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z ograniczong odpowiedzialnoscia

Jakub Kusmierz

1. Wprowadzenie

Zabezpieczenie interesu podmiotu uczestniczacego jako strony
w postgpowaniu administracyjnym wymaga zapewnienia jego odpo-
wiedniej reprezentacji. Wadliwo$¢ reprezentacji strony w postgpowaniu
administracyjnym stanowi doniosty problem praktyczny. Nie tylko ni-
weczy ona bowiem skuteczno$¢ decyzji, ale tez czgstokro¢ dotyka istoty
dziatalno$ci podmiotu, ktérego dotyczy.

Skutki publicznoprawne zostaly juz szeroko oméwione w dorobku
doktryny i judykatury'. W ich $wietle status decyzji nie pozostawia
ztudzen. Dotychczas jednak nie powstala analiza wplywu wadliwo-
$ci reprezentacji na plaszczyZnie prawa prywatnego. Celem tej pracy
jest zarysowanie prywatnoprawnych konsekwencji wydania decyzji

! Zob. zamiast wielu Z.R. Kmiecik, Strona jako podmiot oswiadczert procesowych w poste-
powaniu administracyjnym, Warszawa 2008, s. 55-66; E. Sladkowska, Wydanie decyzji
administracyjnej bez podstawy prawnej lub z razqcym naruszeniem prawa w ogdlnym po-
stepowaniu administracyjnym, Warszawa 2013, s. 79-80; wyrok NSA z 21.6.2023 r.,
IT OSK 586/22, LEX nr 3608939; wyrok WSA w Szczecinie z 26.10.2023 r.,
1 SA/Sz 328/23, LEX nr 3633233.
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administracyjnej poprzedzonej postgpowaniem dotknigtym wadliwo-
$cia reprezentacji strony, a takze wskazanie zasad ponoszenia odpowie-
dzialnosci za wystapienie nieprawidtowosci.

Praca ma charakter kierunkowy. Przedstawione sa w niej gléwne
zalozenia i argumenty za stawianymi tezami, lecz dla zwigztosci nie to-
warzyszy im wyczerpujaca analiza problematyki. Stanowi przyczynek do

dalszych badari®.

2. Wystapienie szkody

Wydanie decyzji administracyjnej obarczonej wada, niezaleznie
od jej przyczyn, nalezy rozpatrywa¢ jako bezposrednie zrédlo (czynnik
szkodzacy) cywilnoprawnej szkody w majatku spétki. Co do zasady ta-
kie zdarzenie szkodzace spowoduje powstanie co najmniej jednej z jej
postaci — straty (damnum emergens) lub utraconych korzysci (fucrum
cessans). Ich wystapienie mozna uzna¢ za gléwne prywatnoprawne na-
stepstwo badanego problemu.

Szkoda wynikajaca z wadliwej decyzji obejmowaé bedzie przede
wszystkim uszczerbek spowodowany jej wykonaniem®. Najczesciej be-
dzie to ograniczenie lub utrata mozliwosci wykonywania petnych upraw-
nient whascicielskich wobec aktywéw spétki czy tez brak mozliwosci roz-
poczecia albo kontynuacji dziatalnosci, w szczegdlnosci reglamentowane;.
Nawet jednak w braku gospodarczych nastgpstw sensu stricto majatek
spotki zostanie uszczuplony o zbytecznie poniesione koszty udziatu
w wadliwym postgpowaniu, a ponadto o naktady dokonane w celu do-
prowadzenia sprawy do zgodnosci z prawem i interesem spétki.

2 Cho¢ zawarte w pracy rozwazania bezposrednio dotycza spétki z ograniczona odpo-
wiedzialnoscia, to maja odpowiednie zastosowanie do innych oséb prawnych.

3 Zob. P. Sobolewski, Arz.417", [w:] K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Ko-
mentarze Prawa Prywatnego, Warszawa 2024.
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Oprécz spétki do 0séb poszkodowanych zaliczy¢ mozna takze po-
$rednio jej wspSlnikéw, jak réwniez inne podmioty, ktére nieswiadome
wadliwosci decyzji moga chocby btednie dokonywaé swiadczen na rzecz
spoiki czy nie by¢ w stanie ich od niej uzyska¢.

3. Odpowiedzialno$¢ za szkode
3.1. Zwykle zasady ponoszenia odpowiedzialnosci

Za szkodg wyrzadzong ostateczng decyzjg administracyjna odpo-
wiada ex delicto Skarb Paristwa jako osoba prawna, ktéra poprzez swoja
statio fisci (dzialajaca w sferze imperium) bezprawnie zaniechata zbada-
nia uprawnienia przedstawiciela strony do jej reprezentowania i wydata
obarczong wada decyzje. Tym samym realizowane jest konstytucyjne
prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem
dziataniem organu wiadzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzecz-
pospolitej Polskiej z 2.4.1997 r.).

Ponoszenie odpowiedzialno$ci’ przez Skarb Paristwa w takich przy-
padkach reguluje art. 417" § 2 ustawy z 23.4.1964 r. — Kodeks cywilny®.
Zgodnie z jego dyspozycjg do zasadzenia odszkodowania wymagane jest
uzyskanie prejudykatu w postaci decyzji uchylajacej decyzje wadliwa
w postgpowaniu o stwierdzenie niewaznosci decyzji albo w postgpowa-
niu wznowionym’ (na podstawie odpowiednio art. 156 § 1 pkt 2 lub 4

4 Dz.U. 21997 ., nr 78 poz. 483 ze zm.

5 Artykut 161 § 3 k.p.a. w zw. z art. 421 k.c. nie znajduje zastosowania, bowiem przypad-
ki objgte dyspozycja tego przepisu nie odnosza si¢ do niezgodnego z prawem dziatania
organu wiadzy publicznej (zob. P. Sobolewski, [w:] Kodeks cywilny. .., art. 421, nt 7).

¢ Dz.U.z 2024 r. poz. 1061 ze zm. — dalej: k.c..

7 P. Gotaszewski, Art. 32, nb 10 [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023; wyrok WSA w Gdansku
2 4.10.2018 r., ITI SA/Gd 326/18, LEX nr 2568696.
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albo art. 145 § 1 ustawy z 14.6.1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego®).

3.2. Wspélodpowiedzialnosé oséb trzecich za zobowiazanie
odszkodowawcze Skarbu Paristwa

3.2.1. Wplyw wadliwosci reprezentacji na zasady ponoszenia
odpowiedzialnosci

Wystapienie wadliwosci reprezentacji w postgpowaniu poprze-
dzajacym wydanie wadliwej decyzji modyfikuje deliktowy stosunek
zobowiazaniowy, wprowadzajac drugi czynnik szkodzacy. Wynikiem
jest wielo$¢ dtuznikéw” (Skarb Padstwa oraz osoba odpowiedzialna za
wystapienie zjawiska). Wierzycielowi — spéice i ewentualnie pozostalym
poszkodowanym — powinny wiec przystugiwaé roszczenia do kazdej
z 0s6b, ktdre przyczynity si¢ do powstania uszczerbku w jej majatku®.
Nadmieni¢ nalezy, ze taczna wysoko$¢ zadanego $wiadczenia odszkodo-
wawczego nie moze przekroczyé wysokosci poniesionej szkody, tak by
nienaruszona pozostala prywatnoprawna zasada restytugji'.

Nieodzowne dla zaistnienia skutku odejscia od zwyktych zasad od-
powiedzialnosci, tj. zmiany stosunku zobowiazaniowego i mozliwosci
domagania si¢ naprawienia powstatego uszczerbku przez osoby inne niz

8 Dz.U. 22024 r. poz. 572.

9 Na temat wielosci dtuznikéw zob. szerzej P. Machnikowski, A. Smieja, Roszczenia re-
gresowe w stosunkach migdzy diuznikami solidarnymi, [w:] A. Olejniczak, Z. Radwariski
(red.), Prawo zobowigzar — cz¢sé ogdlna. System Prawa Prywatnego. Tom 6, Warszawa
2023, s. 726-734.

1 Zob. M. Kalifski, Zbieg roszczen, [w:] A. Olejniczak (red.), Prawo zobowiqzar — czegs¢
ogdlna. System Prawa Prywatnego. Tom 6, Warszawa 2023, s. 176-177.

" M. Kalidiski, Zasada restytucji, [w:] A. Olejniczak (red.), op. cit., s. 99.
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Skarb Paristwa, jest zachowanie jednosci szkody™. W takich przypad-
kach wspétistnienie dwéch czynnikéw szkodzacych — deliktu organu
administragji i deliktu osoby odpowiedzialnej za wadliwos¢ reprezenta-
¢ji — prowadzi do powstania pojedynczego nastgpstwa w postaci wadli-
wosci wydanej decyzji.

Z uwagi na szczegdlne uksztaltowanie odpowiedzialnosci Skarbu
Paristwa za dziatania w sferze imperium, wyltaczona jest mozliwos¢ bez-
posredniego domagania si¢ spelnienia $wiadczenia odszkodowawczego
za wydanie bezprawnej decyzji od drugiego dtuznika. Wszak bezposred-
nim Zrédlem szkody jest bezprawna decyzja, za$§ wadliwo$¢ reprezenta-
gji jako czynnik szkodzacy ma charakter posredni, niejako positkowy.
Wyréznienie drugiego czynnika pociaga takze za sobg zmiang sfery
praw Skarbu Paristwa i owocuje co do zasady przyznaniem uprawnienia
do dochodzenia przezen regresu od osoby winnej zaistnienia zjawiska.
Warto jednak zaznaczy¢, ze zwykle zasady ponoszenia odpowiedzialno-
$ci powinny znalez¢ odpowiednie zastosowanie w pozostatym zakresie,
niezmienionym wystapieniem wadliwosci reprezentacji.

Zasadne wydaje si¢ zatem wyréznienie nowego podtypu wspét-
odpowiedzialnosci osoby trzeciej za zobowigzania Skarbu Paristwa.
Cechuje si¢ ona rodzajowym podobienistwem do roszczeri regreso-
wych Skarbu Paristwa wynikajacych z art. 557 § 1 ustawy z 6.06.1997 r.
— Kodeks postgpowania karnego” czy tych ustanowionych art. 5
ustawy z 20.1.2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy

12 Por. M. Pyziak-Szafnicka, Przestanki odpowiedzialnosci solidarnej z art. 444 § 1 KC,
[w:] K. Osajda (red.), Prawo zobowiqza — cz¢s¢ ogdina. System Prawa Prywatnego.
Tom 5, Warszawa 2020, s. 404; M. Kalinski, Szkoda bezprawna, [w:] A. Olejniczak
(red.), op. cit., s. 38-39; wyrok SN z 20.11.2002 r., I CKN 859/00, LEX nr 78881.

P Dz.U. 22024 r. poz. 37 ze zm.

Y A. Matan, Razqce naruszenie prawa jako przestanka odpowiedzialnosci majgtkowej
[funkcjonariusza publicznego, Warszawa 2014, s. 128-132; P. Sobolewski, Arz. 417,
nt 59-60, [w:] K. Osajda (red.), op. cit.
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publicznych za razace naruszenie prawa®. W sprawach bliskich przed-
miotowi opracowania judykatura nie wypracowata jak dotad jedno-
litego stanowiska. Niemniej poglad o zasadnosci roszczenia zwrotnego
wyrazany jest coraz cz¢dciej'®. Powyzsze wskazuje na istnienie pewnej
tendencji do rozwoju instytucji wspétodpowiedzialnosci.

3.2.2. Wadliwo$¢ reprezentacji

Wisréd zrédet zjawiska wyrézni¢ mozna brak umocowania zarzadu
oraz prowadzenie spraw spotki sine mandatu przez osoby inne niz czfon-
kowie zarzadu w charakterze rzekomego petnomocnika (falsus procurator).

Pierwszy zestaw powodéw podzieli¢ mozna podiug aspektu tem-
poralnego (wobec wydania decyzji) na pierwotne i nastgpcze.

W gronie pierwotnych przyczyn wadliwosci reprezentacji bedzie
chociazby dokonanie czynnosci w postgpowaniu wbrew obowiazuja-
cym zasadom reprezentacji, ale tez brak mandatu na skutek rezygnacji,
odwotania, zawieszenia czy wygasnigcia. Wszystkie z nich mogg zaist-
nie¢ w wyniku zaniechania wpisu zmiany w rejestrze przedsi¢biorcéw.
Mimo ze ma on charakter deklaratoryjny, nieaktualno$¢ informacji
zwicksza ryzyko wystapienia bledu. Z kolei wsréd przyczyn nastgpezych
nalezy wyodrebni¢ uchylenie uchwaty o powotaniu cztonka zarzadu
konstytutywnym (ze skutkiem ex zunc) wyrokiem sadu na podstawie
art. 249 i n. ustawy z 15.9.2000 r. — Kodeks spétek handlowych?,

a takze pézniejsze ujawnienie istnienia pierwotnej niewaznos$ci uchwaty

5 Dz.U. z 2016 r. poz. 1169.

16 T. Partyk, A. Partyk, Dopuszczalnosé dochodzenia przez Skarb Patistwa, ktdry wyplacit
policiantowi Iub Zotnierzowi odszkodowanie z tytutu uszczerbku na zdrowiu, regresu
od sprawcy zdarzenia wywolujgcego szkodg, LEX 2017; zob. zamiast wielu cyt. tam
uchwata SN z 27.03.2008 r., III CZP 13/08, OSNC 2009, nr 5, poz. 67; wyrok SN
2 30.01.1998 r., III CKU 17/97, LEX nr 33244.

7 Dz.U. 22024 r. poz. 18 ze zm. — dalej: k.s.h.
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o powotaniu (ze skutkiem ex unc) wyrokiem sadu na mocy art. 252 k.s.h.,
przy czym nie jest to stricte nastgpcze wystapienie zjawiska z uwagi na
fakt, ze uchwata od poczatku byla niewazna.

Drugi zestaw jest zbiorczym okresleniem przyczyn o proweniencji
publiczno- i prywatnoprawnej. Zaliczaja si¢ do nich przypadki wadli-
wosci pelnomocnictwa, prokury®®, dzialanie oséb nieuprawnionych,
w tym wsp6lnikéw, jak réwniez inne przypadki.

Rozpatrujac wadliwo$¢ reprezentacji, w kontekscie zbiegu przy-
czyn powstania szkody, z perspektywy odpowiedzialnosci osoby trzeciej
(na zasadzie winy) stanowi ona kumulatywna przyczyne uszczerbku®,
nie bedac przy tym oddzielnym zdarzeniem szkodzacym. Poniewaz jest
jedynie jego czynnikiem, zachowana jest jednos$¢ szkody. Stwierdzi¢
przeto nalezy, iz z uwagi na zaistnienie zjawiska niezgodne z zasada-
mi prawa prywatnego, w szczeg6lnosci z funkcja odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, byloby przypisanie petnej odpowiedzialnosci pod-
miotowi, ktéry nie przyczynit si¢ w petni do powstania szkody.

3.2.3. Roszczenie zwrotne Skarbu Panfstwa

Podstawa prawng domagania si¢ przez Skarb Parstwa roszczenia
zwrotnego jest art. 441 § 2 k.c. Jego wysoko$¢ zalezy a casu ad casum.
Co do zasady Skarbowi Paristwa nalezny powinien by¢ regres cz¢$ciowy
w wysokosci zaleznej od stopnia przyczynienia si¢ do powstania szkody™.

' Do petnomocnictw w postgpowaniu administracyjnym wobec szczatkowej regulacji
administracyjnoprawnej stosuje si¢ przepisy prawa cywilnego, tak zamiast wielu zob.
PM. Przybysz, Art. 32, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizo-
wany, Warszawa 2024; wyrok NSA z19.11.2010 r., I OSK 1753/09, LEX nr 746768.

19 Zob. wigcej M. Kaliriski, Rzeczywisty zbieg roszczer, [w:] A. Olejniczak (red.), op. cit.,
s. 155-156; 2. Sobolewski, Arz. 361, nt 25-26, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), op. cit.

2 . Borysiak, Art. 441, nt 51-53.1, [w:] K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. Komentarz.
Komentarze Prawa Prywatnego, Warszawa 2024.
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W przypadku zas, gdy wspétodpowiedzialnym jest cztonek or-
ganu, powstaje pytanie o zasadnos$¢ uzycia okreslajacego wing organu
art. 416 k.c. Znajdzie on zastosowanie w przypadku oséb prawidtowo
powotanych i umocowanych do dziatania*. Skarb Paristwa dochodzi¢
moze wtedy swojego roszczenia regresowego od poszkodowanej spotki,
ktérej z kolei przystuguje roszczenie zwrotne do bezposrednio odpowie-
dzialnego czlonka organu (zgodnie z przepisami wlasciwymi danemu
rodzajowi organuy).

3.3. Krag podmiotéw wspétodpowiedzialnych

Krag odpowiedzialnych solidarnie ze Skarbem Paristwa za wydanie
wadliwej decyzji administracyjnej obejmuje wszystkie podmioty, kté-
rym przy zastosowaniu adekwatnego zwiazku przyczynowego mozna
przypisa¢ spowodowanie wadliwosci reprezentacji. Za osoby zaliczajace
si¢ do tego grona nalezy uznaé — w zaleznosci od przypadku — przede
wszystkim rzekomego petnomocnika, osobg, ktéra udzielita petno-
mocnictwa, nie majac do tego uprawnieri (np. wspélnika spétki®?),
a takze cztonkéw zarzadu i organu nadzoru.

Poszczegblne z wymienionych powyzej oséb ponosi¢ beda odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawcza w rezimie im wlasciwym. Zatem rze-
komy pelnomocnik bedzie najpewniej obcigzony obowiazkiem napra-
wienia szkody na podstawie art. 103-104 k.c. W kolejnym przypadku
osoba, ktéra udzielita wadliwego pelnomocnictwa, czyli ponosi za to

2 W. Dubis, Art. 416, nt 1, [w:] red. P. Machnikowski (red.), Zobowigzania. Czes¢ ogol-
na. Tom II. Komentarz, Warszawa 2024.

2 7. Jara, Art. 151, nb 41, [w:] Z. Jara (red.), Kodeks spétek handlowych. Komentarz,
Warszawa 2024; zob. réwniez A. Kidyba, Art. 151, [w:] M. Dumkiewicz, A. Kidy-
ba (red.), Komentarz aktualizowany do art. 1-300 Kodeksu spdtek handlowych, Warsza-
wa 2024; wyrok SN z 24.11.2009 ., V CSK 169/09, LEX nr 627248.
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bezposrednia wing, odpowiada¢ bedzie na zasadach ogélnych. Po-
szkodowani beda mogli takze zada¢ naprawienia szkody od cztonkéw
organéw sp6tki za szkode wyrzadzong przez m.in. dopuszczenie do
wydania decyzji administracyjnej obarczonej wada. Analogicznie zna-
czenie bedzie miato nieszanowanie wadliwosci reprezentacji podmio-
tu w toku postgpowania administracyjnego, jak réwniez ewentualny
brak niezwlocznego dziatania w celu eliminacji skutkéw zaistniatego
uszczerbku.

4. Podsumowanie

Wydanie decyzji administracyjnej w sytuacji wystapienia wadliwo-
$ci reprezentacji strony w poprzedzajacym je postgpowaniu moze rodzi¢
skutki prywatnoprawne w postaci szkody w majatku spétki — strony,
a takze obowiazku jej naprawienia. Widoczna jest réznica pomiedzy
standardowym przypadkiem przypisania odpowiedzialnosci Skarbowi
Panistwa za wyrzadzenie szkody przez wydanie decyzji administracyjnej
a takim, ktéry spowodowany byl wadliwoscia reprezentacji w poprze-
dzajacym ja postgpowaniu. Differentia specifica drugiej klasy przypad-
kéw jest przyznanie Skarbowi Pafstwa uprawnienia do dochodzenia
roszczenia zwrotnego od osoby wspétodpowiedzialnej za wystapienie
wadliwosci decyzji przez spowodowanie albo dopuszczenie do wysta-
pienia wadliwosci reprezentacji. Diuznicy solidarni odpowiada¢ beda za
wyrzadzong swoimi dziataniami lub zaniechaniami szkod¢ na zasadach
sobie wlasciwych.
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