine, czego w tej sprawie nie

% Zob. art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 z pézn. zm.); por. wyrok NSA z dnia
9 listopada 2001 r., III SA 1170/01, OwSS 2002, nr 1, poz. 23; wyrok NSA w Lodzi z dnia 6 pazdziernika
2003 r., I SA/E.d 1331/03, OWSS 2004, nr 4, poz. 101.

5 0d 1 stycznia 2007 1. tres¢ art. 260 o.p. przewiduje, ze do odpowiedzialnosci odszkodowawczej
stosuje sie przepisy prawa cywilnego.

% LEX nr 744957.

% SN w wyroku z dnia 7 grudnia 2007 1. (Il CZP 125/07) stwierdzil, ze art. 417' § 1 k.c. przewidu-
je odpowiedzialnosé¢ za szkody spowodowane wydaniem aktu normatywnego, przez ktére nalezy
rozumie¢ jego wejscie w zycie. OSNC 2008, nr 12, poz. 138, z glosa L. Boska, ,Orzecznictwo Sadéw
Polskich” 2009, nr 4, poz. 37.
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mozna przyjaé, to nieogloszenie aktu wydanego miescitoby sie w pojeciu ,zanie-
chania normatywnego” w rozumieniu art. 417" § 4 k.c. ® Zaniechanie publikacji
Z naruszeniem przepisOw prawa spelnia zatem przestanke bezprawnosci. Ten
sam wniosek nalezy wszakze wysnu¢ w sytuacji, gdy do wydania (uchwalenia)
uchwaly przez organ j.s.t. doszlo w ramach jego kompetencji, lecz zaniechano
czynnosci opublikowania, co narusza konstytucyjny obowiazek promulgacji wy-
danych aktow normatywnych. W zwiazku z tym mozna byloby rozwaza¢ odpo-
wiedzialno$¢ pozwanej gminy w $wietle art. 417" § 4 k.c.*' zamiast art. 417" §1 k.c.
(w obu przypadkach w zwiazku z art. 417 § 1 k.c.).

Jak wida¢ z powyzszego, zréznicowanie Srodkéw kontroli legalnosci aktow
prawa miejscowego, a zarazem niejednolitoé¢ skutkéw tej wadliwosci dla bytu
prawnego i mocy obowiazujacej tego aktu, istotnie komplikuje kwestie przesia-
nek, a nawet dopuszczalnosci roszczenn odszkodowawczych®. Skomplikowanie
to pogtebia sie, gdy uwzgledni¢, ze wadliwosc¢ aktu prawa miejscowego wywiera
takze skutki dla decyzji administracyjnych lub innych aktéw i czynnosci z zakre-
su administracji publicznej dokonanych na jego podstawie. Mamy bowiem do
czynienia z aktami prawa miejscowego: a) ktérych niewaznos$¢ zostala stwier-
dzona, b) co do ktérych stwierdzono, Zze zostaly wydane z naruszeniem prawa, c)
ktére uchylono, d) ktére uznano za niezgodne z Konstytucja®. A sprawa powyzej
omowiona dodaje réwniez do tej listy akt prawa miejscowego, ktérego nie oglo-
szono, a wiec w istocie rzeczy, ktéry powinien by¢ objety punktem ad a).

5. Znaczenie konstytucjonalizacji prawa do odszkodowania
dla wykladni przepiséw szczegblnych na przykladzie
odpowiedzialno$ci gminy za niedostarczenie lokalu socjalnego

Podniesienie prawa jednostki do odszkodowania za wykonywanie wladzy
publicznej do rangi konstytucyjnej wplywa zaréwno na wykladnie przepiséw
kodeksu cywilnego, jak i pozakodeksowych przepisow normujacych szczegdlne
sytuacje, w ktérych odpowiedzialnoé¢ moze powstac (zob. art. 421 k.c.). Znanym
przykladem jest kwestia odpowiedzialnosci z powodu braku aktywnosci gmin
w zakresie polityki mieszkaniowej i inwestowania w budownictwo socjalne.
Konsekwencje niewykonywania przez gminy orzeczen sadéw przyznajacych
eksmitowanym lokatorom lokale socjalne ponosza gléwnie wlasciciele lokali, na
ktérych przerzucane sa koszty odroczonej lub niemogacej sie¢ odby¢ eksmisji.

%0 7ob. E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 407.

61 Zob. wyrok (7) NSA z dnia 30 pazdziernika 2000 r., OSA 3-4/00, ONSA nr 2/2001, poz. 46: Mozna
zaskarzy¢ bezczynno$¢é wojewody w sprawie ogloszenia w wojew. dzienniku urzedowym uchwaty
jednostki samorzadu terytorialnego.

62 Co jest stusznie krytykowane w doktrynie — zob. m.in. M. Bogusz, Wadliwos¢ aktu prawa miejscowe-
g0, Gdansk 2008, s. 311.

% Tamze,s.273in.
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Artykul 18 ust. 4 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego® nie pozwalal na
precyzyjne i jednoznaczne okreélenie zakresu odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej gminy w przypadku niedostarczenia osobie eksmitowanej przyznanego jej
w wyroku sagdowym lokalu socjalnego. W Swietle przewazajacej wykladni tego
przepisu gmina byta zobowiazana do zaplaty odszkodowania jedynie w wyso-
kosci odpowiadajacej réznicy pomiedzy wysokoscia czynszu wolnorynkowego
a kwota, do ktérej zaplaty byl zobowigzany byly lokator — niezaleznie od tego,
czy owa zaplata nastgpila. Artykul 18 ust. 4 u.o.p.l. stanowit wiec lex specialis wo-
bec art. 417 w zw. z art. 361 § 2 k.c. , co pozbawialo wiascicieli pelnego odszkodo-
wania.

W dwodch orzeczeniach — P 14/06 i SK 51/05% — TK stwierdzil, ze art. 18 ust. 4
ustawy o ochronie praw lokatoréw* jest niezgodny z art. 77 ust. 1, art. 21 ust. 1
iart. 64 ust. 11 3 Konstytucji. W Swietle standardéw konstytucyjnych roszczenie
odszkodowawcze wtladciciela lokalu przeciwko gminie obejmuje wynagrodze-
nie szkody w pelnej wysokosci. Trybunal orzekl przede wszystkim, ze pojecie
,dziatania wladzy publicznej” w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji nie moze
by¢ ograniczane do sfery wykonywania $ciéle pojetego imperium, lecz obejmuje
wszelkie formy wykonywania tzw. ,zadan publicznych”, w tym réwniez dzia-
tania lub zaniechania pozbawione elementu wladczego wplywania na sytuacje
prawna jednostki. Trybunal opowiedzial sie zatem za szeroko rozumianym wy-
konywaniem zadan z zakresu wladzy publicznej przez gminy. Niezaleznie od
dyskusyjnosci tego ujecia, za trafne nalezy uznaé stwierdzenie Trybunalu, Ze
,niedostarczenie przez gmine lokalu socjalnego, w sytuacji gdy uprawnienie ta-
kie zostalo przyznane danej osobie wyrokiem sadu nakazujacym opréznienie do-
tychczas zajmowanego lokalu, nalezy uzna¢ za dzialanie wypelniajace znamiona
hipotezy art. 77 ust. 1 Konstytucji””. W ten sposéb bowiem gmina wplywa na
sfere podmiotowa nie tylko lokatoréw, ale tez wlascicieli lokali, ktérzy nie moga
odzyska¢ bezposredniego wladania lokalem. Teza Trybunalu jest sluszna takze
w $wietle art. 75 Konstytucji®®. Konsekwencje braku aktywnosci organéw wladzy

6 Tekst jedn. Dz. U. z 2014 ., poz. 150.

05 Wyrok z dnia 11 wrzesnia 2006 r., P 14/06, OTK ZU 2006, nr 8, poz. 102; wyrok z dnia 23 maja
2006 r., SK 51/05, OTK ZU 2006, nr 5, poz. 58.

6 Zarzuty niekonstytucyjnosci postawiono zaréwno wobec brzmienia tego przepisu obowiazujace-
go do dnia 1 stycznia 2005 r. (ktore byto przedmiotem badania TK w wyroku SK 51/05), jak i po zmia-
nie z dniem 1 stycznia 2005 r. Miala ona wylacznie redakcyjny charakter, wiec TK uznajac, ze tres¢
normy odkodowywanej z tego przepisu nie ulegla zmianie, orzek! o jej niekonstytucyjnosci z uwagi
na odmienny czasowy aspekt skargi (wyrok P 14/06).

7 Podobnie SN w wyroku z dnia 23 listopada 2012 r.,, I CSK 292/12, niepubl.: ,Zawieranie z upraw-
nionymi uméw najmu lokali socjalnych i pomieszczen tymczasowych jest forma realizacji zadan ad-
ministracji publicznej przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Wykonywanie tych zadan
takze w tych tzw. niewladczych formach dzialania administracji miesci si¢ w zakresie pojecia ,wyko-
nywanie wladzy publicznej” w rozumieniu art. 417 k.c.”.

% Wiadze publiczne prowadzg polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywa-
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publicznej w zakresie polityki mieszkaniowej i inwestowania w budownictwo
socjalne ponosza przede wszystkim wlasciciele lokali, na ktérych sa przerzucane
koszty zwtloki skutecznego przeprowadzenia postepowania egzekucyjnego.

Trybunal negatywnie ocenil ustawowe ograniczenie odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej gminy w ustawie o ochronie prawa lokatoréw. Nie dopatrzyt
sie zadnego godnego ochrony interesu, sytuujacego si¢ wsréd praw i wartosci
wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry przemawialby za takim ogra-
niczeniem. W rzeczywistoéci bowiem zmniejszenie obowigzku odszkodowaw-
czego gminy przez ustawodawce bylo oparte na motywach fiskalnych (ochrona
budzetéw gminnych). Brak realnej sankcji odszkodowawczej, w sytuacji gdy or-
gany gminy wbrew powinnosciom konstytucyjnym nie prowadza polityki sprzy-
jajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli i nie wspieraja rozwoju
budownictwa socjalnego, narusza gwarancyjna funkcje art. 77 ust. 1 Konstytucji.
Korzystniejsze jest bowiem niewykonywanie wyrokéw (okupione niewielkimi
kwotami z tytutu réznicy pomiedzy wysokoscig czynszu rynkowego a wysoko-
$ciag odszkodowania naleznego od bylego lokatora) niz dlugofalowe inwestowa-
nie w budowe i odtwarzanie mieszkaniowego zasobu gminy. Jest to zdaniem TK
sytuacja niedopuszczalna z punktu widzenia standardéw konstytucyjnych, po-
niewaz konsekwencje braku aktywnosci gmin w zakresie polityki mieszkaniowej
ponosza wlasciciele wynajmowanych lokali.

Nowy art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw lokatoréw® byl réwniez poddany
ocenie konstytucyjnoéci. Tym razem jednak Trybunat orzekl, ze wejscie w zycie
art. 18 ust. 5 ustawy w zwiazku z art. 417 § 1 k.c. nie wprowadzilo zmian w za-
kresie zadan (i kompetencji) gmin, ktérym powinny towarzyszy¢ odpowiednie
zmiany w podziale dochodéw publicznych, i tym samym art. 18 ust. 5 ustawy
o ochronie praw lokatoréw w zwiazku z art. 417 § 1 k.c. jest zgodny z art. 167 ust.
4 Konstytucji™.

Zblizone do stanowiska TK jest orzecznictwo SN, zgodnie z ktérym odpowie-
dzialno$¢ odszkodowawcza gminy wynikajaca z art. 417 k.c. w zw. z art. 18 ust.
5 ustawy ochronie praw lokatoréw za niedostarczenie osobom uprawnionym do
lokalu socjalnego z mocy wyroku jest zwigzana z zaniechaniem podjecia przez
gmine czynnosci umozliwiajacych wierzycielowi przeprowadzenie skutecznej
egzekucji”!. Odpowiedzialnoé¢ odszkodowawcza gminy za niedostarczenie lo-
kalu socjalnego jest niezalezna od odpowiedzialnosci odszkodowawczej oséb

teli, w szczegolnosci przeciwdzialajg bezdomnosci, wspieraja rozwdj budownictwa socjalnego oraz
popieraja dzialania obywateli zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszkania” (ust. 1).

% Zaskarzony przepis utracit moc z dniem 19 wrze$nia 2006 r., od dnia 1 stycznia 2007. . obowiazuje
art. 18 ust. 5, zgodnie z ktérym jezeli gmina nie dostarczyla lokalu socjalnego osobie uprawnionej do
niego z mocy wyroku, wiascicielowi przystuguje roszczenie odszkodowawcze do gminy, na podsta-
wie art. 417 k.c.

70 Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2010 r., P 1/08, OTK 2010, 4/A, poz. 33.

7L Wyrok SN z dnia 13 lutego 2014 ., V CNP 32/13, LEX nr 1463429.
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uprawnionych do lokalu socjalnego, a zajmujacych lokal powoda bez tytulu
prawnego (odpowiedzialnosé¢ obu stron ksztaltuje sie jako in solidum).

Ewa Baginiska

KEY ISSUES OF THE TORT LIABILITY OF LOCAL
SELF-GOVERNMENT UNITS IN LIGHT OF THE RECENT CASE LAW

The article is devoted to problems that occur in the process of applying the tort liability
of local self-government units. The Author presents major moments in the evolution of the
principles of the liability. She also raises the issue of the distinction between imperious and
non-imperious spheres of the activity of local self-government units in the context of the
basis of liability for carrying out delegated tasks. Another issue referred to in the article is
the problem of passive legitimacy (of the self-government college of appeal) in the process
of compensation for the unlawful decisions of local self-government units. The Author also
refers to the issue of pre-judicature which takes the form of a supervisory act towards de-
fective acts of local law. Finally, she underlines the importance of the constitutionalization
of the right to compensation for the interpretation of specific provisions on the example of
the liability of municipalities for the failure to provide social housing for evicted tenants.



