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Nowe rozwigzania ustawowe

Naprawienie szkody poniesione;
w zwigzku z wykonywaniem zadan
ochrony ludnosci i obrony cywilnej

Problematyka realizacji zadan dotyczacych ochrony ludnosci przed rézno-
rodnymi zagrozeniami oraz obrony cywilnej stala sie aktualna w niespo-
kojnych czasach. Ze §cisle prawnej perspektywy' wspomniane zagadnienia
sa szczegllnie wazne ze wzgledu na wejscie w zycie ustawy z 5 grudnia
2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej?. Przedmiotem artykutu
jest jeden z jej aspektéw, tj. odpowiedzialnos¢ i naprawienie szkody wyrza-
dzonej w zwigzku z realizacjg zadan przewidzianych w ustawie. Autor od-
nosi sie zaréwno do jej przepiséw, jak i innych aktéw prawnych istotnych
z punktu widzenia tytulowej problematyki, zwtaszcza Kodeksu cywilnego,
jak réwniez wybranych tez zaprezentowanych w literaturze przedmiotu.

WOJCIECH ROBACZYNSKI N .
wraz z realizacja przez organy publiczne

programéw w tym zakresie. Warto zwrd-
Zadan z dziedziny ochrony ludnosci i obro- ci¢ uwage zwlaszcza na Program ochrony
ny cywilnej zapewne bedzie przybywalo ludnodci i obrony cywilnej, przyjmowany

Z ogodlnych opracowan dotyczacych ustawy o ochronie ludnoéci i obronie cywilnej zob. w szczegélnosci: J. Dolny:
Projektowane zadania organdéw samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony ludnosci i obrony cywilnej, Opi-
nie i komentarze FRDL, opinia nr 13/2024; J. Dolny: Zadania organéw samorzadu terytorialnego w zakresie
podmiotéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej) w mys| ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, ,,Przeglad
Legislacyjny” nr 2/2024; K. Chochowski: Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej jako przejaw zmian
w prawie administracyjnym i administracji publicznej, ,Acta luridica Resoviensia” nr 3/2025; T. Pawtuszko:
Ochrona ludnosci. Organizacja nowego systemu bezpieczenstwa powszechnego, Warszawa 2025; H. Izdebski:
Projekt ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej — wreszcie? Projekt rézny od kolejnych wersji projektu
ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski zywiotowej z lat 2022-2023, Fundacja im. Stefana Batorego.
Dz.U. z 2024 r. poz. 1907; dalej: ustawa o ochronie ludnosci; u.o.l.o.c. Ustawa — z wyjatkiem niektérych
jej przepiséw — weszta w zycie 1.1.2025.
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w drodze uchwaly przez Rade Ministréw,
napodstawie art. 156 ust. 1 u.o.l.o.c. Okre-
§la on w szczegdlnosci sposdb finansowania
zwiazanych z tym zadan. Program opra-
cowuje sie na okres 5 lat, z przewidziana
aktualizacja (art. 156 ust. 5 u.o.l.0.c.)’.
Nadzér nad jego realizacja sprawuje mi-
nister whaéciwy do spraw wewnetrznych,
ktéry monitoruje wykorzystanie Srodkéw
(art. 156 ust. Su.o.l.o.c.). Obecnie jest reali-
zowany Program na lata 2025-2026; Rada
Ministréw podjeta uchwate nr 72 w spra-
wie jego zatwierdzenia 27 maja 2025 r.*
W tym wypadku odstgpiono od wydania
rozporzadzenia, cho¢ trudno powiedzie(,
czym bylo to podyktowane. Opis podej-
mowanych dziatan wykraczatby znacznie
poza ramy niniejszego opracowania, wy-
starczy jednak zauwazy¢, ze ich réznorod-
nos¢ i wielokierunkowo$¢ moze w kon-
kretnych warunkach doprowadzi¢ do sy-
tuacji, w ktérej okreslony podmiot dozna
uszczerbku wymagajacego rekompensaty.

Odpowiedzialno$¢ za szkody
przy realizacji zadan

Przedmiotem niniejszego opracowania jest
jeden z wielu aspektéw ustawy o ochro-
nie ludnosci, tj. odpowiedzialnos¢ i napra-
wienie szkody wyrzadzonej w zwiazku
zrealizacjg przewidzianych w niej zadan.
Z tego punktu widzenia podstawowe
znaczenie ma to, ze zawiera ona odrebny

rozdzial po§wiecony tym zagadnieniom,
tj. 12, zatytutowany ,Odszkodowanie
za szkody poniesione w zwiazku z wyko-
nywaniem zadan ochrony ludnosciiobrony
cywilnej oraz §wiadczenie odszkodowaw-
cze dla cztonkéw personelu obrony cy-
wilnej” (art. 158-165). Powotane przepisy
stanowia podstawe zadania naprawienia
szkody, a zarazem wskazuja zasady i zakres
odpowiedzialnosci za te przedstawione
w rozdziale 12 ustawy o ochronie ludnoéci.
Trzeba przy tym podkresli¢, ze rozwazania
beda dotyczy¢ czaséw pokoju. Poza zakre-
sem opracowania pozostang kwestie ure-
gulowane w art. 165 u.o.l.o.c., dotyczace
$wiadczen odszkodowawczych przystu-
gujacych osobom powotanym do stuzby
w obronie cywilnej lub cztonkom ich ro-
dzin w czasie stanu wojennego lub w cza-
sie wojny.

Z punktu widzenia odpowiedzialno-
$ci cywilnej podstawowe znaczenie ma
art. 158 u.o.l.o.c., statuujacy przestan-
ki przyznania odszkodowania za szkody
poniesione w zwigzku z wykonywaniem
zadati ochrony ludno$ci i obrony cywilne;j.
Zgodnie zust. 1 artykutu, kto w zwigzku
zwykonywaniem zadan ochrony ludnosci
lub zadati obrony cywilnej poniést szkode
na osobie lub szkode na mieniu, ma prawo
do odszkodowania na podstawie niniej-
szego rozdzialu, o ile nie przystuguje ono
na mocy odrebnych przepiséw®.

Nalezy zaznaczy¢, ze Program nie jest programem wieloletnim w rozumieniu art. 136 ustawy z 27.8.2009
o finansach publicznych (art. 156 ust. 3 u.o.l.o.c.).
Uchwata nr 72, M.P. poz. 541. Nalezy zaznaczy¢, ze delegacja ustawowa zawarta w art. 156 ust. 9 u.o.l.o.c.

przewiduje wprowadzenie uszczegoétowienia Programu w drodze rozporzadzenia, jednak tre$¢ aktualnego
Programu zostata zatwierdzona juz po wymaganych uzgodnieniach.

> Ramy opracowania nie pozwalaja na kompleksowe przedstawienie zagadnien odpowiedzialno$ci odszko-
dowawczej wynikajacych z art. 158 ustawy. Na marginesie trzeba jednak podkresli¢, ze zgodnie z art. 159
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Ostatni cytowany fragment budzi wat-
pliwos¢ co do tego, w jakim stosunku po-
zostaja przepisy o odszkodowaniu zawarte
w ustawie o ochronie ludnosci oraz ogélne
podstawy odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej, w szczegblnosci uregulowane
w Kodeksie cywilnym®. Zdaniem ko-
mentatora, przez ,(...) pojecie »odrebne
przepisy« powinno sie rozumie¢ wszelkie
ustanowione prawem publicznym tryby
odszkodowawcze: czy to administracyjno-
prawne, czy »klasyczne« cywilnoprawne
regulacje”. Takie stanowisko zastanawia
jednak w kontekscie zawartych w Kodeksie
cywilnym przepiséw o odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej podmiotéw sprawuja-
cych wtadze publiczna za szkody wyrza-
dzone przez niezgodne z prawem wyko-
nywanie tej wladzy (art. 417 i nast. k.c.).
Bez przeprowadzenia stosownego postepo-
wania sadowego trudno oceni¢ (a zwlaszcza
nie moze tego dokona¢ organ administra-
cyjny, ktéry decyduje o odszkodowaniu
na podstawie przepiséw ustawy o ochronie
ludnosci), czy w konkretnym przypadku
roszczenie na podstawie art. 417 k.c. bytoby
zasadne. Poza tym trudno byloby przyijac,
aby wprowadzenie rozwiazan zawartych
w rozdziale 12 ustawy o ochronie ludno-
$ci nie miato z zalozenia poprawi¢ sytu-
acji podmiotéw zagrozonych doznaniem
uszczerbku w zwiazku z realizacja zadan
przewidzianych ta ustawg. Z tego punktu

widzenia za odrebne przepisy w rozumie-
niuart. 158 ust. 1 u.0.l.o.c. moga by¢ uzna-
ne przepisy innych ustaw szczegdlnych,
nie za$ ogdlne reguly odszkodowawcze Ko-
deksu cywilnego. W szczegdlnosci dotyczy
to ustawy z 22 listopada 2002 r. o wyréw-
nywaniu strat majgtkowych wynikajacych
zograniczenia w czasie stanu nadzwyczaj-
nego wolnoéci i praw czlowieka i obywate-
la®, ktéra okresla podstawy, zakres i tryb
wyréwnywania takich strat, powstalych
w nastepstwie ograniczenia wolnosci i praw
czlowiekai obywatela w czasie stanu nad-
ZWyczajnego: stanu wojennego, stanu wy-
jatkowego lub stanu kleski zywiotowe;j.
Zastosowanie przepisow ustawy o wyrow-
nywaniu strat majgtkowych bedzie miato
pierwszenistwo w odniesieniu do uszczerb-
kéw doznanych w wypadku wprowadze-
nia jednego z wymienionych stanéw nad-
zwyczajnych oraz ograniczenia w zwigzku
z tym wolnosci lub praw czlowieka i oby-
watela wskazanych w art. 233 Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej, przy jedno-
czesnym wykonywaniu zadania bedace-
go skutkiem realizacji ograniczen i praw
oraz wystapienia w zwiazku z tym szkody
polegajacej na stratach majatkowych®. Dla
wykladni przepiséw ustawy o ochronie
ludno$ci bardzo istotne znaczenie ma to,
ze nie wprowadzono do niej, w odréznieniu
od ustawy o wyréwnywaniu strat majatko-
wych, przepisu przewidujacego wylaczenie

u.o.l.o.c. przepisy niniejszego rozdziatu stosuje sie odpowiednio do szkéd poniesionych w zwiazku z éwicze-

niami z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilne;j.

6 Ustawa z 23.4.1964 — Kodeks cywilny, Dz.U. z 2026 r., poz. 795, t.j., dalej takze k.c.

7 Por. A. Pokrywczynski: Komentarz do art. 158 u.o.l.o0.c., pkt IV.8 [w:] Ustawa o ochronie ludnosci i obronie

cywilnej. Komentarz + wzory do pobrania, B. Skébel (red.), Legalis, Warszawa 2025.
8 Dz.U.z2002r. nr 233 poz. 1955; dalej: ustawa o wyréwnywaniu strat majatkowych.
9 A. Pokrywczynski: Komentarz do art. 158 u.o.l.o.c., pkt IV.9..., op.cit.
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czesci postanowien Kodeksu cywilnego
o odpowiedzialnosci deliktowej. Zgodnie
zart. 2 ust. 3 ustawy o wyréwnywaniu strat
majatkowych do odszkodowania stosuje
sie przepisy Kodeksu cywilnego, z wyla-
czeniem art. 415-4202. W wylaczonym
zakresie mieszcz3 sie te przepisy Kodek-
su cywilnego, ktére przewiduja odpowie-
dzialno$¢ podmiotéw wykonujacych wha-
dze publiczna, tj. art. 417-4172 k.c. Skoro
ustawa o ochronie ludnosci nie zawiera
takiego generalnego wylaczenia, to wspo-
mniane przepisy moga potencjalnie mie¢
zastosowanie. Mozliwosci ich zastosowa-
nia nie wylacza z kolei art. 421 k.c., zgod-
nie z ktérym art. 417, art. 417'i art. 4172
nie stosuje sie, jezeli odpowiedzialnos¢
za szkode wyrzadzong przy wykonywa-
niu wladzy publicznej jest uregulowana
w przepisach szczegélnych. Chodzi o to,
ze ustawa o ochronie ludnosci — o czym
bedzie dalej mowa — nie odnosi sie do
kwestii zgodno$ci z prawem dziatat zwia-
zanych z wykonywaniem wtadzy publicz-
nej, nie wszystkie tezzadania realizowane
na jej podstawie beda mogtly by¢ uznane
za wykonywanie takiej wtadzy. Wydaje
sie zatem, ze prawidlowe bedzie ustale-
nie, ze przepisy Kodeksu cywilnego o wy-
konywaniu wladzy publicznej nie beda
wylaczone przez ustawe o ochronie lud-
noéci ze wzgledu na inny zakres jej stoso-
wania w poréwnaniu z art. 417-417 k.c.
Ich wytaczenie wymagatoby wprowadze-
nia rozwiazania analogicznego do art. 2
ust. 3 ustawy o wyréwnywaniu strat ma-
jatkowych. W konsekwencji zatem, w nie-
ktérych przypadkach, realizacja zadan
przewidzianych ustawg o ochronie lud-
no$ci moze by¢ oceniana przez pryzmat
art. 417-417% k.c.

-373 -

Trzeba w tym miejscu zaznaczy¢, ze przy
interpretacji przepiséw ustawy o ochronie
ludnosci w czesci dotyczacej odszkodowa-
nia niewielkie znaczenie ma uzasadnie-
nie projektu, ktére mogloby mie¢ walor
wyktadni autentycznej. Jest ono jednak
bardzo lakoniczne i w zasadzie nie zawiera
wyttumaczenia rozwigzan w zakresie od-
szkodowania, lecz jedynie pewne streszcze-
nie postanowien ustawy w tym zakresie.
W uzasadnieniu, w czesci zatytutowanej
,Odszkodowania za szkody poniesione
w zwigzku z wykonywaniem zadan ochro-
ny ludno$ciiobrony cywilnej”, stwierdzono
m.in.: W projekcie ustawy zostaty okre-
Slone zasady i tryb przyznawania odszko-
dowania za szkody poniesione w zwigzku
zwykonywaniem zadan ochrony ludnosci
i obrony cywilnej oraz zasady i tryb przy-
znawania §wiadczef odszkodowawczych
dla cztonkéw personelu obrony cywilne;.
Proponuje sie zatem, aby odszkodowanie
bylo przyznawane na pisemny wniosek po-
szkodowanego lub jego nastepcéw praw-
nych. (...) Decyzje w sprawie odszkodowa-
nia bedzie przyznawal wojewoda wlasciwy
ze wzgledu na miejsce wykonywania zadan
ochrony ludnosci (...). Decyzja powinna
by¢ wydana niezwlocznie, nie p6zniej
jednak niz w terminie trzech miesiecy
od dnia zlozenia wniosku o odszkodo-
wanie. Od decyzji wojewody w sprawie
odszkodowania bedzie przystugiwato od-
wotlanie do ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych. (...) od ostatecznej de-
cyzji w sprawie odszkodowania wydanej
w drugiej instancji bedzie przystugiwat
sprzeciw do sadu powszechnego, wlasci-
wego ze wzgledu na siedzibe wojewody,
ktéry wydat decyzje w pierwszej instan-
cji. (...) Z chwila wniesienia sprzeciwu
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decyzje w sprawie odszkodowania utra-
ca moc w calo$ci, za$ pierwotny wniosek
o odszkodowanie zastapi pozew. Bedzie
on rozpoznawany na zasadach okreslonych
w przepisach ustawy z 17 listopada 1964 r.
—Kodeks postepowania cywilnego (...)"°.
Jak z tego wynika, uzasadnienie projek-
tu ma walor jedynie opisowo-sprawoz-
dawczy, nie ttumaczy natomiast genezy
iistoty mechanizméw odszkodowawczych
(poza kwestig uzasadnienia wprowadzenia
trybu administracyjno-sagdowego, o czym
bedzie nizej mowa).

Zakres prawa do odszkodowania

W kolejnych ustepach art. 158 u.o.l.o.c.
uszczegbétowiono zakres prawa do od-
szkodowania, co prowadzi do ponizszych
ustalen.

Przede wszystkim aktualne pozosta-
je tradycyjne cywilistyczne rozréznie-
nie miedzy szkoda w mieniu a szkoda
na osobie'. Z punktu widzenia analizo-
wanych przepiséw ma to znaczenie o tyle,
ze odmiennie okres§lono zakres szkody
uprawniajacej do zadania odszkodowa-
nia. Odszkodowanie za szkode w mieniu
jest ograniczone do szkody rzeczywistej
(art. 158 ust. 2 u.o.l.o.c.). W wypadku
braku odmiennego okreslenia nalezy ro-
zumied przez to damnum emergens w zna-
czeniu przyjmowanym w nauce i orzecz-
nictwie z zakresu prawa cywilnego'?.

10 Sejm X Kadencji, druk nr 664.

Ustawa o ochronie ludno$ci nie zajmuje
sie kwestig rodzajéw i wysokos$ci rekom-
pensaty w odniesieniu do szkody na oso-
bie. Zgodzi¢ nalezy sie z przedstawiona
w piSmiennictwie teza, ze powinny zna-
lez¢ tu zastosowanie regulacje Kodeksu
cywilnego, w szczegdlnosci art. 444 § 1
k.c., zgodnie z ktérym w razie uszkodzenia
ciata lub wywotania rozstroju zdrowia na-
prawienie szkody obejmuje wszelkie wy-
nikte z tego powodu koszty, za$ na zadanie
poszkodowanego zobowigzany do napra-
wienia szkody powinien wylozy¢ z géry
sume potrzebna na koszty leczenia, a je-
zeli stal sie on inwalidg, takze sume po-
trzebna na koszty przygotowania do innego
zawodu'3. W literaturze zauwazono tez,
ze odmiennie niz w sytuacjach wskaza-
nych w art. 165 u.o.l.o.c., ,odszkodowa-
nie powinno przybra¢ formule wyplaty
jednorazowej kwoty, nie przewiduje sie
tuwyplacania renty”'. Taki wniosek wy-
daje sie prawidlowy na podstawie analizy
interesujacych nas przepiséw, gdyz renta
przewidziana jest odrebnie w art. 165
u.0.l.o.c. w odniesieniu do $wiadczefi od-
szkodowawczych przystugujacych osobom
powolanym do stuzby w obronie cywilnej
lub cztonkom ich rodzin w czasie stanu
wojennego lub w czasie wojny. Nie jestem
jednak pewien, czy wylaczenie mozli-
wosci przyznania renty w czasie pokoju
na podstawie ustawy o ochronie ludno$ci

I Literatura na ten temat jest bardzo obszerna. Zob. przyktadowo: M. Watachowska: Zadoséuczynienie pieniezne
za doznana krzywde, Torun 2007; M. Kalinski: Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2011; J. Matys:
Model zadoséuczynienia pienieznego z tytutu szkody niemajatkowej w kodeksie cywilnym, Warszawa 2010.

12O pojeciu damnum emergens zob. blizej M. Kalinski, op.cit.

13- A. Pokrywczynski: Komentarz do art. 158 u.o.l.o.c., pkt 11.6..., op.cit.
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ma swoje glebsze uzasadnienie. Wydaje
sie, ze standard ochrony poszkodowanego
w tym zakresie nie powinien by¢ istotnie
nizszy, niz wedlug ogélnych regut Kodeksu
cywilnego (art. 444 § 2i 3 k.c.)".

Jezeli wskutek wykonywania zadan
ochrony ludno$ci nastgpita §mier¢ osoby,
prawo do odszkodowania przystuguje
jej spadkobiercom, o ile nie przystuguje ono
na mocy odrebnych przepiséw (art. 158
ust. 3u.0.l.o.c.). Przepis ten ma na celu za-
gwarantowanie ochrony takze tym, ktérzy
dziedzicza po $mierci osoby bezposrednio
poszkodowanej. Lege non distinguente do-
tyczy to zaréwno spadkobiercéw ustawo-
wych, jak i testamentowych. Nie musza
zatem by¢ to czlonkowie najblizszej rodziny.

Odszkodowanie nie przystuguje, jezeli
szkoda majatkowa powstata z winy po-
szkodowanego lub z winy osoby trzeciej,
za ktéra Skarb Paristwa nie ponosi odpo-
wiedzialnosci (art. 158 ust. 4 u.o.l.o.c.).
Przepis ten jest sformulowany jak przepisy
kodeksowe statuujace okolicznosci egzone-
racyjne, tj. okoliczno$ci zwalniajace od od-
powiedzialnosci nazasadzie ryzyka. Warto
przy tym zauwazy¢, ze w ujeciu Kodeksu
cywilnego mowa jest o szkodzie wyrzadzo-
nej ,wylacznie z winy poszkodowanego”,
anie ,zwiny poszkodowanego”. W tym uje-
ciu znaczenie ma wskazanie, ze zawinione
zachowanie poszkodowanego jest jedy-
na przyczyna szkody. Nie ma to jednak
w tym przypadku zasadniczego znaczenia

konstrukcyjnego, stanowi natomiast istot-
ny argument za uznaniem odpowiedzial-
noscizart. 158 u.o.l.o.c. za odpowiedzial-
no$¢ na zasadzie ryzyka. W tym kontekscie
warto zauwazy¢, ze art. 3 ust. 2 ustawy
o wyréwnywaniu strat majatkowych za-
wiera inne sformutowanie, idace w kie-
runku wyznaczonym przez art. 435 k.c.
Zgodnie z tym przepisem, odszkodowa-
nie nie przyshuguje, jezeli szkoda powstata
wylacznie z winy poszkodowanego (pod-
kresl. autora) lub z winy osoby trzeciej'°.
Brak blizszego wyjasnienia tych kwestii
w uzasadnieniach projektéw obu ustaw
nie pozwala sformutowac tezy, czy zr6z-
nicowanie to miato stuzy¢ jakiejs zatozonej
koncepciji, czy tez— co wydaje si¢ bardziej
prawdopodobne —wynika z nieprzywiazy-
wania wystarczajacej uwagi do znaczenia
klasycznych” sformutowan cywilistycz-
nych. Co ciekawe — cho¢ nie wiadomo,
czy takie bylo rzeczywiste zamierzenie
ustawodawcy — wéréd okolicznosci wyta-
czajacych prawo do odszkodowania brak
jednej z klasycznych okoliczno$ci egzone-
racyjnych w postaci sity wyzszej. Przyj-
mujac zasade racjonalnosci ustawodawcy
wypada uzna¢, ze pominiecie sity wyz-
szej w art. 158 ust. 4 u.o.l.o.c. swiadczy
o zaostrzeniu odpowiedzialnosci Skarbu
Pafistwa w tym zakresie w poréwnaniu
z regutami kodeksowymi.

Roszczenie o odszkodowanie przecho-
dzi na nastepcéw prawnych uprawnionego

15 Przepisy te maja nastepujace brzmienie: § 2. Jezeli poszkodowany utracit catkowicie lub czesciowo zdolno$é
do pracy zarobkowej albo jezeli zwiekszyly sie jego potrzeby lub zmniejszyty widoki powodzenia na przysztosc,
moze on zada¢ od zobowiazanego do naprawienia szkody odpowiedniej renty. § 3. Jezeli w chwili wydania
wyroku szkody nie da sie doktadnie ustali¢, poszkodowanemu moze by¢ przyznana renta tymczasowa.

16 Nalezy zaznaczy¢, ze art. 435 k.c. odnosi sie wprawdzie do innej kwestii, tj. odpowiedzialno$ci za szkody wyrza-
dzone przez ruch przedsiebiorstwa, jednak przepis ten wyraza ogélna zasade zwolnienia od odpowiedzialnosci.
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(art. 158 ust. 5 u.0.l.o.c.). Nie jest przy
tym jasne, czy dotyczy to tylko roszczet
odszkodowawczych w wypadku szkod
majatkowych (jak w Kodeksie cywil-
nym), czy takze roszczen z tytutu szkéd
niemajatkowych na osobie. W odniesie-
niu do tych ostatnich dziedziczenie rosz-
czen odszkodowawczych jest ograniczone
na podstawie art. 445 § 3 k.c., zgodnie
z ktérym roszczenie o zado$¢uczynienie
przechodzi na spadkobiercéw tylko wtedy,
gdy zostato uznane na pismie albo gdy po-
woédztwo zostalo wytoczone za zycia po-
szkodowanego. Brak takiego ograniczenia
moze sugerowac rozszerzenie zakresu dzie-
dziczenia roszczen odszkodowawczych
na podstawie ustawy o ochronie ludnosci.
Rozwigzanie to nie wydaje sie najszczesliw-
sze, gdyz nie ma dostatecznego uzasadnie-
nia modyfikacja ogélnych kodeksowych
zasad w odniesieniu do tej akurat kwestii.

Nie ma natomiast podstaw do réznico-
wania kregu podmiotéw uprawnionych
do odszkodowania na podstawie ogdl-
nych zasad. W pismiennictwie podkre-
§la sie, ze: ,Uprawnionym do odszkodo-
wania jest podmiot, ktéry ponidst szkode
w zwiazku z wykonywaniem zadafi ochro-
ny ludnosci lub zada obrony cywilnej,
orazjego nastepcy prawni. (...) Poszkodo-
wanymi moga by¢ wiec: 1) osoby fizyczne;
2) osoby prawne; 3) jednostki organizacyj-
ne nieposiadajace osobowosci prawnej”V.
Nalezy zgodzi¢ sie z tym stanowiskiem,
niemniej, z oczywistych wzgledéw, kwe-
stie odszkodowania za szkody na osobie
pojawig sie wylacznie wéwczas, gdy bedzie

mowa o poszkodowanym bedacym osobg
fizyczna.

Watpliwosci budzi jednak zaprezento-
wana w literaturze interpretacja, zgodnie
z ktéra skoro odszkodowanie jest przy-
znawane za szkode powstala ,w zwigzku
z wykonywaniem zadaf ochrony ludno-
$ci”, zas$ zgodnie z art. 5 u.0.l.o.c. zadania
te sa przypisane organom ochrony ludnosci
i obrony cywilnej oraz podmiotom ochro-
ny ludnosci i obrony cywilnej, to: , Szkode
mozna wiec ponie$¢ wylacznie, gdy zadanie
bedzie wykonywane przez organ lub pod-
miot ochrony ludnos$ci/obrony cywilnej
(a doktadnie - przez ich personel) i po-
wstanie ona w zwigzku z tymi dziataniami.
A zatem poszkodowany musi by¢ w jakis
sposéb zaangazowany w ich wykonywa-
nie, czyli: 1) by¢ bezposrednio zaangazo-
wany w wykonywanie zadania w ramach
struktur, do ktérych nalezy; 2) wykonywac
polecenie w ramach wykonywania zada
przez organ lub podmiot; 3) udostepnia¢
na potrzeby organéw lub podmiotéw mie-
nie, w tym nieruchomo$¢”'®. Wydaje sie,
ze nie ma uzasadnienia ograniczenie kregu
podmiotéw uprawnionych do odszkodo-
wania. Prawo to przystuguje takze osobom
postronnym” jesli chodzi o realizacje zadan
wynikajacych zustawy o ochronie ludnosci.

Ustalenie podmiotu
odpowiedzialnego

W sytuacji gdy chodzi o podmiot odpo-
wiedzialny za wyplate odszkodowania,
to z woli ustawodawcy mamy tu do czy-
nienia z bardzo istotnym ograniczeniem.

17" A. Pokrywczynski: Komentarz do art. 158 u.o.l.o.c., pkt l11.6..., op.cit.

18 |dem.

22  KONTROLA PANSTWOWA

-376 -



Naprawienie szkody poniesionej w zwiazku z wykonywaniem zadan... ____ kontrola i audyt

Odwotujac sie do poczynionych juz wyzej
ustaleni stwierdzic nalezy, ze odszkodowa-
nie jest przyznawane za szkode powstaty
w zwiazku z wykonywaniem zadati ochro-
ny ludnosci, co w $wietle powotanego
art. 5u.o.l.o.c. jest realizowane przez or-
gany ochrony ludnosci i obrony cywilnej
oraz podmioty ochrony ludnosci i obrony
cywilnej. Tymczasem zgodnie z art. 158
ust. 6 u.0.l.0.c. odszkodowanie przystugu-
je od Skarbu Pafistwa reprezentowanego
przez wojewode wlasciwego ze wzgledu
na miejsce wykonywania zadan ochrony
ludnosci. Dodajmy — wytacznie od Skarbu
Panistwa, nie za$ od innych podmiotéw.
W zwigzku z powyzszym trafnie za-
uwazono w literaturze, ze art. 158 ust. 6
u.o.l.o.c. przewidujacy odpowiedzialnos¢
w zakresie wyplaty odszkodowania Skar-
bu Pafistwa, usuwa znaczenie wykonywa-
nia interesujacych nas zadaf przez inne
podmioty. Oznacza to, ze ,niezaleznie
od tego, ktéry organ lub podmiot wyko-
nywat zadanie ochrony ludnosci, Skarb
Pafistwa przejmuje odpowiedzialnos¢
za wszelkie szkody z tego wyniktle.
Jest to rozwiazanie w duzej mierze uprasz-
czajace i ujednoznaczniajace procedure
odszkodowawczg, eliminujace potencjal-
ne spory o wlasciwo$¢”?. Cho¢ de lege
lata takie rozwiazanie jest jasne, trzeba
sie jednak zastanowi¢, czy rzeczywiscie
zasadne jest uchronienie przed odpowie-
dzialnoscia wszystkich innych podmiotéw
wykonujacych zadania z zakresu ochro-
ny ludnosci, w szczegdlnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Jak bowiem

wyliczono w Programie Ochrony Ludno-
$cii Obrony Cywilnej na lata 2025-2026,
zgodnie z art. 154 ust. 4 v.o.l.o.c. na fi-
nansowanie zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej z obszaru ochrony
ludnosci i obrony cywilnej, jednostki sa-
morzadu terytorialnego (dalej takze JST,
samorzady) otrzymuja zbudzetu pafistwa
dotacje celowe w wysokosci zapewniaja-
cej ich wykonanie. JST w ramach ustawy
s3 zobowigzane m.in. do: 1) tworzenia
i utrzymywania zasobéw ochrony lud-
nosci przeznaczonych do realizacji zadan
ochrony ludnosci (art. 33 ust. Su.0.lo.c);
2) tworzenia i utrzymania przez wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta), staroste
oraz marszatka wojewdédztwa zasobéw
ochrony ludnosci przeznaczonych do reali-
zacji zadaf ochrony ludno$ci w odniesie-
niu do zagrozef na obszarze odpowiednio
gminy, powiatu i wojewddztwa; 3) utrzy-
mania elementéw systeméw wykrywania
zagrozet oraz powiadamiania, ostrzega-
niaialarmowania o zagrozeniach (art. 70
ust. 3u.0.l.0.c.); 4) utrzymania przez sta-
roste elementéw systeméw wykrywania
zagrozef oraz powiadamiania, ostrzegania
i alarmowania o zagrozeniach, bedacych
wlasnoscig Skarbu Paristwa; 5) dokonywa-
nia biezacego przegladu w celu wytypo-
wania obiektéw budowlanych, ktére moga
zostaé uznane za obiekty zbiorowej ochro-
ny (art. 91 ust. 10 u.o.l.o.c.); 6) przegla-
du budowli przeznaczonych na potrzeby
obiektéw zbiorowej ochrony; 7) budowy
i przebudowy budowli ochronnej, orga-
nizowania miejsc doraznego schronienia,

19°A. Pokrywczynski: Komentarz do art. 158 u.o.l.o.c., pkt I1.3..., op.cit.
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remontu i utrzymania obiektéw zbioro-
wej ochrony, dostosowywania obiektéw
do wymagar i warunkéw technicznych
(art. 106 ust. 5 u.o.l.o.c.); 8) finansowa-
nia i dofinansowywania infrastruktury
zwiazanej zbudownictwem ochronnym;
9) wnioskowania o nadanie przydzialéw
mobilizacyjnych obrony cywilnej (art. 135
ust. 2 u.0.l.0.c.);?°. Jak z tego wyliczenia,
zawartego w Programie Ochrony Ludno-
$cii Obrony Cywilnej na lata 2025-2026,
wynika, zadania jednostek samorzadu te-
rytorialnego sa réznorodne i rozbudowa-
ne, co takze stwarza zagrozenia mogace
zmaterializowac sie wystapieniem szkody.
Jednak ustawodawca rozktada nad tymi
jednostkami swoisty parasol ochronny,
z géry przenoszac ciezar ewentualnych
odszkodowan na Skarb Pasistwa. Poten-
cjalnie wedtug regut Kodeksu cywilnego
ciezar ten méglby spoczywac albo na sa-
mych jednostkach samorzadu terytorial-
nego (w odniesieniu do gmin w wypadku
zadan zleconych ustawowo na podstawie
art. 8ust. 1 u.s.g), albo solidarnie na obu
tych podmiotach (w odniesieniu do gmin
w wypadku zadan zleconych w drodze
porozumienia na podstawie art. 8 ust. 2
u.s.g.). Zgodnie bowiem z art. 417 § 2
k.c., jezeli wykonywanie zadafi z zakre-
su wladzy publicznej zlecono na podsta-
wie porozumienia jednostce samorzadu
terytorialnego albo innej osobie praw-
nej, solidarng odpowiedzialnos¢ za wy-
rzadzona szkode ponosi ich wykonawca
orazzlecajacaje JST albo Skarb Paristwa.
Gdy chodzi o zadania z zakresu ustawy

Woijciech Robaczynski

o ochronie ludnosci wchodzitoby w gre
jednak to pierwsze rozwiazanie, czyli sa-
modzielna odpowiedzialnos¢ samorzadéw,
gdyznatozenie na nie zadai z omawianego
obszaru nastepuje na podstawie przepi-
séw prawa, nie za§ porozumienia, o kto-
rym mowa w art. 417 § 2 k.c. Powyzsze
uwagi odpowiednio dotycza takze zadafi
z zakresu ochrony ludnoéci i obrony cy-
wilnej realizowanej przez inne podmioty
niz Skarb Pafistwa i jednostki samorzadu
terytorialnego, ktére moga wykonywac za-
dania z zakresu ustawy w ramach porozu-
mienia zawieranego na podstawie art. 19
ust. 1 u.o.lo.c. Najego podstawie, dazac
do zapewnienia realizacji zadari ochro-
ny ludnosci lub obrony cywilnej, organy
ochrony ludnosci mogg zawiera¢ porozu-
mienia w tej sprawie m.in. z organizacja-
mi pozarzadowymi czy przedsiebiorcami.
W zwiazku z powyzszym uzasadnione wy-
daje sie krytyczne spojrzenie na kwestie
zasadnosci ochrony przed odpowiedzial-
no$cig wszystkich podmiotéw wykonu-
jacych zadania z zakresu ochrony ludno-
$ci. Przytoczony wyzej poglad doktryny
o uproszczeniu procedury odszkodowaw-
czej nie stanowi, jak sie wydaje, dostatecz-
nego uzasadnienia. Ograniczono bowiem
w ten sposob zakres uprawniefi poszkodo-
wanego w poréwnaniu z tymi wynikajacy-
mi z ogélnych zasad Kodeksu cywilnego.

Tryb dochodzenia odszkodowania

Ustawa o ochronie ludnosci wprowadzita
zlozony, administracyjno-cywilny, tryb
dochodzenia odszkodowania z tego tytutu.

20 Zob. pkt 4.2 ,Kluczowe obszary dziatania w ramach Programu OLiOC".
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W pierwszej kolejnosci do ustalenia od-
szkodowania stosuje sie, zgodnie zart. 160
u.0.l.o.c., przepisy regulujace postepowa-
nie administracyjne. Stanowi on bowiem:
,Do postepowania w sprawach o odszko-
dowanie za szkody poniesione w zwigzku
z wykonywaniem zadaf ochrony ludno-
§ci lub zadaf obrony cywilnej stosuje sie
przepisy ustawy zdnia 14 czerwca 1960 .
—Kodeks postepowania administracyjnego,
oile niniejsza ustawa nie stanowi inaczej”.

Procedura odszkodowawcza wszczyna-
na jest, zgodnie z art. 161 ust. 1 u.o.l.o.c.,,
na wniosek poszkodowanego. Zgodnie
bowiem z powotanym przepisem odszko-
dowanie przyznaje sie na pisemny wnio-
sek poszkodowanego lub jego nastepcéw
prawnych zlozony do wlasciwego wojewody.
Ustawodaweca nie postuguje sie w tym wy-
padku — odmiennie niz w art. 158 ust. 3
u.o.l.o.c. - pojeciem spadkobiercy, co po-
woduje, ze w gre moze wchodzi¢ sukcesja
wynikajaca z innych tytuléw niz dziedzi-
czenie. Rozszerza to krag podmiotéw legi-
tymowanych do inicjowania postepowania
w tym zakresie.

Whiosek o odszkodowanie zawiera
(art. 161 ust. 2 u.0.Lo.c):
1) nazwe organu, do ktérego jest skierowa-
ny oraz okreslenie sprawy, ktérej dotyczy;
2) imie, nazwisko lub nazwe oraz adres
poszkodowanego i wnioskodawcy;
3) okreslenie rodzaju i wysokosci ponie-
sionej szkody, czasu, miejsca i okoliczno-
$ci jej powstania oraz wysokos$ci zadanego
odszkodowania;
4) date i podpis sktadajacego wniosek.

Do wniosku o odszkodowanie dotacza
sie dokumenty lub inne $rodki dowodowe
uprawdopodobniajace wystapienie szkody
oraz jej wysokos¢ (art. 161 ust. 3 u.o.l.o.c),

-379 -

za$ w wypadku §mierci poszkodowanego do
whniosku o odszkodowanie dotacza sie odpis
aktu jego zgonu (art. 161 ust. 4 u.o.l.o.c.).

Zgodnie z art. 162 ust. 1 u.o.l.o.c. de-
cyzje w sprawie odszkodowania wydaje
wojewoda wlasciwy ze wzgledu na miej-
sce wykonywania zadafi ochrony ludno-
4ci, za$ jezeli szkoda majatkowa powstata
na terenie dwéch lub wiecej wojewddztw,
whasciwy do wydania decyzji jest wojewo-
da, do ktérego najpierw ztozono wniosek
o odszkodowanie (art. 162 ust. 2 u.0.l.o.c.).
Jest on zwigzany terminem wynikajagcym
zart. 162 ust. 3u.0.l.o.c., zgodnie zktérym
wydaje decyzje w sprawie odszkodowania
niezwlocznie, nie pézniej jednak niz w ter-
minie 3 miesiecy od dnia zlozenia wniosku
o odszkodowanie.

Przy ustalaniu wysokosci odszkodowania
obowiazuja zasady wyrazone w art. 162
ust. 4 u.o.l.o.c. I tak:

1) w razie utraty lub catkowitego znisz-
czenia mienia wysoko$¢ odszkodowania
ustala sie wedlug ceny jego zakupu obo-
wigzujacej w czasie ustalania wysokoS$ci
odszkodowania, z uwzglednieniem stopnia
Zuzycia tego mienia;

2) w razie uszkodzenia mienia wysoko§¢
odszkodowania stanowi réwnowarto$¢
kosztu przywrécenia go do stanu sprzed
wypadkuy; jezeli jednak stopiei uszkodze-
nia jest znaczny albo koszt naprawy prze-
kroczyltby wartos¢ uszkodzonego mienia,
wyplaca sie odszkodowanie w wysokosci
okreslonej w pkt 1.

Decyzja wojewody w przedmiocie od-
szkodowania moze by¢ dopiero punk-
tem wyjscia do dalszego postepowania.
Artykut 162 ust. 5 uv.o.l.o.c. przewidu-
je, ze od decyzji wojewody w sprawie
odszkodowania przystuguje odwotanie
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do ministra wtasciwego do spraw we-
wnetrznych.

Jak trafnie wskazano w literaturze, skoro
wart. 162 u.0.l.o.c. nie wskazano terminu
szczegdlnego do ztozenia odwolania, zasto-
sowanie ma termin 14-dniowy, wynikajacy
zart. 129 § 2 k.p.a., ktéry biegnie od dnia
doreczenia decyzji’'. Jako ze réwniez termin
na rozpatrzenie odwotania przez ministra
nie zostat okreslony, zastosowanie znajdzie
w tym wypadku ogélna reguta wynikajaca
zart. 35§ 3k.p.a., zgodnie z ktérym ,zata-
twienie sprawy w postepowaniu odwotaw-
czym powinno nastapi¢ w ciagu miesigca
od dnia otrzymania odwotania”?2. Ogélne
reguty postepowania administracyjnego
wskazuja, ze decyzja ministra w tym za-
kresie jest ostateczna (art. 16 § 1 k.p.a.).

Strona niezadowolona z ostatecznego roz-
strzygniecia administracyjnego ma prawo
skierowa¢ sprawe na droge postepowania
cywilnego. Nastepuje to w drodze zgto-
szenia sprzeciwu. Zgodnie zart. 163 ust. 1
w.0.l.o.c., od ostatecznej decyzji w sprawie
odszkodowania wydanej w drugiej instancji
przystuguje sprzeciw do sadu powszech-
nego wlasciwego ze wzgledu na siedzibe
wojewody, ktéry wydat decyzje w pierw-
szej instancji. Nalezy w tym miejscu opo-
wiedzie¢ sie za pogladem, ze konstrukcja
zawarta w ustawie o ochronie ludnosci
opiera sie na koncepcji tzw. czasowej nie-
dopuszczalnosci drogi sadowej. W lite-
raturze podkre§la sie, ze ,(...) czasowa

niedopuszczalnos¢ drogi sadowej polega
na otwarciu tej drogi po uprzednim spet-
nieniu warunkéw, wsréd ktérych wyste-
puje, miedzy innymi, wyczerpanie poste-
powania niesadowego”?3.

Zgodnie zart. 163 ust. 2u.o.l.o.c. sprze-
ciw wnosi sie w terminie 30 dni od dnia
doreczenia decyzji wydanej w drugiej in-
stancji, za posrednictwem ministra wla-
$ciwego do spraw wewnetrznych, ktéry
przekazuje go wraz z aktami postepowa-
nia do sadu w terminie 7 dni od dnia jego
otrzymania. Nalezy zwréci¢ uwage na bez-
wzgledny wymdg wyczerpania trybu ad-
ministracyjnego, aby dopuszczalne stalo sie
whiesienie sprzeciwu na podstawie art. 163
ust. 1 u.o.l.o.c. Z tego wzgledu prawidto-
wy jest poglad, zgodnie zktérym: , Sprze-
ciw tego rodzaju mozna wnies$¢ jedynie
po uzyskaniu ostatecznej decyzji organu
drugiej instancji. Nie jest wiec mozliwe
whiesienie sprzeciwu od decyzji ostatecz-
nej (bo niezaskarzonej) wojewody. Stro-
na powinna przej$¢ cala sciezke przewi-
dzianego postepowania administracyjnego
iuzyskac niesatysfakcjonujace ja rozstrzy-
gniecie od ministra wtasciwego do spraw
wewnetrznych. Od decyzji ostatecznej
wydanej w drugiej instancji przystuguje
sprzeciw do sadu powszechnego”?*.

Warto tez zasygnalizowac inng obser-
wacje pis$miennictwa, zgodnie z ktéra
instytucje sprzeciwu zart. 163 ust. 1 u.o-
.l.o.c. mozna ujmowac na zasadzie paraleli

2l A. Pokrywczynski: Komentarz do art. 162 u.o.l.o.c., pkt IV.10..., op.cit.

22 ldem.

2 J. Jankowski: Ewolucja unormowari i pogladdw doktryny na temat wypadkdw czasowej niedopuszczalnosci
drogi sadowej [w:] Aurea praxis. Aurea theoria. Ksiega pamiatkowa ku czci Profesora Tadeusza Erecinskiego.

Tom I., J. Gudowski, K. Weitz (red.), Warszawa 2011.

2 A. Pokrywczynski: Komentarz do art. 163 u.o.l.o.c., pkt 1.2..., op.cit.
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do instytucji sprzeciwu uregulowanej
w procedurze sgdowoadministracyjnej?.
Konstrukcja sprzeciwu w postepowaniu
sadowoadministracyjnym zostata jednak
uregulowana w sposéb odmienny w po-
réwnaniu z omawianym rozwigzaniem
ustawy o ochronie ludnosci. Kwestiom
tym pos$wiecono stosunkowo obszerna
regulacje zawarta w rozdziale 3a ,Sprze-
ciw od decyzji i postanowienia” ustawy
— Prawo o postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi (art. 64a-64f p.p.s.a.)?.
Sprzeciw ten dotyczy jednak tylko decyzji,
o ktérej mowa wart. 138 § 2 k.p.a. Zgod-
nie zjego brzmieniem organ odwotawczy
moze uchyli¢ zaskarzong decyzje w catosci
i przekaza¢ sprawe do ponownego roz-
patrzenia organowi pierwszej instancji,
gdy zostata ona wydana z naruszeniem
przepiséw postepowania, a konieczny
do wyjasénienia zakres sprawy ma istotny
wplyw na jej rozstrzygniecie. Na podsta-
wie art. 163 u.o.l.o.c. sprzeciw nie dotyczy
jednak uchylenia decyzji 0 odszkodowa-
niu i przekazania sprawy organowi I in-
stancji, lecz ostatecznej decyzji w sprawie
odszkodowania. W efekcie chodzi zatem
raczej o zbiezno$¢ nazw wspomnianych
instrumentéw prawnych, a nie o rzeczy-
wisty zwiazek miedzy nimi.

W wypadku wniesienia sprzeciwu do-
tychczasowe decyzje odszkodowawcze
—zaréwno w pierwszej, jak i drugiej instan-
Cji—tracg moc w calosci. W konsekwencji

wniosek o odszkodowanie ztozony pierwot-
nie na podstawie art. 161 ust. 2 u.o.l.o.c.
zastepuje pozew i sprawa jest rozpozna-
wana dalej w trybie procesowym na za-
sadach okreslonych w Kodeksie poste-
powania cywilnego. Trafnie w zwigzku
z tym wskazano, iz: ;Wniesienie sprze-
ciwu powoduije, ze stan prawny jest taki,
jakby postepowania administracyjnego
w sprawie odszkodowania w ogéle nie byto.
Druga konsekwencja wniesienia sprzeciwu
jest wytoczenie powddztwa przeciwko
Skarbowi Paristwa”?’.

Trzeba jednak podkredli¢, ze mozliwos¢
whniesienia sprzeciwu jest reglamentowana
terminem 30-dniowym od daty dorecze-
nia decyzji ministra jako organu drugiej
instancji. Sprzeciw wnosi sie za posrednic-
twem ministra, ktéry w ciggu siedmiu dni
od otrzymania przekazuje go wraz z ak-
tami do wlasciwego sadu powszechnego,
za$ Skarb Pafistwa jest w dalszym poste-
powaniu reprezentowany przez wojewode,
ktéry wydat decyzje w pierwszej instancji
(art. 163 ust. 4 u.0.l.0.c.)®.

Warto zauwazy¢, ze omawiana kwestia
jest odmiennie uregulowana w ustawie
o ochronie ludnosci niz w przywotywa-
nej wyzej ustawie o wyréwnywaniu strat
majatkowych. Otézzgodnie zart. G ust. 1
ustawy o wyréwnywaniu strat majatko-
wych poszkodowany niezadowolony z de-
cyzji w sprawie odszkodowania, w terminie
trzydziestu dni od dnia doreczenia decyzji

% Tak N. Kohtaméaki: Komentarz do art. 163 u.o.l.0.c. [w:] Ochrona ludnosci i obrona cywilna. Komentarz,

M. Szyrski (red.), Warszawa 2025, SIP LEX.

%6 Ustawa — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz.U. z 2026 r. poz. 143, t.j., dalej

takze p.p.s.a.

27 A. Pokrywczynski: Komentarz do art. 163 u.o.l.o.c., pkt I1.6..., op.cit.
28 Por. N. Kohtaméaki: Komentarz do art. 163 u.o.l.0.c...., op.cit.
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w tej sprawie, moze wnie$¢ powddztwo
do sadu powszechnego. Cowazne, zgodnie
zart. 6 ust. 2 ustawy, wniesienie powddz-
twa, o ktérym mowa w ust. 1, nie wstrzy-
muje wykonania decyzji. W tym wypad-
ku projektodawca w uzasadnieniu projek-
tu ustawy o ochronie ludnosci wyja$nia
motywy takiego rozwiazania. Wydaje sie,
ze czyni to przekonujaco. Jak podkreslono:
,Sadem, do ktérego trafi sprzeciw i ca-
os¢ akt, jest sad powszechny wlasciwy
dla siedziby wojewody, ktéry wydat de-
cyzje w pierwszej instancji. Nie ma wiec
znaczenia miejsce zamieszkania czy sie-
dziba poszkodowanego lub jego nastepcéw
prawnych wystepujacych w sprawie” >,
I nastepnie: ,Ze wzgledu na przeksztal-
cenie wniosku w pozew, przekazanie do-
kumentacji moze nastapi¢ albo do sadu
rejonowego, albo okregowego. Decydowac
bedzie kwota odszkodowania wskazana
we wniosku, ktérej domaga sie strona,
zgodnie z regutami wlasciwosci rzeczowej
okreslonej w KPC: 1) w przypadku rosz-
czenia do 100 tysiecy zlotych, przekazanie
nastgpi do sadu rejonowego, 2) w przy-
padku roszczenia o wartosci powyzej
100 tysiecy ztotych — przekazanie nastapi
do sadu okregowego (art. 17 pkt 4 KPC).
Wartos¢ przedmiotu sporu, od ktérej za-
lezy wlasciwo$c¢ sadu, wskazuje bowiem
kwota wskazana we wniosku (...)"%.
Nalezy tez zgodzi¢ sie ze stanowi-
skiem, ze nie jest konieczne oznaczenie
whasciwego sadu przez wnoszacego sprze-
ciw, za$ ,ustalenia i przekazania do sadu

Woijciech Robaczynski

powszechnego dokonuje minister, do kt6-
rego wniesiono sprzeciw. Bledne oznacze-
nie sadu w sprzeciwie nie powinno wy-
klucza¢ przekazania wniosku do sadu”3.

Trzeba zaznaczy(¢, ze przeniesienie spra-
wy z postepowania administracyjnego
do sadu nie zmienia materialnoprawnych
przestanek odpowiedzialnosci z tego ty-
tutu. Sad cywilny jest zatem zwigzany
ustalonymi w rozdziale 12 omawiane;
ustawy zasadami ustalania wysokosci
odszkodowania.

Jak juz wyzej wskazano, w uzasadnie-
niu projektu odniesiono sie blizej do kwe-
stii ztozono$ci trybu administracyjno-
-cywilnego. Zdaniem projektodawcéw,
przez to ze decyzje wydane w toku po-
stepowania administracyjnego utraca moc
w catosci uniknie sie problemu powstaja-
cego w zwiazku z przejsciem z trybu ad-
ministracyjnego na tryb sadowy. Stwier-
dzono, ze ,(...) w przypadku pozostania
w obrocie decyzji w sprawie odszkodo-
wania i np. jej realizacji (wyplaty przy-
znanego decyzja wojewody odszkodowa-
nia) pojawia sie watpliwos¢, co whasciwie
powinno stac¢ sie z decyzja w przypadku
wydania przez sad prawomocnego wyroku
w przedmiocie odszkodowania. W szcze-
gblnosci, czy wygasa ona z mocy prawa,
czy nalezaloby stwierdzi¢ jej wygasnie-
cie. Nie mozna bowiem przyktadowo wy-
kluczyé¢, ze sad dojdzie do odmiennych
whnioskéw niz wojewoda i uzna, ze brak
jest podstaw do przyznania odszkodowania
(np. z uwagi na fakt, ze szkoda powstata

2 A. Pokrywczynski: Komentarz do art. 163 u.o.l.o.c., pkt L.4..., op.cit.

30 Tamze.
31 ldem.
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z winy poszkodowanego). W celu unik-
niecia ewentualnych komplikacji na styku
decyzja administracyjna —wyrok sadu po-
wszechnego, projektodawca zdecydowal,
ze decyzje (tj. zaréwno wojewody, jak i mi-
nistra wlasciwego do spraw wewnetrznych)
beda tracity mocw catosci(...)".3 Jak z tego
wynika, ustawodawca §wiadomie nie przy-
jat w tym wypadku jakiejs formy zakazu
reformationis in peius. Teoretycznie roz-
strzygniecie sadu wydane po sprzeciwie
poszkodowanego na decyzje administra-
cyjna moze by¢ dla niego mniej korzystne,
w skrajnym przypadku wlacznie z odmowa
przyznania odszkodowania.

Artykut 164 u.o.l.o.c. przewiduje
znany z Kodeksu cywilnego mechanizm
przedawnienia roszczenia o odszkodowa-
nie. Zgodnie z tym przepisem przedawnia
sie ono zuptywem 3 lat od dnia, w ktérym
poszkodowany dowiedziat sie o powsta-
niu szkody. Jednakze w kazdym przypad-
ku roszczenie przedawnia sie z uptywem
10 lat od dnia zakoiczenia wykonywania
zadan ochrony ludno$ci i obrony cywilnej
w czasie lub w zwigzku z ktérymi szkoda
powstala. Zasadny jest przy tym poglad, ze
terminy nie s zalezne od rodzaju szkody,
licza sie tak samo w stosunku do szkody
na mieniu, jak i na osobie”33.

Podsumowanie

Na zakornczenie wypada stwierdzi¢, ze re-
gulacja kwestii odszkodowania w ustawie

32 Sejm X Kadencji, druk nr 664.

o chronie ludnosci pozwala na pewna re-
fleksje ogdlnej natury. Ustawa nie po-
stuguje sie pojeciem odpowiedzialnosci.
Mowa wytacznie o odszkodowaniu i prawie
do niego. Oznacza to kolejny krok w my-
§leniu o naprawieniu szkody w oderwaniu
od przypisania odpowiedzialno$ci. Oczy-
wiscie kompensacyjna rola odszkodowa-
nia przyznawanego na podstawie art. 158
u.0.l.o.c. nie jest kwestionowana, to nadal
jest odpowiedzialno$¢ cywilna, ale w coraz
szerszym zakresie realizujaca funkcje od-
powiedzialno$ci gwarancyjnej. Obowigz-
kiem naprawienia szkody zostat obcigzony
Skarb Paristwa, jednak zostaje mu przy-
pisana odpowiedzialno$¢ nie tylko ode-
rwana od winy i bezprawnosci, ale takze
od sprawstwa. Nie jest to zatem po prostu
przypadek swoistego uksztattowania odpo-
wiedzialno$ci za niezgodne z prawem wy-
konywanie wladzy publicznej. Cho¢ mozna
zalozy¢, ze w znacznej czesci (nie w catosci)
realizacja zadan z zakresu ochrony lud-
nosci i obrony cywilnej stanowi przejaw
wiladczego dziatania aparatu pafistwowe-
go, jednak do przyznania odszkodowania
wystarczy samo istnienie zwigzku przy-
czynowego miedzy dziataniami objetymi
ustawa o ochronie ludnoéci (realizowanymi
przez dowolny podmiot ochrony ludnosci
i obrony cywilnej) a powstata szkoda3*.
W kontekscie powyzszego nie jest traf-
ne uznawanie odpowiedzialno$ci
zart. 158 i nast. u.o.l.o.c. za szczegblny

3 N. Kohtamaki: Komentarz do art. 163 u.o.l.0.c...., op.cit.

34 Na marginesie zauwazmy, ze kwestia zwiazku przyczynowego nie zostata w ustawie o ochronie ludnosci
uregulowana i wobec tego nie ulega watpliwoéci, ze w tym zakresie reguty adekwatnego zwiazku przyczy-
nowego w rozumieniu art. 361 § 1 k.c. znajduja petne zastosowanie.
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przypadek odpowiedzialnosci Skarbu
Paristwa za niezgodne z prawem wyko-
nywanie wladzy publicznej przy realiza-
cji zadan przez stuzby publiczne, a taki
wniosek moze wynikac z tez zgloszonych
w literaturze: ,Prawo do odszkodowania
za niezgodne z prawem dziatanie orga-
nu wladzy publicznej i prawo do drogi
sadowej dochodzenia naruszonych wol-
noSci lub praw s3 tzw. konstytucyjnymi
prawami podmiotowymi, wyrazonymi
explicite w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
(...). Przepis ten formutuje podstawo-
we zalozenie, ze odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza pafistwa wpisuje sie
w zasade legalizmu, tj. wymusza zgod-
ne z prawem dziatanie organéw wla-
dzy publicznej”3*. Wydaje sie jednak,
ze analiza przepiséw ustawy prowadzi
do wniosku, ze w tym wypadku idea
odpowiedzialnos$ci nie jest ochrona
obywatela przed dziataniami niezgod-
nymi z prawem przy wykonywaniu
wladzy, ale zagwarantowanie kazde-
mu podmiotowi, ze szkoda poniesiona
przez niego — takze wlasnie wskutek
dziatan zgodnych z prawem — w zwiaz-
ku z konieczno$cig zapewnienia bez-
pieczefistwa publicznego, bedzie na-
prawiona. Ze sformutowan ustawy
wynika bowiem, ze nawet w wyniku
dziatan zgodnych z prawem, ale kt6-
rych skutkiem jest okreslony uszczer-
bek po stronie poszkodowanego, przy-
stuguje mu prawo do odszkodowania.

Ocena rozwiazania przewidzia-
nego w ustawie o ochronie ludnosci

Woijciech Robaczynski

w odniesieniu do kwestii naprawienia
szkéd wyrzadzonych przy realizacji
zadan okre§lonych ustawa nie jest jed-
noznaczna. Z jednej strony pozytyw-
nie nalezy ocenia¢ dazenie ustawodawcy
do uproszczenia drogi dochodzenia od-
szkodowania, a przez to przyspieszenia
tego postepowania. Z drugiej jednak stro-
ny watpliwosci budzi nieprzystawanie
przyjetych rozwiazan do podstawowych
zasad odpowiedzialno$ci cywilnej ure-
gulowanej w Kodeksie cywilnym. Wida¢
to choéby na przyktadzie sformutowan
dotyczacych okolicznosci egzoneracyj-
nych. Nie jest tezjasne, dlaczego ustawa
o ochronie ludno$ci zawiera rozwiazania
réznigce sie w istotny sposéb od ,sio-
strzanej” w pewnym sensie ustawy o wy-
réwnywaniu strat. Wynika to zapew-
ne z wiekszego nacisku projektodawcy
na zasadnicze rozwigzania ustawodaw-
stwa w tym zakresie i mniejszej wagi
po$wiecanej sprawom odszkodowaw-
czym. Brak orzecznictwa z tego zakresu
nie pozwala na razie na rozstrzygniecie
wszystkich pojawiajacych sie watpliwo-
$ci zwigzanych z praktycznym stosowa-
niem prawa.
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Katedra Prawa Cywilnego

Wydziat Prawa i Administraciji
Uniwersytetu tédzkiego
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35 N. Kohtamaki: Komentarz do art. 163 u.o.l.0.c...., op.cit.
36 Autor prezentuje w artykule wytacznie wtasne poglady, a nie instytucji, z ktérymi jest zwiazany.
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ABSTRACT

Compensation for Damage Incurred in Connection with Performance of Civil
Protection and Civil Defence Tasks — New Statutory Solutions

The number of tasks in the field of civil protection and civil defence is likely to incre-
ase as public authorities have been implementing programmes in the area. Particular
attention should be paid to the Civil Protection and Civil Defence Programme, ad-
opted by the resolution of the Council of Ministers pursuant to Article 156(1) of the
Civil Protection Act (Polish: u.0.l.0.c.). The Programme specifies, among other things,
the method for financing the related tasks. It has been drawn up for a five-year period
and an update has been foreseen (Article 156(5) of the Act). In this article, one of
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