Sygn. akt 1l CK 367/04

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]

Dnia 28 kwietnia 2005 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Zbigniew Strus (przewodniczgcy)
SSN Gerard Bieniek (sprawozdawca)

SSN Zbigniew Kwasniewski

w sprawie z powodztwa B.(...) sp. z 0.0. w K.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie X. i Gminie K.

o zaptate,

po rozpoznaniu w Izbie Cywilnej w dniu 21 kwietnia 2005 r., na rozprawie kasacji strony

powodowej od wyroku Sgdu Apelacyjnego z dnia 3 marca 2004 r., sygn. akt | ACa (...),

oddala kasacje i odstepuje od obcigzenia strony powodowej kosztami

postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie

B.(...) Spotka z 0.0. w K. wniosta 0 zasgdzenie solidarnie od Skarbu Panstwa —
Wojewody X. i Gminy K. kwoty 1.715.380 zt tytutem wynagrodzenia szkody jakg
poniosta w 2zwigzku z zaniechaniem przez pozwanych wykonania ustawowych
obowigzkdw w zakresie zapewnienia fadu iporzadku publicznego w okresie, gdy
protesty mieszkancow przeszkadzaty Spétce w budowie stacji benzynowej i ostatecznie
powodowa Spoétka musiata zrezygnowac z tej inwestycji, mimo uzyskania decyzji o

pozwoleniu na budowe.



Wyrokiem wstepnym z 16.09.2003 r. Sad Okregowy uznat powddztwo za
usprawiedliwione co do zasady, ustalajgc co nastepuje:

W 1996 r. powodowa Spotka podjeta dziatania zmierzajgce do wybudowania
stacji benzynowej u zbiegu ulic A. i K. w K. Tej budowie od poczatku sprzeciwiata sie
spotecznos¢ lokalna i organizacje ekologiczne. W dniu 1.10.2001 r. Spotka uzyskata
ostateczng decyzje o pozwolenie na budowe stacji benzynowej, a 15 pazdziernika tego
roku wykonawca rozpoczagt grodzenie placu budowy ogrodzeniem z blachy falistej. W
dniach 16, 17 i 18 pazdziernika 2001 r. wokét zagrodzonego placu gromadzili sie ludzie,
grozili pracujgcym tam robotnikom spaleniem sprzetu i przewrdcili stawiane przez nich
ogrodzenie. Protestujgcy starali sie wszelkimi sposobami nie dopusci¢ do rozpoczecia
budowy przez budowlanych. Srodki uzyte przez wezwanych na miejsce protestu
funkcjonariuszy policji zapobiegty uzyciu przemocy przeciwko osobom, ale okazaty sie
niewystarczajgce dla zapewnienia spokojnego przebiegu prac budowlanych. Interwencje
strazy miejskiej na terenie budowy byty sporadyczne, a w ogdle nie miaty miejsca
w czasie najwiekszego nasilenia konfliktu. Osobami, ktére wyrazaty dezaprobate dla
inwestycji byli cztonkowie Rady Dzielnicy K., a mialo to miejsce m.in. w czasie
zorganizowanego 17.10.2001 r. spotkania z mieszkancami. Zaistniaty konflikt przybrat
na sile do tego stopnia, ze 18.10.2001 r. osoby z kierownictwa powodowej Spotki
uznaty, iz powstata sytuacja stwarza zagrozenie dla zdrowia, a nawet zycia robotnikow
wykonawcy bgdz samych protestujgcych. Tak samo ocenita sytuacje policja.
Kierownictwo powodowej Spétki zadecydowato o przerwaniu prac i wyprowadzeniu z
terenu budowy sprzetu i ludzi. Po ogtoszeniu tej decyzji protesty ustaty. Powodowa
Spétka przypuszczata, ze nastroje spoteczne zatagodzg witadze miasta, a temu bedzie
stuzy¢ spotkanie zainteresowanych budowy z wiceprezydentem K., zwotane na
19.10.2001 r. W trakcie tego spotkania przedstawiciele policji i strazy miejskiej
poinformowali, ze nie sg w stanie zapewni¢ skutecznej ochrony pracownikom
wykonawcy. Radni Dzielnicy kwestionowali na tym spotkaniu legalnos¢ pozwolenia na
budowe, zarzucajgc inwestorowi brak uprawnienia do terenu, na ktérym miata powstac
stacja benzynowa. Wiceprezydent miasta obiecat sprawdzi¢ te zarzuty, a w efekcie tych
dziatah Gmina K. wystgpita do Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego
o stwierdzenie niewaznosci decyzji. Inspektor odmowit temu wnioskowi.

Powodowa Spétka zwracata sie do Wojewody X. i wikadz miasta K. o podjecie
dziatah zapewniajgcych wprowadzenie spokoju wokét terenu budowy. Pismem z

14.01.2001 r. Wojewoda poinformowat Spotke, ze zapewnienie porzadku i



bezpieczenstwa publicznego jest zadaniem policji i strazy miejskiej, a wojewoda
sprawuje jedynie ogolny nadzor nad policjg. Ochrone inwestycji inwestor winien
zapewni¢ sobie we wilasnym zakresie. Tak samo zareagowata Gmina K. w piSmie z
31.12.2001 r. Powodowa Spoétka poniosta wydatki w zwigzku z uzyskaniem prawa do
gruntu i pozwoleniem na budowe, ktore skfadajg sie na szkode.

Uwzgledniajgc powddztwo co do zasady Sgd Okregowy podnidst, ze przypisanie
pozwanym odpowiedzialnosci na podstawie art. 420" k.c. — w odniesieniu do Gminy i art.
417 k.c. w odniesieniu do Skarbu Panstwa — Wojewody X. uzasadniajg: wydanie
pozwolenia na budowe mimo krytycznej oceny tej inwestycji przez spoteczno$¢ lokalng i
stworzenie konfliktowej sytuacji, ktorej nie potrafiono rozwigzac; uzycie zbyt szczuptych
sit i sSrodkéw w stosunku do zagrozenia, podczas gdy stworzenie inwestorowi warunkow
do realizacji nabytego prawa wymagato zastosowania wszelkich sit i byé moze
drastycznych srodkow; na wtadzy publicznej cigzy obowigzek dziatan organizacyjnych,
prewencyjnych i represyjnych tak, aby uprawnionemu podmiotowi zapewni¢ mozliwosé
realizacji jego prawa podmiotowego i ochrone przed agresywnym zachowaniem ttumu;
organy strazy miejskiej i policji nie sprostaty obowigzkom ustawowym; Wojewoda
naruszyt obowigzki z zakresu kierownictwa inadzoru nad dziataniami policji; radny
dzielnicy podzegat do czynnego przeciwstawiania si¢ prowadzonej budowie.

Sad Apelacyjny uwzgledniajgc apelacje obu pozwanych zmienit zaskarzony
wyrok i powodztwo oddalit. W motywach wyroku z dnia 3.03.2004 r. podnidst m.in., ze w
sprawie nie ma dowoddéw na to, aby przy wydaniu decyzji o pozwolenie na budowe
naruszono przepisy prawa i powodowa Spoétka nie tgczy ztym zdarzeniem
odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Réwniez powodowa Spétka nie twierdzi, aby
szkoda jaka powstata przez rezygnacje z realizowania pozwolenia na budowe wynikfa z
tego, ze organ wiadzy publicznej zaniechat czynnosci nadzorczych nad sposobem
wykonywania pozwolenia na budowe. Przerwanie wykonywania prac zwigzanych z
realizacjg inwestycji nastgpito na podstawie decyzji wikadz powodowej Spétki na skutek
konfliktu, do jakiego doszlo ze spotecznoscig lokalng, ktdéra nie akceptowata planéw
inwestycyjnych Spétki. O sprzeciwach lokalnej spotecznosci Spotka wiedziata jeszcze
przed uzyskaniem pozwolenia na budowe, liczyta jednak na to, ze protesty te ustang po
przystgpieniu do budowy. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg pozwanych Spoétka
wywodzi z tego, ze zaniechali oni wykonywania swoich obowigzkow w zakresie
zapewnienia tadu i porzadku publicznego. Przypisujgc pozwanym zaniechanie tego

obowigzku zachodzi — zdaniem Sgdu Apelacyjnego — konieczno$¢ skonkretyzowania



zarzutow, czyli wskazania, jakie konkretnie przepisy zostaty naruszone. Powodowa
Spotka wskazata, ze w odniesieniu do Gminy, takie obowigzki wynikajg z art. 2 ust. 1,
art. 6 ust. 1 i art. 7 pkt 14 ustawy z dnia 8.03.1990 r. o0 samorzgdzie gminnym (Dz. U. z
2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.). Zdaniem Sadu Apelacyjnego wskazane przepisy
majg charakter ogolny, wyznaczajg tylko ramowo zadania gminy, lecz nie mogg by¢
podstawg roszczen odszkodowawczych. Podobnie ocenit ten Sad wskazane przez
powodowg Spotke przepisy art. 15 pkt 4 i 16 ustawy z dnia 5.06.1998 r. o administracji
rzgdowej w wojewoddztwie (Dz. U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872 ze zm.) — w odniesieniu do
Skarbu Panstwa Wojewody X. W Swietle tych przepisow ani organy Gminy K., ani
Wojewoda X. nie byli wtadni podjg¢ decyzji o tym, czy i z jakich srodkow skorzysta
Policja interweniujgca na placu budowy strony powodowej po to, aby przywréci¢ tam
porzadek i zapobiec zagrozeniu dla oséb i mienia. Podniést takze Sad Apelacyjny, ze
aczkolwiek postepowanie radnego L. moze stanowi¢ czyn niedozwolony, to jednak z tym
czynem powodowa Spotka nie fgczyta odpowiedzialnosci odszkodowawcze;j.

Wyrok ten zaskarzyta kasacjg powodowa Spétka zarzucajgc naruszenie prawa
materialnego przez btedng wyktadnie i niewlasciwe zastosowanie art. 417 § 1, 420" § 1
k.c. w zwigzku z art. 2 i 77 Konstytucji oraz art. 15 pkt 4 i 16 ustawy z dnia 5.06.1998 r. o
administracji rzgdowej w wojewodztwie, a takze art. 2 ust. 1 i art. 6 ust. 1 ustawy z dnia
8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym. Zarzucita tez naruszenie art. 441 k.c. w zwigzku z
art. 417 § 1 i 420" przez bledng wyktadnie i niezastosowanie. W ramach podstawy
kasacyjnej z art. 393! pkt 2 k.p.c. powodowa Spétka zarzucita naruszenie przepiséw art.
382 w zwigzku z art. 233 § 11 328 § 2 k.p.c., co miato istotny wptyw na wynik sprawy.
Wskazujgc na powyzsze powodowa Spotka wniosta o zmiane wyroku przez oddalenie
apelacji obu pozwanych od wyroku Sadu Okregowego, wzglednie uchylenie
zaskarzonego wyroku iprzekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sagdowi
Apelacyjnemu.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 22.12.2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego oraz ustawy — prawo o ustroju sgdéw powszechnych (Dz. U. z
2003 r. Nr 13, poz. 98) do przyjecia i rozpoznania kasacji wniesionej od wyroku
wydanego przed 6.02.2005 r. stosuje sie przepisy dotychczasowe, czyli art. 392—393"°
k.p.c.

2. Kluczowe znaczenie dla prawidtowego rozstrzygniecia sprawy ma ustalenie i

ocena, czy w jej okolicznosciach faktycznych organy wtadzy publicznej dopuscity sie



naruszenia prawa, ktére mogtyby rodzi¢ odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa i gminy za
powstatg szkode. Wywody wnoszgcego kasacje majgce uzasadnia¢ odpowiedzialnosc
deliktowg pozwanych zmierzajg w dwoch kierunkach. Przede wszystkim stara sie on
wykazaé, ze bezprawnos¢ dziatan organdw wiadzy publicznej wynika z zaniechania
przedsiewziecia krokow wystarczajgcych dla skutecznej obrony prawnie chronionych
intereséw strony powodowej (bezprawne zaniechanie podjecia skutecznych dziatan).
Jego zdaniem przepisy art. 417 § 1, 420* § 1 k.c. w zwigzku z art. 2 i 77 Konstytucji oraz
art. 15 pkt 4 i 16 ustawy z dnia 5.06.1998 r. o administracji rzgdowej w wojewodztwie
(Dz. U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872 ze zm.), a takze w art. 2 ust. 1 i 6 ust. 1 ustawy z dnia
8.03.1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.)
prowadzg do wniosku, iz zabezpieczenie powodowej Spotce, ktdéra uzyskata pozwolenie
na budowe, wykonywanie jej praw w sposob wolny od zagrozenia bezprawnymi
poczynaniami innych osob, w szczegolnosci ochrona przed umysinymi, bezprawnymi
dziataniami zmierzajgcymi z jednej strony do zablokowania mozliwo$ci wykonywania
prawa i z drugiej - stwarzajgcymi bezposrednio zagrozenie zycia i mienia, stanowi
podstawowy obowigzek prawny Panstwa. Uchybienie temu obowigzkowi winno by¢
kwalifikowane jako zachowanie bezprawne. Na organach wtadzy publicznej cigzy -
wedtug strony powodowej - obowigzek zapewnienia skutecznej ,egzekucji praw”, a wiec
skutecznego wymuszania, przy uzyciu instrumentdw witadzy panstwowej i
przestrzegania wykonywania tych praw w sposob wolny od zagrozenh dla podstawowych
dobr uprawnionych. Jezeli wiec — jak utrzymuje strona powodowa - dziatania
zmierzajgce do uniemozliwienia realizacji legalnej inwestycji przybraty rozmiary i postaé
zaburzen zagrazajgcych pracownikom powodowej Spotki i wykonawcy robét, to tym
samym naruszaty tad i porzadek publiczny. Stan taki obligowat organy wtadzy publiczne,
nie do jakiejkolwiek, ale do skutecznej reakcji.

Drugi kierunek uzasadnienia odpowiedzialnosci pozwanych skarzacy wigze
z nagannym dziataniem funkcjonariuszy organéw witadzy publicznej, ktérzy odegrali
inspirujgco-organizacyjng role w przebiegu oraz intensyfikacji zajsc.

3. Nie ma watpliwosci, ze dla ustalenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa i gminy decydujgce znaczenie ma stan prawny obowigzujgcy w czasie
zaistnienia zdarzenia, ktéra miataby by¢ potencjalnym zrédtem szkody. Byt to stan
prawny obowigzujgcy w pazdzierniku 2001 r., czyli art. 417 § 1 k.c. w brzmieniu
obowigzujgcym do dnia 30.08.2004 r. i art. 420" k.c., ktéry zostat uchylony z dniem
1.09.2004 r. przez ustawe z dnia 17.06.2004 r. o zmianie ustawy — kodeks cywilny oraz



niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692). Przepis art. 417 § 1 k.c. stanowit, ze
jezeli szkoda =zostata wyrzadzona przez funkcjonariusza panstwowego przy
wykonywaniu powierzonej czynnosci odpowiedzialnos¢ ponosi Skarb Panstwa;
o odpowiedzialno$ci gminy stanowit natomiast art. 420 § 1 k.c. w my$l ktérego, jezeli
szkoda zostata wyrzgdzona przez funkcjonariusza samorzadu terytorialnego przy
wykonywaniu powierzonej mu czynnos$ci, odpowiedzialnos¢ za szkode ponosi ta
jednostka samorzgdu terytorialnego, w ktorej imieniu czynnos¢ byta wykonywana.
Ogdlnie mozna stwierdzi¢, iz przestanki odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa igminy
bedg w istocie tozsame. Na gruncie tych przepiséw przyjmowano zgodnie, Zze
podstawowg przestankg odpowiedzialnosci odszkodowawczej wskazanych w nich
podmiotéw jest bezprawnosc¢ dziatania funkcjonariusza, natomiast nie jest juz wina
funkcjonariusza w Swietle art. 77 wust. 1 Konstytucji (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4.12.2001 r. SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256). Panowata tez
zgoda co do tego, iz bezprawne moze by¢ zarébwno dziatanie, jak i zaniechanie, co
wynika zresztg wprost z art. 443 k.c. Za zaniechanie uznaje sie kazde niewykonanie,
zupetne lub czesciowe, dostatecznie skonkretyzowanego obowigzku regulacyjnego.
Decydujgcg wage ma zatem zgodnos¢ zachowania sprawcy z wzorcem postepowania
ujetym w przepisie prawa materialnego. Z tego punktu widzenia mniej istotne jest to, czy
niewykonanie obowigzku polega na bezczynnosci, czy tez na wadliwym dziataniu.
Obowigzek dziatania moze by¢ wskazany w rézny sposob. Biorgc pod uwage stopien
doktadnosci opisu czynnosci nakazowych, wyréznic mozna dwie zasadnicze metody
formutowania nakazéw podjecia okreslonych dziatan. Pierwsza, charakterystyka dla
prawa publicznego, polega na szczegétowym opisie czynnosci, ktére nalezy podjac.
Klasycznym przyktadem sg tu przepisy prawa karnego. Art. 2 k.k. obowigzujgcego od
1997 r. stanowi bowiem ,odpowiedzialno$ci karanej za przestepstwo skutkowe
popetnione przez zaniechanie podlega ten tylko, na kim cigzyt prawny szczegodlny
obowigzek zapobiegniecia skutkowi”.

Druga, charakterystyczna dla prawa cywilnego, polega na wprowadzeniu
ogolnego nakazu zapobiegania pewnego rodzaju skutkom (np. wyrzadzenia szkody,
naruszeniu débr osobistych itp.) bez wskazania konkretnych srodkéw (dziatan), ktére do
tego celu zmierzajg. Jezeli obowigzek dziatania jest okreslony jedynie ogdlnie, bez
wskazania konkretnych dziatan, oznaczenie rodzaju dziatan nakazowych i przypisanie
odpowiedzialnosci cywilnej moze nastgpi¢ dopiero na podstawie znajomosci

konkretnego stanu faktycznego. Moznos¢ rekonstrukcji obowigzku dziatania z ogéinych



zasad prawa albo zasad wspofzycia spotecznego byt takze akceptowany w
orzecznictwie Sgdu Najwyzszego (por. przyktadowo wyrok z dnia 12.05.1972 r. Il CR
95/72, OSNCP 1973, nr 2, poz. 28). Nalezy jednak zaznaczy¢, iz metoda cywilistyczna
rekonstruowania obowigzkéw dziatania przy pomocy zasady neminem leadere, w ocenie
doktryny nie znajduje zastosowania do oceny zachowan wiadczych panstwa. Dlatego
tez orzeczenia Sadu Najwyzszego, w ktérych dopuszczano odpowiedzialnos¢ panstwa
za zaniechania i uchybienia ogolnym przepisom kompetencyjnym, okreslajgcym zadania
poszczegodlnych organdw (np. rad narodowych, spotkaty sie z krytykg), por. wyrok SN
z 31.01.1968 r. Ill PRN 66/67, OSPIKA 1968, poz. 261; wyrok SN z dnia 4.03.1965 r. 1lI
CR 9/65, OSPiKA 1966, poz. 34 z glosg Szpunara; wyrok z dnia 22.08.1968 r. Il CR
326/68, OSPIKA 1969, nr 10, poz. 206 z glosg Rezlera. Przyjmujac te krytyczne uwagi
Sad Najwyzszy w uchwale petnego sktadu Izby Cywilnej z dnia 15.02.1971 r. lll CZP
33/70 (wytyczne wymiaru sprawiedliwosci do art. 417 — 421) stwierdzit, ze ,jezeli szkoda
jest wynikiem zaniechania, to do przyjecia winy funkcjonariusza konieczne jest ustalenie
konkretnego obowigzku dziatania z jego strony”. Ta konstrukcja wypracowana
w judykaturze zostata w peini zas zaaprobowana przez Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 4.12.2001 r. SK 18/00, Trybunat stwierdzit bowiem, iz ,pojecie
zaniechania (...) dotyczy tych sytuacji, w ktorych obowigzek okreslonego dziatania
wtadzy publicznej jest skonkretyzowany w przepisie prawa i mozna ustali¢, na czym
konkretnie miatoby polega¢ zachowanie organu wtadzy publicznej, aby do szkody nie
doszto”. Warto podkresli¢, ze ten sposdb myslenia podzielit rowniez ustawodawca czego
wyrazem jest art. 417" § 3 k.c. w obowigzujgcym brzmieniu od 1.09.2004 r.

4. Skarzgcy odwotuje sie w kasacji do podstawowych zasad porzadku prawnego,
potrzeby silnego panstwa itp., co uzasadnia wniosek o przyjeciu przez niego zatozenia,
iz brak skutecznosci dziatan przesgdza o ich nieprawidtowosci i posrednio o
odpowiedzialnosci organdw wiadzy publicznej. Trzeba stwierdzic, ze takie zatozenie jest
nadmiernie idealizujgce, gdyz jego konsekwentne przyjecie prowadzi do wniosku, ze np.
kazdy przypadek popetnienia przestepstwa bytby oceniony jako efekt
niewystarczajgcych skutecznych dziatan organdw wtadzy publicznej i w przypadku
powstania szkody rodzit odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg. Taka teza jest zbyt daleko
idgca i dlatego nalezy uzna¢ za uzasadnione twierdzenie Sgdu Apelacyjnego, ktory
wskazat na koniecznos¢ wykazania przez strone powodowg naruszenia przez
pozwanych konkretnych obowigzkéw wynikajgcych przede wszystkim z przepisow

prawa.



Powodowa Spétka wskazata w tym zakresie przepisy art. 2 ust. 1 i ust. 6 ust. 1
ustawy z dnia 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym oraz art. 15 pkt 4 i art. 16 ustawy z
dnia 5.06.1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 8.03.1990 r. o samorzgdzie gminnym
»,Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wikasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢™.
W mysl zas art. 6 ust. 1 tej ustawy ,Do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw”.
Racje ma Sad Apelacyjny, iz wskazane przepisy sg zbyt ogdlne, by stanowity podstawe
odpowiedzialnosci gminy w niniejszej sprawie. Pierwszy z nich nie statuuje zadnego
obowigzku po stronie gminy, a jedynie przewiduje przypisanie gminie konsekwencji
prawnych jej dziatan i wigze sie z przyznaniem gminie osobowosci prawnej (art. 2 ust.
2). Art. 2 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym nie jest samodzielng, wystarczajgcg
podstawg do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej, odszkodowawczej oraz administracyjne;.
Jest to w istocie generalna deklaracja ustawodawcy i zasada porzadku prawnego
stwierdzajgca, ze gmina przestata by¢ biernym przekaznikiem rozstrzygniec
podejmowanych przez inne organy publiczne. Stata sie za$ decydentem i dlatego musi
sie liczy¢ z ponoszeniem odpowiedzialnosci za podjete rozstrzygniecia. Jest to wiec
typowa ogodlna zasada, ktérej zastosowanie wymaga istnienia szczegodlnych przepisow.

Znaczenie drugiego z powotanych przepiséw t. art. 6 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym sprowadza sie do wprowadzenia na rzecz gminy domniemania
zakresu dziatania w sprawie zadan publicznych majgcych charakter lokalny oraz
domniemania kompetencji, czyli domniemania stosowania atrybutow wiadztwa
administracyjnego na rzecz gminy w okreslonym w ustawie zakresie dziatania. Z
brzmienia art. 6 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym w zadnym wypadku nie wynika
uprawnienie do postugiwania sie atrybutami wtadczymi. Wynika tylko i wytgcznie zakres
dziatania. Dla skorzystania — w zakresie dziatania — z kompetencji i wykorzystania
Srodkdbw wtadczych administracji publicznej wymagane jest wskazanie odrebnej
podstawy ustawowe;.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy o samorzgdzie gminnym zadania wtasne
gminy obejmujg m.in. sprawy porzgdku publicznego i bezpieczenstwa obywateli. W mysl|
art. 7 ust. 2 ustawy okreslajg, ktére zadania gminy majg charakter obowigzkowy. Nalezy
zatem rozwazyc, czy przepis ten moze stanowi¢ samodzielne zrodto obowigzku, ktérego
naruszenie rodzi¢ moze odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg.

Podejmujgc ten problem nalezy jedynie zwréci¢ uwage na dwie kwestie.



Po pierwsze, w kasacji nie zarzucono naruszenia tego przepisu, co jest istotne
z uwagi na tresé art. 393" § 1 k.p.c. Po drugie, kwestia ta byta juz podejmowana na
gruncie art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 25.01.1958 r. o radach narodowych (Dz.U. z
1963 r. Nr 29, poz. 172), zgodnie z ktérym do zakresu dziatania rad nalezg sprawy
ochrony porzadku i bezpieczenstwa publicznego. W powotanych wczes$niej
orzeczeniach Sad Najwyzszy dopuszczat mozliwo$s¢ kreowania odpowiedzialnosci
panstwa za zaniechanie i uchybienie o0golnym przepisom kompetencyjnym,
okreslajgcym zadania poszczegolnych organdw wiadzy publicznej, co jednak spotkato
sie z krytykg doktryny prawniczej i spowodowato zmiane stanowiska Sgdu Najwyzszego
wyrazong dobitnie w uchwale petnego sktadu Izby Cywilnej z dnia 15.02.1971 r. Nalezy
jednak wskazac, ze juz na tle art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy z 1958 r. o radach narodowych
dominowat poglad, ze w przepisie tym chodzi o wskazanie pewnego kierunku dziatania,
a nie sciste okres$lenie jego ostatecznego efektu. Uznano, iz art. 3 tej ustawy nie moze
by¢ samoistnym Zrodiem obowigzkow, ktorych naruszenie prowadzi, w razie powstania
szkody, do obcigzenia Skarbu Panstwa odpowiedzialnoscig odszkodowawczg. Przepis
ten wyznacza bowiem jedynie ramowy cel dziatania rad narodowych, nie okresla
natomiast ani konkretnych zadan objetych tym celem, ani tez sposobdéw realizaciji.
Ta konkretyzacja znajduje wyraz w przepisach prawnych, okreslajacych szczegotowo
obowigzujgce administracje wzorce zachowan oraz precyzujgcych uprawnienia i
obowigzki organdéw administracji w danej kategorii spraw. W konsekwencji
przyjmowano, ze dopiero niewykonanie lub nienalezyte wykonanie tych
skonkretyzowanych zadan i dziatanie niezgodne z wtasciwymi regutami ich realizacji
stanowi¢ moze podstawe roszczen odszkodowawczych przeciwko Skarbowi Pahstwa.

Poglad ten dominuje rowniez na gruncie art. 7 ustawy o samorzgdzie gminnym.
Wskazuje sie, ze niewykonanie zadan wymienionych w tym przepisie (w tym sprawy
porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli) nie moze stanowi¢ podstawy dla
stwierdzenia bezprawnosci zaniechania, a moze skutkowaé co najwyzej
odpowiedzialnoscig polityczng witadz samorzgdowych. Konkretyzacja zadan gmin
dokonuje sie drogg ustaw szczegdlnych. Odnoszac to stwierdzenie do przepisu art. 7
ust. 1 pkt 14 ustawy o samorzgdzie gminnym, ktéry do zadan wtasnych gminy zalicza
sprawy porzadku publicznego i bezpieczenstwo obywateli stwierdzi¢ nalezy, iz
zasadniczym narzedziem stuzgcym do przeciwdziatania wystepowania zagrozen w tym
wzgledzie, a takze wiasciwym do reagowania na poczynione juz naruszenia porzgdku

publicznego i bezpieczehstwa obywateli, sg wyodrebnione formacje i stuzby, czy to w
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postaci rzgdowych instytucji o zadaniach ogdlnych (Policja), czy to w charakterze
wyspecjalizowanych stuzb porzadkowych (stuzba ochrony ludzi, straz lesna itp.).
Pewnym ich uzupetnieniem sg formacje samorzgdowe w postaci strazy miejskich lub
gminnych, powofanych przede wszystkim dla dziatan w zakresie ochrony porzgdku, zas
w zakresie bezpieczenstwa jedynie do dziatan o charakterze pomocniczym. Nie oznacza
to, ze gmina jest zwolniona catkowicie z odpowiedzialnosci w tej dziedzinie, gdyz
réwniez na niej mogg spoczywac istotne obowigzki. Przyktadowo mozna wskazac, ze w
zakresie zachowania porzgdku publicznego istotng role odgrywa decyzja o zakazie albo
0 rozwigzaniu zgromadzenia publicznego, wydana ze wzgledu na to, ze odbycie
zgromadzenia albo jego przebieg moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w
znacznych rozmiarach (art. 8 pkt 2 i art. 12 ustawy z dnia 5.07.1990r. — Prawo o
zgromadzeniach — Dz. U. Nr 51, poz. 297). Nalezy tez wskaza¢, ze zgodnie z art. 11 ust.
1 ustawy z dnia 6.04.1990 r. o Policji (Dz. U. 22002 r. Nr 7, poz. 58) w brzmieniu
obowigzujgcym w dacie zdarzenia ,Przewodniczacy zarzgdu gminy lub powiatu moze
zgdac¢ od wtasciwego komendanta Policji przywrocenia stanu zgodnego z porzgadkiem
prawnym lub podjecia dziatan zapobiegajgcych naruszeniu prawa, a takze
zmierzajgcych do usuniecia zagrozenia bezpieczenstwa i porzgdku publicznego”.
Zadanie takie nie moze jednak dotyczyé czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych,
dochodzeniowo-$ledczych oraz czynnosci z zakresu $cigania wykroczen, wykonania
konkretnej czynnosci stuzbowej ani okresla¢ sposobu wykonania zadania przez Policje
(art. 11 ust. 2 tej ustawy).

Mozna przyjac¢, iz art. 7 pkt 14 ustawy o samorzgdzie gminnym w powigzaniu z
innymi bardziej szczegétowymi regulacjami (cho¢by wyzej wskazanymi) moze rodzic¢
odpowiedzialnos¢ gminy w przypadku zaniechania podjecia odpowiednich dziatan, jezeli
zdarzenia takie, z uwzglednieniem wykazania adekwatnego zwigzku przyczynowego,
bedzie zrédtem szkody. W niniejszej sprawie bierno$¢ organdw samorzgdu gminnego
mogtaby w przyczynowo — skutkowym tahcuchu zdarzen mie¢ znaczenie wowczas,
gdyby byta ona co najmniej jedng z istotnych przyczyn braku wtasciwych dziatah Policiji.
Dziatania Policji — jak to ustalono — byty profesjonalne i prawidtowe. Je$li tak, to trudno
bytoby ustali¢, w jaki sposdb bardziej aktywne dziatania pozwanej Gminy mogtyby
przesadzi¢ o wyzszej skutecznosci dziatan Policji. Wprawdzie zdaniem skarzgcego w
tych dziataniach zabrakto wystarczajgcej determinacji i skutecznosci, to jednak zarzut
ten jest gotostowny, gdyz poza ogolnymi sformutowaniami skarzgcy nie wskazuje, jakie

dziatania miata obowigzek podjgé Policja, by zapewni¢ wystarczajgcg ochrone
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powodowej Spoétce, a przede wszystkim nie wskazuje przepisow, jakie zostaty
naruszone przez Policje.

W tym kontekscie warto jednak wskazag, iz w swietle art. 1 ust. 2 ustawy o Policji
do podstawowych zadan Policji nalezg m.in. ochrona zycia i zdrowia ludzi oraz mienia
przed bezprawnymi zamachami naruszajgcymi te dobra (pkt 1) oraz ochrona
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, w tym zapewnienie spokoju w miejscach
publicznych oraz w $rodkach publicznego transportu i komunikacji publicznej, w ruchu
drogowym i na wodach przeznaczonych do powszechnego korzystania (pkt 2). Inne
uprawnienia Policji okresla szczegotowo art. 15 ustawy o Policji, wymieniajgc m.in.
prawo legitymowania osOb w celu ustalenia ich tozsamosci (pkt 1) oraz prawo
zatrzymywania oséb stwarzajgcych w sposéb oczywisty bezposrednie zagrozenie dla
zycia lub zdrowia ludzkiego, a takze dla mienia (pkt 3).

Srodki przymusu bezposredniego - stosownie do art. 16 ust. 1 Ustawy o Policji -
policjanci mogg stosowa¢ w razie niepodporzgdkowania sie wydanym na podstawie
prawa poleceniom organow Policji lub jej funkcjonariuszy. Nalezy jednak podkresli¢, ze
— stosownie do art. 16 ust. 2 ustawy o Policji - Policjanci mogg stosowac jedynie srodki
przymusu bezposredniego odpowiadajgce potrzebom wynikajgcym z istniejgcej sytuacii i
niezbedne do osiggniecia podporzadkowania sie¢ wydanym poleceniom. Zgodnie z § 2
ust. 1 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 17 wrzesnia 1990 r. w sprawie okreslenia
przypadkow oraz warunkéw i sposobow uzycia przez policjantow srodkéw przymusu
bezposredniego (Dz. U. Nr 70, poz. 410 ze zm.) ,Policjant powinien stosowac srodki
przymusu bezposredniego w taki sposéb, aby osiggniecie podporzgdkowania sie
wydanym na podstawie. prawa poleceniom powodowato mozliwie najmniejszg
dolegliwos¢”.

Warto w zwigzku z tym podkresli¢, ze w literaturze przedmiotu wskazuje sie — w
kontekscie zasad interwencji Policji w przebieg zgromadzen publicznych - iz
,odréznienia (...) wymaga sytuacja stosowania srodkéw przymusu wobec niektorych
0os6b, np. zaktdcajgcych przebieg zgromadzenia lub popetniajgcych czyny karalne, nie
wykluczajgca jednak przeprowadzenia bgdz kontynuowania zgromadzenia, od sytuacji
podjecia dziatan wobec wszystkich uczestnikbw zgromadzenia w postaci nakazu
opuszczenia okreslonego miejsca i nastepnie ewentualnie jego egzekwowania za
pomocg $rodkéw przymusu bezposredniego. O ile pierwsza sytuacja nie budzi raczej
watpliwosci, o tyle druga wymaga uwzglednienia zasady proporcjonalnosci z jednej

strony oraz zasady elastycznosci z drugiej. Srodki stosowane przez Policje winne byé
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adekwatne do zagrozenia porzadku prawnego. Odnoszgc to do realidw niniejszej
sprawy stwierdzi¢ nalezy, iz brak ,drastycznej” i skutecznej interwencji Policji nalezy
ocenia¢ z uwzglednieniem koniecznosci poszanowania roznych niekiedy pozostajgcych
ze sobg w konflikcie wartosci. Wprawdzie z ustalen faktycznych wynika, iz Policja nie
reagowata — przez zastosowanie srodkow przymusu — na przypadki zniszczenia
ogrodzenia, jednak nie jest to rownoznaczne z mozliwoscig postawienia jej zarzutu
bezprawnej biernosci. Owa ,bierno$¢” wynikata bowiem z dgzenia do zapobiezenia
eskalacji konfliktu, ktora tatwo mogta sie wymkng¢ spod kontroli i narazi¢ zycie lub
zdrowie i protestujgcych, jak i pracownikéw. Nic nie wskazuje na to, aby potencjalne
zaniechanie organow gminy miato tu znaczenie decydujgce. Dowodzgcy policjantami
Swiadek Stowinski stwierdzit m.in., ze ze wzgledu na wzburzenie protestujgcych nie
bytby w stanie zabezpieczy¢ placu budowy, nawet gdyby miat bez porownania wicksze
sity; przy zastosowaniu armatek wodnych i sit prewencyjnych mozna byto zaprowadzic
porzadek i zapewnic¢ bezpieczenstwo, ale na dtuzszg mete bytoby to nierealne.

Nie od rzeczy bedzie réwniez wskazac, iz w swietle dokonanych ustalen, o braku
drastycznej i skutecznej interwencji Policji przesgdzita ostatecznie decyzja samej
powodowej Spoétki, ktérej przedstawiciele nie domagali sie $rodkéw bardziej
drastycznych.

Powyzsze uwagi prowadzg do wniosku, ze ewentualne zaniechanie, ktére mozna
by przypisa¢ gminie (dotyczy to réwniez uzycia Strazy Miejskiej) — skadingd réwniez
dyskusyjne — nie pozostaje w adekwatnym zwigzku przyczynowo skutkowym ze szkoda,
ktorej naprawienia zgda strona powodowa. Nawet, gdyby bowiem dziatania gminy byty
optymalne (w trakcie zajS¢ z pazdziernika 2001 r. ipdzniej), to na podstawie
poczynionych w sprawie ustalen faktycznych nie mozna uznac¢, ze mialyby one istotny
wptyw na dziatania Polic;ji.

5. Ws8rdd przepisow, ktore miatyby rodzi¢ obowigzek podjecia przez wojewode
odpowiednich dziatan skarzgcy wskazat art. 15 pkt 4 i art. 16 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o administracji rzgdowej w wojewddztwie.

Zgodnie z art. 15 pkt 4 ustawy o administracji rzgdowej w wojewddztwie
wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministréw odpowiada za wykonywanie polityki rzgdu
na obszarze wojewodztwa, a m.in. zapewnia wspoétdziatanie wszystkich jednostek
organizacyjnych administracji rzgdowej i samorzgdowej dziatajgcych na obszarze
wojewodztwa i kieruje ich dziatalnosciag w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia,

zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom $rodowiska, bezpieczehstwa panstwa i utrzymania
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porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania kleskom
zywiotlowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich
skutkdéw na zasadach okreslonych w ustawach.

Stosownie natomiast do art. 16 ust. 1 tejze ustawy ,Wojewoda moze wydawac, w
zakresie wykonywania funkcji przedstawiciela Rady Ministrow, polecenia obowigzujgce
wszystkie organy administracji rzgdowej, a w sytuacjach nadzwyczajnych, o ktérych
mowa w art. 15 pkt 4, obowigzujgce rowniez organy samorzadu terytorialnego. O
wydanych poleceniach wojewoda niezwtocznie informuje wtasciwego ministra".

W mysl art. 9 pkt 4 ilekro¢ w ustawie jest mowa o poleceniu wojewody - nalezy
przez to rozumie¢ wezwanie do wykonania okreslonej czynnosci, z tym Ze skierowane
do organdw i pracownikow, ktorych jest on zwierzchnikiem, jest poleceniem stuzbowym,
a skierowane do innych organow i jednostek wykonujgcych administracje rzgdowg w
wojewodztwie - Srodkiem nadzoru. Wskazuje sie, ze poniewaz organy Policji sg w
uktadzie zespolonym z wojewodgq, polecenia kierowane do tych organéw sg poleceniami
stuzbowymi.

Z zestawienia wskazanych przepisow zdaje sie wynikac, ze wojewoda moze m.in.
udziela¢ wigzacych polecen witasciwym komendantom Policji (wezwa¢ do wykonania
okreslonej czynnoéci), gdyz zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o Policji ,Organami
administracji rzgdowej na obszarze wojewddztwa w sprawach, o ktérych mowa w art. 5
ust. 1, sg: 1) wojewoda przy pomocy komendanta wojewddzkiego Policji dziatajgcego w
jego imieniu albo komendant wojewoddzki Policji dziatajgcy w imieniu wtasnym w
sprawach: a) wykonywania czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-
Sledczych i czynnosci z zakresu Scigania wykroczen, b) wydawania indywidualnych
aktéow administracyjnych, jezeli ustawy tak stanowig, 2) komendant powiatowy (miejski)
Policji, 3)” komendant komisariatu Policji. Hipotetycznie wojewoda mogtby zatem wydac
wiasciwemu komendantowi Policji polecenie podjecia dziatah zapobiegajacych
zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia w niniejszej sprawie.

W kontekscie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za dziatania (zaniechania)
wojewody przepisy te miatyby znaczenie wéwczas, gdyby wykazano, ze interwencja
wojewody wptynetaby na skutecznos¢ dziatan Policji (takze po 18 pazdziernika 2001 r.).
Interwencja ta by¢ moze zadecydowataby o uzyciu wiekszych sit, ale mocno watpliwe -
zwazywszy na determinacje protestujgcych - czy Policja bytaby w stanie przez caty czas
trwania budowy zapewni¢ jej wystarczajgcg ochrone. Mozna zatozyC, ze bardziej

zdecydowane dziatania (uzycie s$rodkéw przymusu bezposredniego) zwiekszytoby
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skutecznos¢ dziatan Policji, w okreslonym czasie nie sposob jednakze uznac, aby takie
dziatania byly mozliwe do stosowania przez okres budowy i funkcjonowania staciji
benzynowej. Takie zatozenie nie bytoby realne. W kazdym razie ciezar udowodnienia
zwigzku przyczynowego miedzy zaniechaniem pozwanego Skarbu Panstwa
z nieskutecznoscig dziatan Policji (przesztych i ewentualnie przyszitych) spoczywat na
powodowej Spoétce. Zwigzek ten nie zostat wykazany, co skutkowato oddaleniem
powodztwa.

6. W Swietle obowigzujacego w czasie zdarzenia art. 420" k.c. nie ma watpliwosci
co do tego, iz gmina moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za niezgodne z prawem dziatanie
radnych i cztonkéw zarzgdu. Niezbedng przestankg odpowiedzialnosci jest jednak, po
pierwsze, bezprawnos$¢ dziatania funkcjonariusza, a po drugie, jego zwigzek z
wykonywaniem powierzonych mu czynnosci.

Niewatpliwie za bezprawne mozna uzna¢ dziatanie radnego L., ktéry - jak
ustalono podzegat do niszczenia mienia. Mniej oczywista jest ocena postepowania
radnego Rasia oraz wiceprezydenta Nowickiego. Uznanie ich dziatah za bezprawne jest
mocno watpliwe. Dziatania radnego Rasia nie polegaty na inspirowaniu protestujgcych,
W sensie sugerowania im konkretnych form protestow. Fakt, Zze cata Rada
jednoznacznie dezaprobowata budowe i dawata temu wyraz w spotkaniu z
mieszkancami moze by¢ wprawdzie uznany za udzielenie moralnego wsparcia, nie jest
to jednak réwnoznaczne z bezprawnoscig dziatania. W mysl art. 23 ust. 1 ustawy o
samorzgdzie gminnym ,Radny obowigzany jest kierowa¢ sie dobrem wspolnoty
samorzagdowej gminy. Radny utrzymuje statg wiez z mieszkancami oraz ich
organizacjami, a w szczegolnosci przyjmuje zgtaszane przez mieszkancéw gminy
postulaty i przedstawia je organom gminy do rozpatrzenia, nie jest jednak zwigzany
instrukcjami wyborcéw”. Jako reprezentant mieszkancéw wspolnoty samorzgdowej
radny ma niewatpliwie prawo do wypowiadania sie w kwestiach zywotnych dla tej
wspolnoty. Jest to niezbedny element zachowania wiezi z mieszkancami wspdlnoty
samorzgdowej. Dopdty, dopoki wypowiedzi radnych nie stanowig aprobaty lub zachety
do dziatan bezprawnych wydaje sie, ze granice bezprawnos$ci nie zostajg przekroczone.
Granic tych nie przekroczyt rowniez prezydent Nowicki, gdyz réwniez w jego przypadku
nie mozna mowi¢ o aprobacie lub zachecie do dziatan bezprawnych. Podejmowane
przez niego dziatania miaty niewatpliwie stuzy¢ rozwigzaniu sporu na drodze zgodnej z
prawem.

Bezprawnos¢ dziatania mozna dostrzec jedynie w zachowaniu radnego L.
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Zagadnienie sprowadza sie do tego, czy byly to dziatania podjete przy wykonywaniu
powierzonych czynnosci w rozumieniu art. 420" § 1 k.c.

Sad Najwyzszy w uchwale Petnego Skitadu Izby Cywilnej z dnia 15.11.1971 r.
przyjat, ze ze sformutowania ,przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci” wynika, iz
dla obcigzenia Panstwa odpowiedzialnoscig musi istnie¢c zwigzek miedzy
wykonywaniem powierzonej funkcjonariuszowi czynnosci a powstatg szkodg. Oznacza
to, ze odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa na zasadzie art. 417 i nast. k.c. jest wylgczona
wowczas, gdy funkcjonariusz wyrzgdzit szkode tylko przy sposobnosci wykonywania
powierzonej mu czynnosci. O tym, czy szkoda zostata wyrzgdzona przez
funkcjonariusza przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, czy tylko przy
sposobnosci jej wykonywania, decyduje cel dziatania sprawcy. Zgodnie z tym Skarb
Panstwa odpowiada tylko wowczas, gdy =zawinione dziatanie lub zaniechanie
funkcjonariusza bylo zwigzane z realizacjg celu wynikajgcego z powierzonej mu
czynnosci, chociazby byto ono nawet wynikiem nieudolnosci lub przekroczenia instrukcji
stuzbowej. Skarb Panstwa nie ponosi natomiast odpowiedzialnosci wtedy, gdy
funkcjonariusz, wykorzystujgc fakt powierzonej mu czynnosci, dgzy do osiggniecia
innego celu niz ten, ktéry wynika z powierzonej mu funkcji (np. czynno$¢ nalezgca do
powierzonego mu zakresu dziatania wykorzystuje do osiggniecia celu osobistego).

W doktrynie wskazuje sie, ze gtdbwna dziatalnos¢ radnych, polega na
uczestnictwie w pracach rady i jej komisjach. Jednakze radny ma obowigzek
utrzymywac statg wiez z wyborcami, przyjmowac zgtaszane postulaty i przedstawiaé je
organom gminy do rozpatrzenia. Jezeli wyrzadzi szkode przy wykonywaniu tych
wszystkich czynnosci, moze powsta¢ odpowiedzialno$¢ deliktowa jednostki samorzgdu
terytorialnego, albowiem réwniez w tym zakresie wykonuje on czynnosci
charakterystyczne dla jednostki samorzgdu terytorialnego jako zrzeszenia mieszkancow
danego terenu. W Swietle powyzszego nie mozna uznaé, ze w tak sprecyzowanym
ustawowo zakresie powierzonych czynnosci i sposobach ich realizacji miescito sie
zachowanie radnego L., ktory — jak ustalono — podzegat do uiszczenia mienia. Takie
zachowanie wykracza poza zakres powierzonej czynnosci, o0 czym przesgdza cel
dziatania tego radnego. Brak wiec podstaw do przypisania odpowiedzialnosci pozwanej
Gminy na takie dziatanie funkcjonariusza samorzgdowego.

Reasumujgc stwierdzi¢ nalezy, iz kasacja nie zawiera usprawiedliwionych

podstaw, co uzasadnia jej oddalenie (art. 393 k.p.c.).



