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1.1. Wprowadzenie

Zagadnienie odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji publicznej obejmu-
je wszystkie obszary jej dziatania, zaréwno dziatalnos¢ wiadcza, jak i niewtadcza,
zachowania polegajace na niezgodnym z prawem wykonywaniu wiadzy publicznej,
jak i w sferze dziatan legalnych. Odpowiedzialnos$¢ ta wyznaczana jest réznymi kom-
pleksami unormowan, wsrod ktérych mozna wskazac na trzy zasadnicze rezimy praw-
ne. Tworzg je przepisy okreslajace zasady i przestanki ponoszenia odpowiedzialnosci
oraz zakres odszkodowania za szkody wyrzadzane w zwigzku z: 1) niezgodnym z pra-
wem wykonywaniem wiadzy publicznej; 2) niektérymi dziataniami legalnymi; 3) naru-
szeniem prawa unijnego przez panstwo cztonkowskie (Baginska, 2006, s. 143-231;
Bo¢, 1971, s. 6-17, 194-200; Parchomiuk, 2007, s. XII-XIV; Péttorak, 2002, s. 17-38).
Obok tego wystepuje takze odpowiedzialno$¢ kontraktowa za niewykonywanie lub
nienalezyte wykonywanie zobowigzan wynikajacych z uméw lub z innych tytutéw
prawnych.

Celem ponizszych rozwazan bedzie zwrdcenie uwagi na wybrane aspekty drugiego
z wymienionych rodzajéw odpowiedzialnosci administracji publicznej, stanowigce
o specyfice regulacji obowiazkéw odszkodowawczych wynikajacych z niektérych
prawnie dopuszczalnych (w interesie publicznym) dziatan organéw administracji pu-
blicznej, bedacych jednakze zrédtem szkdd dla adresatéw takich dziatan.
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W ramach zagadnien wstepnych niniejszego opracowania nalezy podnies¢ istotny
problem w uznawaniu rozwigzan prawnych wprowadzajacych obowiagzki odszkodo-
wawcze w zwigzku z niektorymi legalnymi dziataniami administracyjnymi za przeja-
wy odpowiedzialnosci prawnej. Zagadnienie to dotyczy wiec granic znaczeniowych
pojecia ,odpowiedzialnos¢ prawna”. Zgodnie bowiem z powszechnie akceptowana
w teorii prawa oraz w ramach szczegdtowych dyscyplin prawoznawstwa definicjg tej
kategorii pojeciowej sformutowang przez W. Langa ,Odpowiedzialnos¢ w najszer-
szym znaczeniu zaréwno na gruncie przepiséw prawa, jak i nauki prawa znaczy we
wszystkich dyscyplinach prawniczych zasade ponoszenia przez podmiot przewidzia-
nych prawem ujemnych konsekwencji za zdarzenia lub stany rzeczy podlegajace
ujemnej kwalifikacji normatywnej i przypisywalne prawnie okreslonemu podmiotowi
w danym porzadku prawnym” (Lang, 1968, s. 12; por. Mitosz, 2016, s. 131). Wobec
faktu, ze pojecie odpowiedzialnosci prawnej jest odnoszone do zdarzen lub stanéw
rzeczy podlegajacych ujemnej kwalifikacji normatywnej, rozwigzania prawne stano-
wigce przejawy odpowiedzialnosci za dziatania legalne nie stanowia przejawéw od-
powiedzialnosci prawnej w $cistym tego stowa znaczeniu. Wynika to z braku przestan-
ki bezprawnosci w dziataniach organu wtadzy publicznej, ktéry, w takich przypadkach,
dziata na podstawie i w granicach prawa. Niemniej jednak z racji wielu podobierstw
rozwigzan prawnych okreslajacych obowiazki odszkodowawcze z tytutu legalnych
dziatann administracji oraz z tytutu dziatan bezprawnych w odniesieniu do obu tych
grup unormowan uzywa sie okreslenia ,odpowiedzialnos$¢”. Gtéwnym tacznikiem be-
dzie tu niewatpliwie aspekt ponoszenia ujemnych konsekwencji w zwigzku z okreslo-
nym stanem rzeczy. Odnoszac sie natomiast do zawartego w powyzszej definicji od-
powiedzialnosci prawnej zatozenia o przypisywaniu podmiotowi odpowiedzialnosci
skutkdow zachowan (zdarzen, standw rzeczy) podlegajacych ujemnej kwalifikacji,
mozna by sie ewentualnie dopatrywac takiej negatywnej oceny normatywnej w fak-
cie wystapienia, po stronie dotknietego legalnym dziataniem administracji, ciezaru
lub ograniczenia w korzystaniu z danej wolnosci, ktére, zasadniczo, nie wynika z winy
czy tez szerzej — z okolicznosci lezacych po stronie dotknietego.,,Ujemna kwalifikacja”
dotyczytaby tu wiec koniecznosci poniesienia danego ciezaru lub ograniczenia ze
wzgledu na wazny interes publiczny kosztem intereséw lub praw (wolnosci) jednost-
ki, jak juz jednak podkreslano, tak rozumiana ,ujemnos¢” (negacja) zachowania wia-
$ciwego organu administracji publicznej rozmijataby sie z, zasadniczg dla pojecia
odpowiedzialnosci prawnej, kategorig bezprawnosci (w tym przypadku sprzecznosci
z przepisami prawa administracyjnego). Wydaje sie takze, ze przy tak rozszerzonym
rozumieniu ujemnej kwalifikacji normatywnej danych zachowan czy stanéw rzeczy
bardzo problematyczne bytoby poszukiwanie granic pojecia ,odpowiedzialnos¢
prawna’, co mogtoby prowadzi¢ do probleméw w uznawaniu réznych dziatarh admini-
stracyjnych, ktére maja rodzi¢,rozszerzone” obowiazki odszkodowawcze. Wobec tego
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg podmiotéw administracji publicznej za dziata-
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nia legalne (a nie bezprawne) nalezy postrzegac jako instytucje prawng zblizong (po-
dobng) do kategorii pojeciowej odpowiedzialnosci prawnej, niemniej jednak nie-
mieszczaca sie w granicach znaczeniowych tego pojecia (w przyjetym powyzej
rozumieniu) i z takim wtasnie zastrzezeniem nalezy sie postugiwa¢ wobec odnosnych
rozwigzan prawnych okresleniem ,odpowiedzialnos¢”. Jest to wskazane ze wzgledu
na utrwalona w polskiej nauce prawa konwencje pojeciowa, a takze na fakt, ze mowa
w tym przypadku o obowigzku odszkodowawczym (z reguty w specyficznej postaci),
ktéry to obowiazek kojarzy sie wprost z ponoszeniem odpowiedzialnosci przez zobo-
wigzanego do odszkodowania. Chcac odrzuci¢ postugiwanie sie okresleniem ,odpo-
wiedzialnos¢” w odniesieniu do skutkéw niektérych legalnych dziatan administracji,
nalezatoby poszukiwac jakichs innych okreslen, ktérymi mozna by prébowac objac to
zjawisko prawne (dla przyktadu mozna by rozwazy¢ postugiwanie sie sformutowa-
niem — obowiazki $wiadczen ze wzgledu na szkody powstate w wyniku dziatan legal-
nych administracji).

W odréznieniu od znajdujacej wyrazne umocowanie w regulacji konstytucyjnej (Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997..., art. 77) oraz podstawowa
regulacje w art. 417-417" ustawy Kodeks cywilny (Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964...)
odpowiedzialnosci za niezgodne z prawem wykonywanie wtadzy publicznej, odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawcza za dziatania legalne jest przedmiotem normowania
przepiséw rozproszonych w réznych aktach prawnych (Bo¢, 1997, s. 32-33), a jej unor-
mowanie konstytucyjne ma charakter fragmentaryczny (zob. Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997..., art. 21 ust. 2, art. 228 ust. 4). Konstytucyj-
nych podstaw uzasadnienia istnienia ustawowych unormowan naprawiania szkod
wyniktych z legalnych dziatarh administracji poszukuje sie w tych przepisach ustawy
zasadniczej, ktére wyrazaja zasady demokratycznego panstwa prawnego i sprawie-
dliwosci spotecznej (art. 2), ochrony wtasnosci (art. 21, 64 Konstytucji RP) oraz w ob-
szarze zasady rownosci, rozumianej w tym kontekscie jako réwnos¢ wobec ciezaréw
publicznych (Parchomiuk, 2007, s. 171-178; Pottorak, 2002, s. 391). Regulacja prawna
sfery odpowiedzialnosci majatkowej administracji zwigzanej z legalnym wykonywa-
niem witadzy publicznej cechuje sie kazuistyka unormowan, przedstawiajacg mozaike
rozwigzan niedeterminowanych ,ogdlniejsza mysla legislacyjna (...), z trudem podda-
jacych sie zabiegom porzadkujacym” (Letowska, 1978, s. 101). Niemniej jednak unor-
mowania te sg postrzegane jako tworzace odrebny ,podsystem” odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wtadzy publicznej, wystepujacy obok odpowiedzialnosci za dziata-
nia niezgodne z prawem, lecz wykazujacy wobec niego, oprécz podobienstw, takze
wiele odrebnosci w zakresie charakteru zdarzenia sprawczego wywotujacego szkode,
zakresu obowiagzku jej naprawienia oraz trybu realizacji roszczenh przez poszkodowa-
nego (Parchomiuk, 2007, s. XIII-XIV). Tytutowa tematyka, w zwigzku z tym, Ze niniejszy
rozdziat znajduje sie w opracowaniu poswieconym zobowigzaniom gospodarczym,
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bedzie ilustrowana przyktadami odnoszacymi sie do obowigzkéw odszkodowaw-
czych powstajacych w wyniku legalnych dziatarh administracji skierowanych do
przedsiebiorcéw i zwigzanych z wykonywanga przez nich dziatalnoscia gospodarcza.
Bedzie tu mowa m.in. o dziataniach polegajacych na wydawaniu aktéw (decyzji)
administracyjnych wywiaszczajacych z prawa do wykonywania reglamentowanej
(w drodze przymusu koncesyjnego badz uzyskania zezwolenia) dziatalnosci gospo-
darczej. Ich przedstawienie w dalszej czesci rozwazan zostanie poprzedzone zasygna-
lizowaniem cech przesadzajacych o specyfice odpowiedzialnosci odszkodowawczej
za dziafania legalne.

1.2. Podstawowe cechy odpowiedzialnosci odszkodowawczej
za legalne dziatania administracji publicznej

Dziatania legalne administracji skutkujace powstaniem obowigzku odszkodowaw-
czego w danej sferze jej oddziatywania beda, co do zasady, nalezaty do kategorii
wiadczych prawnych form dziatania, w szczegdlnosci do rzedu aktéw normatywnych
oraz aktéw administracyjnych. Dziatania takie moga by¢ podejmowane tylko w scisle
wyznaczonych prawem administracyjnym przypadkach zwigzanych z koniecznoscia
ochrony nadrzednego interesu publicznego. Interes taki moze bowiem uzasadnia¢
nakfadanie, w granicach prawa, na niektére podmioty szczegdlnych obowiazkéw czy
tez cofanie uprawnien uprzednio zgodnie z prawem (stusznie) nabytych. Niemniej
jednak moze to mie¢ miejsce tylko w wyjatkowych sytuacjach, a w zwigzku z zasada
réwnosci wobec ciezaréw publicznych (rbwnomiernego obcigzenia) dziatanie takie
powinno sie wigzac z pewng forma odszkodowania dla podmiotu nim dotknietego.
Wobec faktu scistego powiazania takich form ingerencji administracji z ochrong inte-
resu publicznego mozliwe jest ograniczenie zakresu odpowiedzialnosci podmiotéw
publicznych do wyréwnywania podmiotom spoza administracji strat rzeczywistych
(damnum emergens), z pominieciem zasadnie oczekiwanych utraconych korzysci
(lucrum cessans). ,Legalna szkoda” bywa bowiem traktowana jako ponoszona we
wspolnym interesie, takze w interesie podmiotu, do ktérego jest skierowane dane
dziatanie administracji, cho¢, w wielu przypadkach, zwiazek taki jawi¢ sie moze jedy-
nie jako hipotetyczny i wysoce dyskusyjny. Ograniczenie obowiazku odszkodowaw-
czego do straty (rzeczywistej straty) adresata dziatan wtasciwego organu administra-
Cji jest uznawane za ceche specyficzng (Bo¢, 1997, s. 31; tetowska, 1978, s. 99)
tytutowego rodzaju odpowiedzialnosci, niemniej jednak z pewnoscig nie znamionuje
wszystkich przypadkéw stosowanych obowigzkéw odszkodowawczych.

Obowigzek odszkodowawczy w wypadku szkdd wynikajacych z legalnych dziatan ad-
ministracji ,jest motywowany potrzeba unikniecia sytuacji, gdy jednostka w catosci
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ponosi¢ miataby ciezar uszczerbku wyrzadzanego jej w interesie publicznym”. Gtow-
nym celem tego obowiazku jest realizacja funkcji kompensacyjnej, ktéra nie mogtaby
by¢ inaczej osiagana, z racji braku objecia takich sytuacji rezimem odpowiedzialnosci
za niezgodne z prawem wykonywanie wtadzy publicznej (Letowska, 1978, s. 99).

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze poniewaz w rozwazanej sferze chodzi o zesp6t
dziatan legalnych, istotnego znaczenia z perspektywy powstania obowigzku odszko-
dowawczego nabiera kwestia ,zgodnosci dziatania wykonawczego adresata z trescig
aktu administracyjnego lub aktu normatywnego administracji”. Poniewaz prawidto-
we wykonanie takich aktow jest samo w sobie zrédtem szkody, totez moment jej po-
wstania jest z mocy prawa momentem aktualizacji obowigzku odszkodowawczego
(Bo¢, 1997, 5. 31).

Zardbwno w przedstawianym obszarze zagadnien odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej whadzy publicznej, jak i w sferze odpowiedzialnosci za dziatania lub zaniechania
niezgodne z prawem warto jeszcze zwrdci¢ uwage na koniecznos¢ wyraznego rozréz-
niania pomiedzy aktem administracyjnym, ktory skutkuje w sposéb wyznaczony pra-
wem, w sferze praw i obowigzkéw podmiotdéw spoza administracji, a towarzyszacym
jego wydaniu i wykonaniu stosunkiem zobowigzaniowym, w ramach ktérego po-
wstaje obowigzek odszkodowawczy podmiotu publicznego (Skarbu Panstwa, jed-
nostki samorzadu terytorialnego, panstwowej lub samorzadowej osoby prawnej).
Pierwszy ze wskazanych elementéw tej sytuacji prawnej ma wymiar administracyjno-
prawny, natomiast element zobowigzania odszkodowawczego powinien by¢ po-
strzegany w kategoriach stosunku cywilnoprawnego, co tworzy z kolei potrzebe ba-
dania relacji, w jakich pozostajg do ogdlnych unormowan k.c. szczegélne przepisy,
ktére go wyznaczajg (Letowska, 1978, s. 90-92).

Niemniej jednak wobec faktu, ze stosunek ten powstaje w Scistym zwigzku z aktem
(dziataniem) z zakresu prawa administracyjnego oraz wobec stwierdzenia, ze realiza-
cja obowigzku odszkodowawczego, w takich przypadkach, stanowi element funkcjo-
nowania administracji publicznej, catos¢ tego zagadnienia moze zostac objeta polem
badan nauki prawa administracyjnego (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
10 lipca 2000 r., SK 12/99, OTK 2000, Nr 5, poz. 143), a w zakresie, w jakim dotyczy to
przedsiebiorcow oraz dziatalnosci gospodarczej, rowniez nauki publicznego prawa
gospodarczego. Nie wyklucza to oczywiscie badania odnosnych zjawisk prawnych
z perspektywy nauki prawa cywilnego z racji zasadniczego umieszczenia w polu ba-
dawczym tej szczeg6towej dyscypliny prawoznawstwa problematyki odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej.
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1.3.Regulacja art. 161 Kodeksu postepowania administracyjnego
a wywiaszczenie prawa do wykonywania dziatalnosci gospodarczej

Jak juz sygnalizowano, czes¢ rozwazan zawartych w niniejszym opracowaniu jest po-
$wiecona zagadnieniu obowigzku odszkodowawczego za legalne dziatanie admini-
stracji, ktére mozna okresli¢ jako ,wywtaszczenie prawa” (do wykonywania dziatalno-
$ci gospodarczej okre$lonego rodzaju).

Unormowania z zakresu administracyjnoprawnej reglamentacji podejmowania i wy-
konywania dziatalnosci gospodarczej zawierajg, z reguty, podstawy prawne do cofa-
nia lub zmiany (ograniczania) uprzednio przyznanych uprawnien do prowadzenia
dziatalnosci okreslonego rodzaju. Wsréd podstaw prawnych wydawania decyzji uchy-
lajacych decyzje udzielajace koncesji czy zezwolen sg takie, ktérym nalezy przyznac
charakter sankcyjny. Cofniecie uprawnien bedace nastepstwem decyzji uchylajacej
stanowi bowiem w takich sytuacjach srodek reakcji na naruszenia prawa w toku wy-
konywanej dziatalnosci gospodarczej lub na inne negatywnie oceniane przez usta-
wodawce, a zalezne, w znacznej mierze, od samego przedsiebiorcy zachowania lub
stany rzeczy, np. takie jak niepodjecie dziatalno$ci gospodarczej w terminie lub trwate
jej zaprzestanie (zob. Ustawa z dnia 9 czerwca 2011..., art. 37 ust. 1-2; Ustawa z dnia
10 kwietnia 1997...,art. 41 ust. 1-2). Wskazywane przestanki ingerencji w sfere upraw-
nien przedsiebiorcéw maja charakter subiektywny, gdyz odnosza sie do okolicznosci
w istotnym stopniu zaleznych od samego podmiotu uprawnionego (Kiczka, 2009,
s. 421). Cofanie lub ograniczanie uprawnien do wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej w takich przypadkach wpisuje sie w realizowang przez organy administracji go-
spodarczej funkcje biezacego nadzoru policyjnego lub reglamentacyjnego nad dzia-
talnoscig gospodarcza przedsiebiorcow (Chetmonski, 2009, s. 518-523).

Obok unormowan nadajacych cofaniu lub ograniczaniu uprawnien w zakresie dziatal-
nosci gospodarczej charakter sankcyjny mozna w publicznym prawie gospodarczym
wskazac sytuacje, w ktorych takim dziataniom administracji nie towarzyszy cel reakcji
na negatywnie oceniane okolicznosci zwigzane z samym przedsiebiorca lub prowa-
dzonga przez niego dziatalnoscia, lecz wzglad na koniecznos¢ ochrony nadrzednego
interesu publicznego. Sytuacje takie mozna okresli¢ mianem ,wywtaszczania praw”
(Gawet, 2004, s. 215). Ramami tego pojecia nalezy obejmowac unormowania przewi-
dujace cofanie lub ograniczanie uprawnien stusznie i legalnie nabytych oraz prawi-
dtowo wykonywanych, w wyjatkowych okolicznosciach, gdy nie ma innych sposo-
béw ochrony débr prawnych o wartosci ocenianej wyzej niz wolnos$¢ dziatalnosci
gospodarczej. Podstawy prawne tego rodzaju mogga dotyczy¢ réwniez sytuacji zmia-
ny okolicznosci prawnych lub faktycznych, powodujacych dezaktualizacje stanu
prawnego uksztattowanego decyzjg o przyznaniu uprawnienia (Parchomiuk, 2007,
s. 249). Cofanie lub ograniczanie uprawnien okreslane jako ,wywiaszczenie prawa”ma
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miejsce w zasadzie na podstawie przestanek o charakterze obiektywnym, niezalez-
nych od zachowan samego podmiotu uprawnionego.

W obecnym stanie prawnym przepisy ustaw normujacych obowiazek uzyskania kon-
cesji w poszczegodlnych dziedzinach dziatalnosci gospodarczej okreslaja takze podsta-
wy prawne cofania lub ograniczenia uprawnien do wykonywania dziatalnosci konce-
sjonowanej (zob. Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997..., art. 41; Ustawa z dnia 9 czerwca
2011..., art. 37; Ustawa z dnia 3 lipca 2002..., art. 204). Jednakze regulacjom takim,
z reguly, nie towarzysza przepisy przewidujace powstanie obowigzku odszkodowaw-
czego, w sytuacjach, gdy cofniecie lub ograniczenie wykazuje cechy wywtaszczenia
prawa. Wobec tego powstaje pytanie o pole mozliwego stosowania, w takich
sytuacjach, ogolnego uregulowania art. 161 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (zob. Gawet, 2004, s. 220; Parchomiuk, 2007,
s.249-250). Przepis ten wyposaza whasciwego ministra, a w stosunku do decyzji wyda-
nych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach nalezacych do
zadan z zakresu administracji rzadowej rowniez wojewode, w kompetencje do uchy-
lenia lub zmiany w niezbednym zakresie kazdej decyzji ostatecznej, jezeli w inny spo-
sOb nie mozna usuna¢ stanu zagrazajacego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapo-
biec powaznym szkodom dla gospodarki narodowej lub dla waznych intereséw
panstwa (art. 161 § 1-2 k.p.a.). Podmiotowi, ktéry ponidst szkode na skutek uchylenia
lub zmiany decyzji, przystuguje roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywi-
stg szkode od organu, ktéry uchylit lub zmienit decyzje ostateczng o charakterze
uprawniajacym. Orzekanie o odszkodowaniu takze nastepuje w drodze decyzji
(art. 161 § 4 k.p.a.). W orzecznictwie sadowo-administracyjnym podkresla sig, ze,,prze-
widzianaw art. 161 § 1i 2 k.p.a. mozliwos¢ uchylenia lub zmiany w niezbednym zakre-
sie kazdej decyzji ostatecznej odnosi sie wylgcznie do ochrony w sytuacjach wyjatko-
wych wartosci szczegdlnie cennych. Zagrozenie tych débr musi by¢ realne, obiektyw-
nie udowodnione (wykazane) i powinno wynika¢ przede wszystkim z treSci samej
decyzji ostatecznej lub catoksztattu okolicznosci jej wydania, a tylko wyjatkowo z jej
wykonywania” (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 marca 1987 r.,
I SA 1553/86, OSP 1988, Nr 9, poz. 199). Analizowany przepis ma zastosowanie w sy-
tuacjach nieunormowanych przepisami szczegélnymi, stanowigcymi podstawy zmia-
ny lub uchylenia decyzji ostatecznej przyznajacej uprawnienia (por. art. 163 k.p.a.;
zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 stycznia 1997 r., lll RN 52/96, OSNAPiUS 1997,
Nr 18, poz. 331). Rodzi to problem mozliwosci powotania sie na wynikajaca z art. 161
§ 4 k.p.a. zasade prawa do odszkodowania w razie wywtaszczenia prawa dokonanego
na podstawie innych przepiséw. Chodzi wiec o sytuacje, w ktérych przepisy szczegél-
ne nie przewidujg obowiagzku odszkodowawczego administracji, cho¢ w normowa-
nych przez nie przypadkach cofniecie lub ograniczenie uprawnien moze wynikac
z obiektywnie uwarunkowanych wzgledéw ochrony interesu publicznego, bez ele-
mentu sankcjonowania naruszenia prawa przez podmiot uprawnien (przedsiebiorce).
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W stanie prawnym poprzedzajacym wejscie w zycie przepiséw ustawy z dnia 6 marca
2018 r. — Prawo przedsiebiorcow (t.j. z 2021 r.,, poz. 162, ze zm.) szczegdlnego znacze-
nia, w obszarze problemowym niniejszego opracowania, nabierato ustalenie wzajem-
nej relacji art. 161 k.p.a. do przepisu art. 58 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 2168, ze zm.) okre$lajacego obli-
gatoryjne i fakultatywne podstawy cofania uprawnien do wykonywania koncesjono-
wanej dziatalnosci gospodarczej. Natomiast w obecnym stanie prawnym, w ustawie
z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw, nie wystepuje przepis normujacy,
w sposdb ogdlny dla wszystkich rodzajow dziatalnosci koncesjonowanej, podstawy
cofniecia uprawnienia wynikajgcego z koncesji. Niemniej jednak problemy interpre-
tacyjne, ktore dotyczyty wzajemnego stosunku wyzej wskazanych przepiséw, pozo-
stajag nadal aktualne w odniesieniu do przepiséw ustaw regulujacych poszczegélne
rodzaje dziatalnosci koncesjonowanej. W szczegolnosci chodzi tu o takie przestanki
cofniecia koncesji, ktore nie maja charakteru subiektywnego, a wiec nie zaleza, co do
zasady, od zachowania sie samego przedsiebiorcy, lecz moga by¢ od niego obiektyw-
nie niezalezne (np. przestanki odnoszace sie do zagrozenia obronnosci lub bezpie-
czenstwa panstwa lub bezpieczenstwa obywateli) - zob. (Kiczka, 2009, s. 421). W tym
kontekscie nalezy wskaza¢, ze przepisy takie moga znajdowac zastosowanie w sytu-
acjach, w ktoérych cofniecie koncesji, motywowane wzgledami ochrony interesu
publicznego (bezpieczenstwa panstwa lub obywateli), nie bedzie pozostawato
w zwigzku z okolicznosciami lezacymi po stronie przedsiebiorcy, lecz wobec niego
zewnetrznymi (zob. Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997..., art. 41 ust. 4 pkt 1; Ustawa
zdnia 22 sierpnia 1997..., art. 22 ust. 3 pkt 1). Jednoczesnie nalezy stwierdzi¢, ze hipo-
teza normy wynikajacejz art. 161 § 1 KPA jest zdecydowanie szersza (ogoélna) i zawiera
elementy stanu faktycznego wskazane w odnosnych przepisach stanowigcych pod-
stawy cofniecia koncesji. We wskazanym artykule jest mowa m.in. o waznych intere-
sach panstwa. Prowadzi to do stanu rzeczy, w ktérym uchylenie decyzji koncesyjnej na
podstawie art. 161 § 1 k.p.a. jest zwigzane z mozliwoscia podnoszenia roszczen od-
szkodowawczych, a mozliwos¢ taka moze nie wystepowac przy wydawaniu, w zblizo-
nych sytuacjach, decyzji na podstawie odnosnych przepiséw ustaw koncesyjnych. Tak
wiec roszczenie odszkodowawcze przystuguje w zaleznosci od podstawy prawnej wy-
wilaszczenia prawa (uprawnien), cho¢ okolicznosci, ktére temu towarzyszg, nie uzasad-
niaja nadawania dziataniu administracji charakteru sankcyjnego. Prébg rozwigzania
wskazanego problemu mogtoby by¢ przyjecie koncepcji wspétstosowania ogélnego
przepisu art. 161 k.p.a. i szczegélnych unormowan ustaw koncesyjnych. Przepis szcze-
golny wyznaczatby w tym wypadku materialnoprawna podstawe cofniecia lub ogra-
niczenia uprawnienia, natomiast z przepisu ogélnego bytoby wywodzone prawo do
odszkodowania. Uzasadnienie dopuszczalnosci takiego rozwigzania wydaje sie jed-
nak trudne takze ze wzgledu na element pierwszerstwa stosowania przepiséw szcze-
golnych o wywtaszczaniu praw przed art. 161 k.p.a. (Parchomiuk, 2007, s. 249-250).
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Przedstawiony stan regulacji prawnej budzi istotne watpliwosci w zakresie zgodnosci
z konstytucyjng zasada rownego traktowania przez organy wtadz publicznych, rozu-
miang w tym kontekscie takze jako rownomiernos$¢ rozktadu ciezaréw publicznych.
Szczegdlne kontrowersje musza, w tym kontekscie, budzi¢ przepisy, w ktérych tresci
zaktada sie cofniecie koncesji bez odszkodowania, bez wzgledu na to, czy przyczyny
cofniecia koncesji majg, w danym przypadku, subiektywny czy tez obiektywny, a wiec
niezalezny od samego przedsiebiorcy charakter (zob. Ustawa z dnia 9 czerwca 2011...,
art. 37 ust. 4, art. 37a ust. 2).

1.4. Przyktady regulacji obowiazkéw odszkodowawczych z tytutu legalnych
dziatan administracji publicznej odnoszacych sie do przedsiebiorcow

Przechodzac z kolei do przykladéw obowigzkéw odszkodowawczych realizowanych
przez podmioty publiczne wobec przedsiebiorcow w zwigzku z ich dziatalnoscia
gospodarczy, nalezy w pierwszej kolejnosci zwrdci¢ uwage na przepisy ustawy z dnia
7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady (t.j. z 2015,
poz. 2120). W tym wypadku chodzi o cofniecie uprawnienia do prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej (wywtaszczenie prawa) ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony w in-
teresie publicznym dobra o wartosci wyzszej w danej sytuacji niz wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej. Odnosna ustawa ustala zasady ochrony terenéw bytych niemieckich
(hitlerowskich) obozéw zagtady okreslanych jako,Pomniki Zagtady”. Ochrona ta pole-
ga na tworzeniu stref ochronnych Pomnikéw Zagtady, a takze na ustanowieniu na
obszarze tych obiektéw oraz ich stref ochronnych szczegélnych zasad dotyczacych
m.in. prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie z art. 8 ust. 1 wspomnianej
ustawy na obszarze Pomnika Zagtady i jego strefy ochronnej dziatalnos¢ gospodarcza
moze by¢ prowadzona jedynie w zakresie niezbednym do zabezpieczenia tego obiek-
tu przed zniszczeniem lub uszkodzeniem, zapewnienia porzadku i czystosci na jego
terenie, statej konserwacji lub oznakowania jego granic albo granic strefy ochronne;j
oraz niezbednej obstugi 0séb odwiedzajacych. Warto zwréci¢ uwage na to, ze w prze-
pisach dotyczacych zgody wojewody na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej na
obszarze Pomnika Zagtady oraz w jego strefie ochronnej nie wyznacza sie maksymal-
nego czasu, na jaki wydawana jest zgoda (art. 8 ust. 3 pkt 4 stanowi, ze we wniosku
0 wyrazenie zgody przedsiebiorca okreéla date rozpoczecia dziatalnosci gospodar-
czej). W ust. 6 tego artykutu sg okreslone podstawy prawne wydania przez wojewode
decyzji o cofnieciu zgody na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na obszarze Po-
mnika Zagtady oraz w jego strefie ochronnej. Jedna z nich stanowi sytuacja, w ktérej
prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza stata sie zbedna do realizacji celéw, o ktérych
mowa powyzej (art. 8 ust. 6 pkt 3). Pozostate dwie podstawy cofniecia zgody maja,
zasadniczo, charakter sankcyjny zwigzany z wykroczeniem przez przedsiebiorce poza



24 Problematyka odpowiedzialnosci za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowiazania gospodarczego...

zakres zgody (przedmiot dziatalnosci okreslony w decyzji wojewody) lub z prowadze-
niem dziatalnosci gospodarczej w sposéb naruszajacy powage lub charakter miejsca
wykonywania dziatalnosci (art. 8 ust. 6 pkt 1-2). W odniesieniu do takich sytuacji, ktére
mozemy uznac za zawinione lub, ogdlniej, za polegajace na okolicznosciach lezacych
po stronie podmiotu dziatalnosci gospodarczej, ustawodawca wyraznie wskazuje na
brak obowigzku odszkodowawczego po stronie Skarbu Panistwa (art. 8 ust. 7). Oczy-
wiscie chodzi tu o sytuacje wydania zasadnej (zgodnej z prawem) decyzji o cofnieciu
zgody, w przeciwnym razie bowiem w gre bedzie wchodzita odpowiedzialno$¢ od-
szkodowawcza za naruszenie prawa przy wykonywaniu wiadzy publicznej (wydanie
odnosnej decyzji z naruszeniem prawa materialnego i/lub z naruszeniem prawa pro-
cesowedo, ktére miato wptyw na wynik sprawy). Poniewaz jednak sytuacji uznania
zbednosci dziatalnosci gospodarczej dla realizacji celéw okreslonych w art. 8 ust. 1 nie
mozna uznac za takg, ktéra powinna podlegac sankcjonowaniu, wobec braku ele-
mentu naruszania przez przedsiebiorce prawa przy wykonywaniu dziatalnosci gospo-
darczej, ustawodawca przewidziat obowigzek ustalenia przez wojewode, w drodze
decyzji administracyjnej, odszkodowania, wskazujac, ze powinno ono obejmowacd
jedynie poniesione przez przedsiebiorce straty (Ustawa z dnia 7 maja 1999..., art. 8
ust. 8). W omawianym przypadku ograniczono wiec wyraznie obowigzek odszkodo-
wawczy wiadzy publicznej do rzeczywistych strat (damnum emergens) poniesionych
przez podmiot dziatalnosci gospodarczej w nastepstwie wydanej decyzji administra-
cyjnej, nie obejmujac tym obowigzkiem korzysci utraconych (lucrum cessans) przez
przedsiebiorce (np. w danym okresie).

Scharakteryzowane pokrétce unormowania przewiduja podstawe cofniecia upraw-
nienia do wykonywania dziatalnosci gospodarczej na obszarze poddanym szczegdl-
nej regulacji prawa administracyjnego (obszarze specjalnym). Czynig to ze wzgledu
na sytuacje, w ktorej z racji braku niezbednosci, wyjatkowo dopuszczalnej w miejscu
pamieci narodowej, dziatalnosci gospodarczej zostat przewidziany obowiazek cofnie-
cia koncesji, cho¢ przedsiebiorca swym postepowaniem nie naruszat szczegélnego
dobra chronionego. Wobec braku sankcyjnego, w takim przypadku, charakteru dzia-
tania administracji publicznej uzasadnione jest ustanowienie obowigzku odszkodo-
wawczego Skarbu Panstwa (dziatajacego przez wojewode) w stosunku do przedsie-
biorcy. Powigzanie tego srodka ingerencji z ochrona dobra o szczegélnej wartosci
uzasadnia natomiast ograniczenie odszkodowania do poniesionych przez przedsie-
biorce strat rzeczywistych, jako elementu typowego dla odpowiedzialnos$ci admini-
stracji za dziatania zgodne z prawem (Parchomiuk, 2007, s. 294).

Inng kategoria sytuacji, oprécz wywtaszczenia prawa, obejmowanych zbiorczym po-
jeciem odpowiedzialnosci za legalne dziatania administracji sa sytuacje naktadania
obowiagzku prowadzenia okreslonej dziatalnosci lub ponoszenia $wiadczen osobi-
stych lub rzeczowych w interesie publicznym. W ten obszar odnosnej odpowiedzial-
nosci wpisuje sie regulacja art. 40 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo ener-
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getyczne. Przepis ten przyznaje Prezesowi URE kompetencje do nakazania przedsie-
biorstwu energetycznemu, pomimo wygasniecia koncesji, dalszego prowadzenia
dziatalnosci objetej koncesja przez okres nie dtuzszy niz dwa lata, jezeli wymaga tego
interes spoteczny. Artykut 40 ust. 2 przewiduje, ze jezeli dziatalno$¢ prowadzona w ta-
kich warunkach przynosi przedsiebiorstwu energetycznemu strate, przystuguje mu
prawo do jej pokrycia przez Skarb Panstwa, a wiec panstwowga odpowiedzialnos¢ od-
szkodowawcza. Zakres tego $wiadczenia zostat jednak ograniczony do wysokosci
uzasadnionych kosztéw dziatalnosci okreslonej w koncesji, przy zachowaniu nalezy-
tej starannosci (art. 40 ust. 2). Odnosna regulacja stanowi wyraz ponoszenia przez
przedsiebiorcow ciezaréw o wyjatkowym charakterze, zwigzanych z potrzeba ochro-
ny nadrzednego interesu publicznego, a skutkujacych szkoda, ktérej efekty przewyz-
szaja normalne ryzyko ekonomiczne zwigzane z prowadzong przez nich dziatalnoscia
gospodarcza. Wskazane unormowanie ma na celu takze zapobieganie wykorzystywa-
niu przez przedsiebiorce wyjatkowej sytuacji do celowego (niegospodarnego) zawy-
zania kosztéw prowadzonej dziatalnosci w zwigzku z zatozeniem otrzymania swiad-
czenia odszkodowawczego. Wysokos¢ tych kosztéow podlega zatwierdzeniu przez
Prezesa URE (art. 40 ust. 3). Odszkodowanie w tym wypadku stuzy uzupetnieniu rézni-
cy w poniesionych przez przedsiebiorstwo energetyczne kosztach, ktére nie znalazty
pokrycia w jego dochodach z nadal prowadzonej, mimo wygasniecia koncesji, dzia-
talnosci energetycznej (Parchomiuk, 2007, s. 368-369; wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 28 czerwca 2002 r., | CKN 1234/00, OSWG 2004, Nr 7, poz. 93).

Za przyktad regulacji odpowiedzialnosci odszkodowawczej zwigzanej z natozeniem
obowiazku $wiadczen rzeczowych w interesie publicznym mozna uznaé¢ unormowa-
nie art. 83 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze. Przepis ten
przewiduje, ze ,Jezeli wymagaja tego potrzeby bezpieczehstwa powszechnego,
ochrony srodowiska lub rozpoznanie budowy geologicznej kraju, w tym racjonalnej
gospodarki ztozami kopalin, wtasciwy organ administracji geologicznej, w drodze de-
cyzji, moze nakazac temu, kto uzyskat koncesje na poszukiwanie lub rozpoznawanie
ztoza kopaliny, koncesje na poszukiwanie lub rozpoznawanie kompleksu podziemne-
go sktadowania dwutlenku wegla albo decyzje o zatwierdzeniu projektu robot geolo-
gicznych, wykonanie, za wynagrodzeniem, dodatkowych czynnosci, w szczegélnosci
robét, badan, pomiaréw lub pobrania dodatkowych prébek” Decyzja administracyj-
na, naktadajgca obowigzek dodatkowych robét, badan czy tez pomiaréw zastepuje,
zgodnie z art. 83 ust. 2, odpowiednig koncesje geologiczng albo projekt robo6t geolo-
gicznych. W odniesieniu do kwestii odszkodowania (wynagrodzenia) za realizacje
obowigzku wykonania dodatkowych zadan niezwigzanych z uzyskang wczesniej
przez przedsiebiorce koncesjg rozpoznawcza lub wydobywcza ustawodawca stano-
wi, ze, w przypadku sporu pomiedzy organem koncesyjnym a przedsiebiorca, wyso-
kos¢ wynagrodzenia za stosowne dodatkowe prace bedzie ustalat sad powszechny
(art. 83 ust. 3).
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1.5. Podsumowanie

Powyzsze rozwazania pozwalaja na uwypuklenie charakterystycznych cech kategorii
prawnej, dla jakiej uzywa sie nazwy ,odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za legalne
dziatania administracji publicznej”. W pierwszej kolejnosci nasuwa sie wniosek,
ze zasadniczy czynnik stuzacy wyodrebnianiu tej istotnie wewnetrznie zréznicowanej
kategorii unormowan, a wiec fakt obejmowania jej zakresem obowigzkéw odszko-
dowawczych wynikajacych z dziatan podejmowanych przez organy administracji
na podstawie i w granicach prawa, jednoczes$nie podwaza zasadno$¢ okreslania tej
kategorii unormowan mianem ,odpowiedzialnosci prawnej”. Brakuje tu bowiem pod-
stawowego w definiowaniu ogélnego (teoretycznego) pojecia odpowiedzialnosci
prawnej aspektu ,ujemnej (negatywnej) kwalifikacji” zachowania (zdarzenia, stanu
rzeczy) bedacego zrédtem ponoszenia odpowiedzialnosci. Postugiwanie sie wobec
odnosnych obowigzkéw odszkodowawczych (obowigzkéw swiadczen) okresleniem
,odpowiedzialnos¢” wynika wiec przede wszystkim z tego, ze tak, jak to ma miejsce
w réznych postaciach odpowiedzialnosci prawnej, bedace przedmiotem obowigzku
prawnego swiadczenia (w szczegdlnosci pokrywanie rzeczywistej straty) stanowig
ujemne konsekwencje okreslonych dziatan podmiotéw zobowigzanych (nastepnie)
do takich Swiadczen, przy czym dziatania te pozbawione s3 cechy bezprawnosci.
Oczywiscie istotny jest tu rowniez fakt wystgpienia szkody po stronie adresata dane-
go dziatania legalnego administracji publicznej. Starajac sie ,pomiesci¢” rozwigzania
prawne z grupy obowigzkéw odszkodowawczych za legalne dziatania administracji
w kategorii odpowiedzialnosci prawnej, nalezatoby wskazywanga ujemna kwalifikacje
postrzegac¢ w sposéb rozszerzajacy, obejmujac takim pojeciem sytuacje naktadania
ciezaréw lub ograniczania praw jednostek ze wzgledu na wymagajace tego wazne
interesy publiczne. Tak rozszerzone pojecie odpowiedzialnosci prawnej bytoby jed-
nak nadmiernie,ptynne znaczeniowo’, a tym samym prowadzace do istotnych watpli-
wosci w zakresie wyznaczania granic odpowiedzialnosci prawnej w ogdle oraz w jej
réznych postaciach. Konieczne jest wiec uzywanie tytutowego okreslenia z wyraznym
podkreslaniem jego odrebnosci w stosunku do pojecia odpowiedzialnosci prawnej,
w pfaszczyznie braku bezprawnosci okreslonych, zasadniczo wtadczych, dziatan
organéw administracji skutkujacych szkodami po stronie adresatow tych dziatan. Nie-
sie to za soba kolejne, ukazywane w powyzszych rozwazaniach, specyficzne cechy
odnosnych rozwigzan prawnych, w szczegélnosci ograniczenie zakresu obowiazku
odszkodowawczego do rzeczywistych strat poniesionych przez podmiot spoza admi-
nistracji.

Ustalenia wynikajace z niniejszych rozwazan prowadza takze do wniosku o koniecz-
nosci wprowadzenia ogdlnego przepisu, ktéry zapewniatby prawo do odszkodowa-
nia (co najmniej w obszarze rzeczywistej straty) przedsiebiorcy w sytuacji, gdy cofnie-
cie uprawnienia nie wynika z okolicznosci, ktore nie lezg po jego stronie, lecz
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z okolicznosci od niego niezaleznych. Chodzitoby tu o unormowanie wzorowane na
art. 161 k.p.a., gdyz wskazany przepis znajduje zastosowanie w sytuacjach nieobje-
tych przepisami ustaw szczegolnych, regulujacych podstawy prawne cofania konces;ji
lub zezwolen przez wtasciwe organy (nie tylko szczebla ministerialnego), a zatozenie
0 mozliwosci jego wspétstosowania z przepisami ustaw szczegélnych jest z pewno-
$cig mocno dyskusyjne i watpliwe. Przepis taki powinien znalez¢ sie w stanowiacej
podstawowa regulacje ustawowa zasad podejmowania, wykonywania oraz zakan-
czania dziatalnosci gospodarczej na terytorium RP ustawie — Prawo przedsiebiorcéw.
W ramach jego stosowania przez wiasciwe organy cofajace koncesje lub zezwolenia
nalezatoby ustala¢, czy pozbawienie przedsiebiorcy uprawnienia do wykonywania
okreslonego rodzaju dziatalnosci gospodarczej wynika wyfacznie z koniecznosci
ochrony okreslonego (innego niz korzystanie z wolnosci gospodarczej) waznego in-
teresu publicznego, a po stronie przedsiebiorcy nie wystepuje element naruszania
prawa, w tym obowigzkéw wynikajacych z samych decyzji koncesyjnych czy udziela-
jacych zezwolen. Wprowadzenie takiego unormowania powodowatoby eliminacje
watpliwosci co do zgodnosci z zasada rownego traktowania (w zakresie ponoszenia
ciezarow publicznych) obecnej regulacji prawnej, w ramach ktérej, gdy do uchylenia
decyzji uprawniajacej dochodzi na podstawie art. 161 k.p.a., prawo do odszkodowa-
nia przystuguje, jezeli nastepuje to na podstawie przepiséw ustaw szczegolnych. Za-
lezy to od ich regulacji, ktéra moze nie przewidywa¢ wyréwnania strat adresatowi
decyzji uchylajacej, cho¢by konkretna decyzja wywtaszczajaca prawo byta dyktowana
wzgledami ochrony interesu publicznego i nie byta zwigzana z sankcjonowaniem na-
ruszen prawa po stronie jej adresata.
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