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Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za dziatanie wiadzy publicznej — geneza i ewolucja w

prawie polskim

W ciggu ostatnich kilkudziesieciu lat widoczna jest znaczaca ewolucja koncepcji
odpowiedzialnosci za szkody wyrzagdzone niezgodnym z prawem dziataniem wifadzy
publicznej. Wyraznie widoczne jest poszerzenie granic tej odpowiedzialnosci zwigzane
zaréowno z kategorig dziatan wtfadzy publicznej stanowigcych podstawe roszczen
odszkodowawczych, jak i utatwieniem ich dochodzenia przed sgdami. Utatwienia te wynikaja
miedzy innymi z przyjmowanej od dawna w judykaturze koncepcji tzw. winy anonimowej, co
oznacza, ze nie jest konieczne ustalenie konkretnego funkcjonariusza dopuszczajgcego sie
deliktu. Ostatecznie przewazyto stanowisko, ze odpowiedzialnos¢ jest zwigzana z okreslong
jednostkg wtadzy publicznej, zorganizowang jako pewna struktura, co oznaczato swego
rodzaju ,odpersonalizowanie” tej odpowiedzialnosci i w konsekwencji mozliwos¢ przypisania
odpowiedzialnosci samej instytucji publicznej. Nastgpito takze  odejscie od tradycyjnie
ujmowanej przestanki winy, jako podstawy odpowiedzialnosci, na rzecz odpowiedzialnosci o
charakterze obiektywnym, zwigzanej z kwalifikowaniem bezprawnych dziatan wtadzy
publicznej, jako sprzecznych z porzadkiem prawnym. Jednoczesnie judykatura opowiedziata
sie za uznaniem szeroko ujmowanej dopuszczalnosci drogi sagdowej, zwigzanej z koncepcjg

roszczenia procesowego.

Obecnie w Polsce omawiane zagadnienie jest uregulowane zaréwno ogdlnie na poziomie
Konstytucji, jak i zostato uszczegétowione i rozbudowane w wielu ustawach. Szczegdlne
znaczenie praktyczne odgrywa regulacja zawarta w kodeksie cywilnym, a wczesniej takze w
kodeksie postepowania administracyjnego. Regulacja ustawowa przewiduje wprost miedzy
innymi odpowiedzialnos¢ panstwa ( Skarbu Panistwa) za niezgodne z prawem dziatania i
zaniechania stanowigce delikty w rozumieniu prawa cywilnego, wydanie niezgodnych z
prawem orzeczen sgdowych i decyzji administracyjnych, bezprawie legislacyjne izaniechanie

legislacyjne. Na podobnych zasadach jak Skarb Panstwa odpowiadajg jednostki samorzgdu



terytorialnego oraz panstwowe osoby prawne, co miato duze znaczenie praktyczne przy

odpowiedzialnosci za szkody lecznicze.

Dla uksztattowania sie tych rozwigzan wielkie znaczenie miato stanowisko judykatury,
ktéora aktywnie poszukiwata w obowigzujgcym systemie prawnym instrumentow
pozwalajgcych na naprawianie przynajmniej czesciowo szkdéd wyrzadzanych obywatelom
przez wadliwe dziatania wtadzy publicznej, takze wtedy, gdy brakowato w tym zakresie
odpowiednich regulacji ustawowych. Byto to mozliwe jednak wytgcznie w tych okresach, kiedy
panowat w Polsce ustréj demokratyczny, a sedziowie mogli orzeka¢ w sposéb niezawisty od
innych wtadz. Ta prawidtowos¢ byta postrzegana od dawna. Mozna przytoczyé np. fragment
publikacji pochodzacej z 1923 r. autorstwa E.Tilla; ,Zasada odpowiedzialnosci panstwa za swe
organa zdolna jest dziata¢ prewencyjnie, pobudza bowiem organa panstwowe do tym wiekszej
przezornos$ci w sprawach publicznych, a tym samym broni obywateli nie tylko od samowoli i
naduzy¢ tych organdw, ale psychologicznym swym wptywem przyczynia sie do ustalenia idei
poszanowania praw(...] W krajach o ustroju wolnosciowym uwolnienie Paristwa, chociazby sie
odnosito tylko do wykonywania witadzy udzielnej, jest anachronizmem.” Dla wykazania
zasadnosci tej tezy chciatbym krétko odwotaé sie do rysu historycznego obejmujgcego

zmieniajace sie regulacje prawne i przyktady wydawanych woéwczas orzeczen.

e Okres miedzywojenny

Koncepcja odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dziatania wiadzy publicznej pojawita
sie w Polsce wtasciwie réwnoczesnie z odbudowq niepodlegtego paristwa w 1918 r. i
stosunkowo szybko zostata wprowadzona do Konstytucji uchwalonej w marcu 1921 r.. Jej
0golng podstawe stanowit art. 121, zgodnie z ktérym ,Kazdy obywatel ma prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka wyrzadzity mu organa witadzy panistwowej, cywilnej lub
wojskowej, przez dziatalnos¢ urzedowg niezgodng z prawem lub obowigzkiem stuzby.
Odpowiedzialne za szkode jest Panstwo solidarnie z winnemi organami; wniesienie skargi

przeciw Panstwu i przeciw urzednikom nie jest zalezne od zezwolenia wtadzy publicznej. Tak



samo odpowiedzialne sg gminy i inne ciata samorzgdowe oraz organa tychze.
Przeprowadzenie tej zasady okreslajg osobne ustawy".

Mimo takiego zapisu Konstytucji nie uchwalono wéwczas zadnego przepisu ustawowego,
ktéry stanowitby wiasciwg podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa.
Poczgtkowo istniata w praktyce mozliwos¢ odwotywania sie jedynie do ogdlnej reguty deliktu
zawartej w Kodeksie Napoleona, ktory obowigzywat na czesci ziem polskich po zakoriczeniu
pierwszej wojny swiatowej[obszar dawnego Ksiestwa Warszawskiego i Krdolestwa Polskiego].
Po uchwaleniu w 1934 r. kodeksu zobowiqzar role te do pewnego stopnia spetnit natomiast
jego art. 145, zgodnie z ktéorym ,Kto powierza wykonanie czynnos$ci swemu podwtadnemu,
odpowiada za szkode, wyrzadzong z jego winy przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci.”
Przepis ten bywat wykorzystywany (takze po uchyleniu Konstytucji Marcowej) jako ogdlna
podstawa przypisania Panstwu odpowiedzialnosci za postepowanie jego funkcjonariuszy. Taki
poglad wyrazit przyktadowo Sad Najwyiszy w orzeczeniu z dnia 15 wrze$nia 1945 r., C Il
396/45, stwierdzajac, ,przepisy kodeksu zobowigzan, dotyczgce odpowiedzialnosci osdb
trzecich za szkode a w szczegdlnosci tez przepis art. 145 postanawiajacy, ze kto powierza
wykonanie czynnosci swemu podwtadnemu, odpowiada za szkode wyrzgdzong z jego winy,
przy wykonaniu poruczonej mu czynnosci, normujg jedynie - stosunki prywatnoprawne.
Czynnosci za$ organéw panstwowych, gdy wystepujg w charakterze wykonawcéw wtadzy
zwierzchniczej Panistwa, nalezg do zakresu prawa publicznego, wobec czego na mocy
powyzszych przepiséw panstwo moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢ w zakresie administracji
publicznej wéwczas jedynie, gdy nie chodzi o akt wtadzy, a mianowicie, gdy czynnosci
funkcjonariusza panstwowego, niezgodne z obowigzkiem stuzby i wyrzadzajgce szkode, maja
charakter gospodarczy i w istocie swej nie rdznig sie od czynnosci zarzagdcow osoby prawnej
prawa prywatnego.”

Artykut 121 Konstytucji Marcowej nie byt jednak pozbawiony wymiernego znaczenia — ani
z perspektywy ewolucji polskiego konstytucjonalizmu ani funkcjonowania przepiséw
dotyczacych odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa. Tak ocenit to np. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, wskazujac co nastepuje: ,,II
Rzeczpospolita nalezata do pierwszych panstw europejskich, ktére nadaly zasadzie
odpowiedzialnosci wiadzy publicznej range konstytucyjng i zarazem do pierwszej grupy
panstw, ktére kontynuujgc w pewnym sensie tendencje wypracowane w orzecznictwie

francuskim przez Conseil d'Etat zrywaly z — powszechnie wczesniej przyjeta w wiekszosci
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systemOow europejskich — ogdlng zasada nieodpowiedzialno$ci Panstwa za szkody
wyrzadzone dziataniami zwigzanymi z wykonywaniem funkcji wtadzy publicznej. Chociaz
przepis art. 121 Konstytucji Marcowej nie zostat nigdy rozwiniety w drodze szczegdtowych
regulacji na poziomie ustawowym, to jednak wywierat wptyw na ksztattowanie sie pogladéw
prawnych co do kwestii odpowiedzialnosci witadzy publicznej, m.in. na interpretacje
obowigzujgcych przepiséw o odpowiedzialnosci deliktowej w takim kierunku, by objgc
zakresem stosowania tych przepisdw co najmniej pewne szkody wyrzadzone dziataniami

wtadzy publicznej.”

e Stan prawny w latach 1956 — 1965

Okres braku formalnej podstawy, pozwalajgcej na przypisanie Paristwu odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za akty zwigzane z wykonywaniem witadzy publicznej zakorczyt sie w 1956
r., wraz z wprowadzeniem ustawy z dnia 15 listopada 1956 r. o odpowiedzialnosci Panstwa
za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszow panstwowych. Data uchwalenia tej ustawy nie
jest oczywisci przypadkowa. Ustawa ta zostata wydana na fali odwilzy politycznej po czasach
rezimu stalinowskiego i stanowita istotny przefom, wprowadzajgc przepisy reqgulujgce wprost
odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa za dziatania jego funkcjonariuszy, cho¢ odpowiedzialnos¢
ta byta nardzne sposoby limitowana przez ustawodawce — zaréwno pod wzgledem przestanek
odpowiedzialnosci, jak i za pomocg terminu zawitego i terminu przedawnienia,
ograniczajgcych mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania przed sgdami.

W art. 1 ustawa proklamowata odpowiedzialno$¢ Panstwa co do zasady za szkody
wyrzgdzone przez funkcjonariuszy — zarowno w sferze wykonywania kompetencji o Scisle
wtadczym charakterze (imperium), jak i realizacji uprawnien w sferze prywatnoprawne;j
(dominium). Zgodnie tym przepisem, ,Panstwo odpowiada za szkode wyrzgdzong przez
funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci.”

Odpowiedzialnos¢ na podstawie ustawy, co jasno przesgdzit ustawodawca, miata z zasady
charakter typowej odpowiedzialnosci deliktowej — jak stwierdzano w art. 3, ,Do
odpowiedzialnosci Paristwa stosuje sie przepisy prawa cywilnego.” Obok tego, ustawa w ust.
5 zawierata takze szczegdlng podstawe odpowiedzialnosci w wypadkach, w ktérych delikt

funkcjonariusza prowadzitby do ,uszkodzenia ciata lub rozstroju zdrowia” badz ,utraty



zywiciela”. W takim wypadku, ustawodawca nakazywat przyznanie odszkodowania
(odpowiadajacego catosci lub czesci szkody) wéwczas, gdy wskazywatyby na to wzgledy
stusznosci — nawet w wypadku- w ktérym odszkodowanie nie bytoby nalezne na podstawie
ogoblnych przepisédw prawa cywilnego. Rdwnoczesnie, odpowiedzialno$é ta wykazywata jednak
szereg odrebnosci:
e zasadniczo odpowiedzialnos¢ Panstwa byfa uzalezniona od prejudycjalnego
stwierdzenia sprzecznosci dziatania z prawem oraz winy funkcjonariusza w odrebnym

postepowaniu.

e ustawodawca zdecydowanie ograniczyt mozliwo$¢ naprawienia szkdd wyrzadzonych
przed dniem wejscia w 2ycie ustawy, przez wprowadzenie rocznego termin
prekluzyjnego do dochodzenia roszczen, liczonego od dnia wejscie w zycie ustawy, w

potgczeniu z trzyletnim terminem przedawnienia.

e Ustawa wytgczyta odpowiedzialno$¢ panstwa za dziatania oséb, ktére dopuscity sie
deliktu w ramach zatrudnienia w przedsiebiorstwie panstwowym lub innej
panstwowej osobie prawnej (verba legis: ,innej organizacji panstwowej majacej

odrebng osobowos¢ prawng”).

e ustawa nie miata zastosowania (na zasadzie lex specialis derogat legi generali) do
odpowiedzialnosci funkcjonariuszy uregulowanej w przepisach szczegéinych — np. o

odpowiedzialnosci przedsiebiorstw panstwowych za skutki wypadkéw przy pracy.

Ustawa z 1956 r. Stanowita gtdwng podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Panstwa do dnia wejscia w zycie kodeksu cywilnego, co nastgpito 1 stycznia 1965 r..
Wprowadzono wdéwczas osobng podstawe odpowiedzialnosci za szkody wyrzgdzone przy
wykonywaniu wtadzy publicznej w art. 417 — 421. Wigzato sie to z uchyleniem znacznej czesci
jej przepiséw. Jednak czes¢ podstawowych rozwigzan zawartych w kodeksie cywilnym byta
silnie inspirowana przepisami ustawy z 1956 r. Regulacja kodeksowa powtarzata bowiem
zasadniczg czes$¢ rozwigzan wprowadzonych w ustawie z 1956 r. Dotyczyto to miedzy innymi
wprowadzenia ogdlnej zasady odpowiedzialnosci panstwa za szkode wyrzgdzong przez

funkcjonariuszy, koniecznos$ci uzyskania prejudykatu w wypadku odpowiedzialnosci za



orzeczenia sgdowe i decyzje administracyjne oraz oddzielenia odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa od odpowiedzialnosci innych panstwowych oséb prawnych. W art. 419 k.c.
powtdrzono takze ogdlng formute odpowiedzialnosci na zasadzie stusznosci, wprowadzong po

raz pierwszy w 1956 r.

3. Odpowiedzialnos¢ za wykonywanie wtadzy publicznej w kodeksie cywilnym (do 1997 r.)

Wspotczesnie podstawy odpowiedzialnosci za szkode przy wykonywaniu wiadzy
publicznej zostaty uksztattowane zasadniczo w kodeksie cywilnym i zawarte w pieciu
przepisach, regulujgcych podstawy odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za rézne typy deliktow
i zakreslajgcych ogdlne ramy jej dochodzenia. W swoim pierwotnym brzmieniu przepisy te
miaty nastepujgca tresc:

LJArt. 417. § 1. Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzgdzong przez
funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci.

§ 2. Funkcjonariuszami panstwowymi w rozumieniu niniejszego tytutu sg pracownicy organéw
wtadzy, administracji lub gospodarki parstwowej. Za funkcjonariuszy panstwowych uwaza sie
rowniez osoby dziatajgce na zlecenie tych organdéw, osoby powotane z wyboru, sedzidw i
prokuratorow oraz zotnierzy sit zbrojnych.

Art. 418. § 1. Jezeli szkoda zostata wyrzgdzona przez funkcjonariusza panstwowego na skutek
wydania orzeczenia lub zarzgdzenia, Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnosc¢ tylko wtedy, gdy
przy wydaniu orzeczenia lub zarzadzenia nastgpito naruszenie prawa scigane w trybie
postepowania karnego lub dyscyplinarnego, a wina sprawcy szkody zostata stwierdzona
wyrokiem karnym lub orzeczeniem dyscyplinarnym albo uznana przez organ przetozony nad
sprawcg szkody.

§ 2. Brak stwierdzenia winy w wyroku karnym lub orzeczeniu dyscyplinarnym nie wytgcza
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode, jezeli wszczeciu albo prowadzeniu
postepowania karnego lub dyscyplinarnego stoi na przeszkodzie okolicznos¢ wytgczajgca
Sciganie.

Art. 419. W wypadku gdy Skarb Panstwa nie ponosi wedtug przepiséw niniejszego tytutu
odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong przez funkcjonariusza paniAstwowego przy
wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, poszkodowany moze Zzgda¢ catkowitego lub

czesciowego naprawienia szkody przez Skarb Panstwa, jezeli doznat uszkodzenia ciata lub
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rozstroju zdrowia albo utracit Zzywiciela, a z okolicznosci, zwtaszcza ze wzgledu na niezdolnos¢
poszkodowanego do pracy albo ze wzgledu na jego ciezkie potozenie materialne, wynika, ze
wymagajg tego zasady wspdfzycia spotecznego.

Art. 420. Jezeli szkoda zostata wyrzgdzona przez funkcjonariusza panstwowej osoby prawne;j,
odpowiedzialnos¢ za szkode ponosi zamiast Skarbu Paristwa ta osoba prawna.

Art. 421. PrzepisOow powyzszych o odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong
przez funkcjonariusza panstwowego nie stosuje sie, jezeli odpowiedzialnos¢ ta jest

uregulowana w przepisach szczegdlnych.

Przepisy te byty przedmiotem licznych wypowiedzi orzecznictwa — w tym Sadu
Najwyzszego — ktére wyjasniaty i uszczegdtawiaty ich tres¢ przepiséw oraz w praktyce
czesciowo poszerzaty zakres ich stosowania. W orzecznictwie tego okresu, tytutem przyktadu,
wskazaé mozna:

e Wyrok Sadu Najwyiszego z dnia 8 sierpnia 1968 r., | PR 233/68, przyjmujacy
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg jednostki panstwowej wobec pracownika w
sytuacji, w ktérej pracownikowi temu powierzono wykonanie zadania
przekraczajgcego jego sity — co doprowadzito do poniesienia przez niego
uszczerbku na zdrowiu. Jak stwierdzit Sad Najwyzszy, ,Zlecenie w tych warunkach
powodowi pracy, ktéra nie lezata w granicach jego obowigzkéw wynikajgcych z
regulaminu pracy i przekraczata jego mozliwosci fizyczne, trafnie zostato uznane
[...] za dziatanie zawinione, pociggajgce za sobg, zgodnie z art. 417 k..,
odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za szkody z tego wynikte.” Orzeczenie to
stanowi interesujgcy przyktad wykorzystania przepiséw o odpowiedzialnosci za
delikt wtadzy publicznej nie tylko do ksztattowania samej odpowiedzialnosci za
wykonywanie tej wtadzy, lecz takze do ksztattowania przez Sad Najwyiszy

standardu ochrony pracownika w ramach stosunku pracy.

¢ Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 grudnia 1970 r., Il CR 556/70, w ktorym
dookreslono zakres odpowiedzialnosci Panstwa za bftedy medyczne. Jak
zauwazono, , Nie mozna aprobowac pogladu, ze ryzyko, na ktdre godzi lub moze
godzi¢ sie pacjent poddajac sie operacji, obejmuje takze to, ze w polu operacyjnym

pozostang instrumenty operacyjne, serwety operacyjne lub w ogdle jakiekolwiek
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przedmioty. Wspomniane ryzyko moze obejmowac jedynie samg dziedzine
interwenc;ji lekarskiej. Odmienny poglad oznaczatby pozostawienie poza skuteczng
kontrolg prawa uchybien zwigzanych z niedostateczng starannoscig pracownikéw
stuzby zdrowia.” Takze to orzeczenie ma szerszy wymiar niz samo tylko
stwierdzenie zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa.
Przepisy o odpowiedzialno$ci za delikt wiadzy publicznej postuzyty Sadowi
Najwyzszemu do skonstruowania ogdlnego pogladu co do oczekiwanego standardu
ochrony jednostki w jednej z istotnych sfer zycia spotecznego — w tym wypadku

pacjenta poddanego zabiegowi medycznemu.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 czerwca 1975 r., Il CR 289/75. W orzeczeniu
tym odniesiono sie do wypadku ewidentnego ekscesu wtadzy publicznej, jakim byto
uzycie przemocy fizycznej wobec obywatela bez wyraznej podstawy prawnej. Sad
Najwyzszy stwierdzit, ze domaganie sie przez obywatela, by funkcjonariusz Skarbu
Panistwa dziatat zgodnie z obowigzujgcymi go przepisami i protestowanie
przeciwko samowoli, nie moze by¢ uznane za prowokacje do bicia obywatela, ani
nie moze byé poczytane za przyczynienie sie do powstatej wskutek pobicia szkody.
Chot teza tego orzeczenia z pozoru moze wydawac sie dos¢ oczywista, to jednak
pokazuje ono, ze z biegiem czasu bezprawno$¢ dziatania funkcjonariuszy panstwa

byta rozumiana coraz szerzej.

Wyrok Sadu Najwyiszego z dnia 18 kwietnia 1977 r., Il CR 110/77 dotyczacy
odpowiedzialnosci za szkody na osobie wywotane podaniem btednych informacji
przez Milicje Obywatelska. Jak stwierdzit Sad Najwyzszy, ,0Osoba, ktéra doznata
rozstroju zdrowia w nastepstwie nieprawdziwej informacji udzielonej jej o losie
zaginionej osoby bliskiej przez funcjonariuszy Milicji Obywatelskiej na skutek
dokonanego zgtoszenia o zaginieciu, moze domagac sie na podstawie ar. 417 § 1

k.c. odszkodowania od Skarbu Panstwa.”

Wyrok Sadu Najwyiszego z dnia 8 lutego 1991 r., | CR 791/90., w ktérym

rozwazano dopuszczalno$¢ i przestanki odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za



czynnosci sedziego, ktory w uzasadnieniu orzeczenia dopuscit sie naruszenia débr
osobistych innej osoby. Sad Najwyziszy przyjat mozliwos¢ powstania
odpowiedzialnosci jedynie wodwczas, ,gdy naruszenie dobr osobistych jest
jednoczesnie przewinieniem stuzbowym lub uchybieniem godnosci urzedu,
ktérego popetnienie zostato stwierdzone orzeczeniem wydanym w postepowaniu
dyscyplinarnym.” Poglad ten uzasadniono odwotujac sie takze do wartosci, jakg
jest niezawistos¢ sedziowska. Sad Najwyzszy stwierdzit, ze, jedynie mozliwosc
oceny zachowania sedziego w postepowaniu dyscyplinarnym pozwala na
respektowanie niezawistosci sedziego: ,, Jest bowiem oczywiste, ze spetniajgc swe
funkcje sedzia powinien postepowaé zgodnie z prawem, zasadami godnosci i
uczciwosci oraz z uznawanymi powszechnie obyczajami, unikajgc wszystkiego, co
mogtoby przynies¢ ujme sprawowanemu urzedowi oraz ostabia¢ zaufanie do
bezstronnos$ci sedziego. Uchybienie tym powinnosciom stanowi wykroczenie
stuzbowe, ktérego popetnienie - zgodnie z poczyniong wyzej uwagg — moze byé
zarzucone i rozpoznane wyfacznie w trybie postepowania dyscyplinarnego [...].
Uzasadniony jest zatem wniosek, ze ze wzgledu na zasade niezawistosci oraz
stojgce na jej strazy gwarancje ustawowe, wytaczone jest zarzucanie sedziemu
dopuszczenia sie naruszenia débr osobistych przy wykonywaniu czynnosci

jurysdykcyjnych w innym postepowaniu niz postepowanie dyscyplinarne [...].”

W okresie miedzy wejsciem w zycie kodeksu zobowigzan i uksztattowaniem sie
podstaw wspoétczesnej odpowiedzialnosci za delikt wtadzy publicznej w kodeksie cywilnym,
doszto do znaczgcej zmiany koncepcji odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa poprzez odejscie od
zasady indywidualnej odpowiedzialnosci funkcjonariusza (ewentualne odpowiedzialnosci
tacznie z panstwem), na rzecz przypisania tej odpowiedzialnosci Panstwu (aparatowi wtadzy
publicznej) jako strukturze organizacyjnej, w ktérej ramach osoba ta dziata. Ewolucji podlegata
takze koncepcja winy bezposredniego sprawcy szkody, wymagana do przypisania
odpowiedzialnosci za jego dziatania, zaréwno przy odpowiedzialnosci za organ, jak i za
podwtadnego. Koncepcja ta polegata na obiektywizacji ujecia winy, cigzac ku winie
anonimowej (organizacyjnej), wyrazajacej sie ogdlnie w rozumowaniu, ze struktura
organizacyjna panstwa dzialajaca przyzwoicie nie dopuscitaby do powstania szkody w

okreslony sposdb. Stopniowo tracity zatem na znaczeniu poczgtkowo Scisle wyrdzniane i
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wymagane do udowodnienia takie przestanki odpowiedzialnosci, jak wina indywidualna
sprawcy oraz podstawa jego umiejscowienia w ramach struktury organu panstwa. Wieksze
znaczenie zaczeto przypisywac ,funkcjonowaniu w strukturze” (na obojetnej podstawie
prawnej) oraz zobiektywizowanej ,winie organizacyjnej”. Rozszerzeniu ulegto bowiem
waskie, determinowane specjalng zdolnoscig osoby prawnej, ujecie dziatania, za ktére wtadza
publiczna odpowiada, jako dziatania funkcjonariusza ,przy wykonywaniu” powierzonych
czynnosci. Nadto zobiektywizowano takze przestanke podporzgdkowania i umocowania
miedzy strukturg organizacyjng a sprawcg (postuszenstwo, podleganie kierownictwu i
wskazéwkom), bez spetnienia wymogu istnienia stosunku pracownik—pracodawca,
wyznaczonego przez sformalizowany stosunek pracy.

W konsekwencji, powaznej modyfikacji ulegta takze sama koncepcja szkody, ktéra na
gruncie przepiséw obowigzujgcych de lege lata, moze spetnia¢ w praktyce tagodniejsze
przestanki, pozwalajgce na przypisanie odpowiedzialnosci okreslonemu podmiotowi. W
szczegoblnosci dotyczyto to rozumienia zwigzku przyczynowego miedzy wystapieniem szkody
a konkretnym zachowaniem sprawcy. Wymagany przez przepisy normalny zwigzek
przyczynowy mogt oznacza¢ zwigzek czasowy, skutkowy lub funkcjonalny o rozmaitej
intensywnosci i oddaleniu w czasie. Przyjeto np. ze dziatanie struktury organizacyjnej paistwa
moze stwarza¢ jedynie okazje do wyrzadzenia szkody, przy czym ta okazja moze by¢
ujmowana jako okazja typu conditio sine qua non albo zwigzek o przypadkowym charakterze.
Uznano, ze bezposredni sprawcy szkody mogg jg spowodowaé, dziatajgc w interesie i na
rachunek struktury, albo dopusci¢ sie ekscesu, dziatajgc we wtasnym interesie — wytgcznym
lub towarzyszgcym, $Swiadomie lub nie co charakteru wtasnego dziatania. Mogg dziata¢ pod

wptywem btedu, zawinionego lub niezawinionego.

4. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej na gruncie Konstytucji z 1997 r. —

i jej wptyw na prawo cywilne

Regulacja zawarta w przepisach kodeksu cywilnego ulegta istotnej zmianie wraz z
wejsciem w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., w ktorej odpowiedzialnos¢
za wykonywanie wtadzy publicznej podniesiono do rangi jednej z fundamentalnych wartosci
ustrojowych. Zgodnie z art. 77 ,,1. Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu

wyrzgdzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wifadzy publicznej. 2. Ustawa nie
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moze nikomu zamykac drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw.” Regulacje
te uszczegétowiono w art. 41 ust. 5 Konstytucji, przewidujagcym osobne prawo do uzyskania
odszkodowania w razie bezprawnego pozbawienia wolno$ci, oraz w art. 21 ust. 2 Konstytucji,
dopuszczajgcym wywtaszczenie jedynie za ,,stusznym odszkodowaniem”.

Po wejsciu w zycie Konstytucji w orzecznictwie zaczeto przewazac stanowisko, ze art.
77 Konstytucji stanowi nie tylko wzorzec kontroli konstytucyjnosci norm nizszego rzedu i
punkt odniesienia dla ustawodawcy (przy tworzeniu szczegétowych przepisow o
odpowiedzialnosci za delikty wtadzy publicznej) i organéw stosujacych prawo (przy orzekaniu
o odpowiedzialnosci wtadzy publicznej ad casum), lecz moze on byé takie stosowany
bezposrednio — jako samodzielna podstawa odpowiedzialno$ci Panstwa. W literaturze
dominowato stanowisko, ze przepis ten wyraza prawo do wynagrodzenia szkody, a prawo to
ma postac roszczenia. Przyjmowano, ze bezposrednie stosowanie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
oznacza takze, ze sady powszechne ma kompetencje do uznania tego przepisu za podstawe
prawng wyroku zasadzajacego, zwtaszcza w sytuacji braku adekwatnej podstawy
ustawowej. Jako istotny argument w tym zakresie podnoszono, ze istotng tres¢ art. 77 ust.
1 Konstytucji mozna ustali¢ bezposrednio na podstawie analizy jezykowej i systemowej
Konstytucji. Pozostate uznane metody wykitadni Konstytucji pozwalajg na dalsze
sprecyzowanie elementéw zobowigzaniowego stosunku odszkodowawczego, ktdéry ten
przepis uzasadnia. Za wazny argument na rzecz tezy, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
samodzielnie ustanawia obowigzek wynagrodzenia szkody uznano jego gwarancyjng funkcje,

jako srodka ochrony praw jednostki.

5. ,,Okres przejsciowy” (1997 — 2004)

Zatozenie o mozliwosci bezposredniego stosowania art. 77 Konstytucji jako podstawy
uwzglednienia roszczenia o odszkodowanie przez sgd miata szczegdlne znaczenie w ,okresie
przejsciowym”, trwajgcym od 1997 do 2004 r., kiedy dokonano nowelizacji Kodeksu
cywilnego. W tym czasie doniosta rola przypadta judykaturze. Przez siedem lat orzecznictwo
opierato sie na tym przepisie w sytuacjach, w ktorych w przepisach szczegdlnych brak byto
adekwatnej podstawy do przypisania odpowiedzialnosci Panstwu — choé¢ zarazem
odpowiedzialnos¢ ta byta uzasadniona w Swietle Konstytucji. W wielu przypadkach sqdy

uwzgledniaty roszczenia odszkodowawcze odwotujgc sie wprost do przepisow Konstytucji.
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Fundamentalne znaczenie miato jednak utrwalenie sie w judykaturze poglgdu o koniecznosci
dokonywania wyktadni przepisow regulujgcych odpowiedzialnos¢ parstwa w zgodzie z
normami konstytucji. Miato to znaczenie szczegdlnie dla rozumienia pojecia bezprawnosci
dziatania wtadzy publicznej jako przestanki odpowiedzialnosci, w miejsce tradycyjnie
rozumianej winy sprawcy szkody.

Istotny wptyw na ksztattowanie sie nowych regut odpowiedzialnosci Paristwa miato
takze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00
Trybunat Konstytucyjny stwierdzif, ze art. 418 k.c. w dotychczasowym brzmieniu jest
niezgodny z Konstytucjq w zakresie, w jakim uzaleznia odpowiedzialno$¢ Skarbu Paristwa od
przestanki winy. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego przestanka ta nie wynika z art. 77 ust. 1
Konstytucji — a tym samym regulacja kodeksu cywilnego wigzgca odpowiedzialnos¢ Skarbu
Panstwa z wing wprowadza niekonstytucyjne ograniczenie praw jednostki. Jak stwierdzit sam
Trybunat — skutkiem orzeczenia stata sie koniecznos¢ bezposredniego stosowania przez sady
Konstytucji w miejsce derogowanego art. 418 k.c. Oznaczato to w praktyce, ze
odpowiedzialnos$¢ Skarbu Panstwa za dziatania organdéw publicznych, polegajgce na wydaniu
niezgodnych z prawem orzeczen lub zarzadzen, bedzie ksztattowana w oparciu o ogdlne
przestanki odpowiedzialno$ci przewidywane w art. 417 k.c., interpretowane z godnie z

brzmieniem art. 77 Konstytucji.

Po 1997 r. zaczeta sie wyraznie rysowac grupa orzeczen, w ktorych odsytano wprost do

potrzeby bezposredniego stosowania art. 77 Konstytucji. Wsréd nich wskaza¢ mozna m.in.:

e Wyrok Sadu Najwyiszego z dnia 8 stycznia 2002 r., | CKN 581/99, w ktorym
stwierdzono, ze odpowiedzialnos¢ wiadzy publicznej nie jest uzalezniona od winy
funkcjonariusza — z podkresleniem, ze reguta ta dotyczy takze odpowiedzialnosci za
wydanie orzeczen i zarzadzen. Jak stwierdzit Sgd Najwyzszy, ,uzyte w art. 77 ust. 1
Konstytucji okreslenie ,,dziatanie organu wtadzy publicznej” nalezy rozumie¢ szeroko,
jako dziatanie lub zaniechanie, nie tylko czysto faktyczne, lecz takze przybierajgce

postaé zarzadzen, orzeczen, decyzji administracyjnych, aktéw quasi - normatywnych

n

itp.

e Uchwate sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia 2006 r., Ill CZP

125/05, zgodnie z ktérg art. 77 ust. 1 Konstytucji, stosowany bezposrednio jako
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podstawa roszczen deliktowych, mégt stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa za szkode wynikajagca z wydania i wykonania nieostatecznej decyzji
podatkowej, ktora zostata nastepnie uchylona. W uchwale Sad Najwyzszy
sformutowat m.in. fundamentalny wniosek co do charakteru art. 77 ust. 1 Konstytucji
i jego relacji do szczegdtowych przepiséw wprowadzajgcych odpowiedzialnosé
odszkodowawczg wtadzy publicznej. Stwierdzit, ze ,przepis ten nie oznacza tylko
podniesienia na szczebel konstytucyjny zastanej przez Konstytucje regulacji
odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez wiadze publiczng uregulowanej w
kodeksie cywilnym. W przepisie tym wyraza sie mysl ogdlng, ze bezprawne
wyrzadzenie szkody przez wtadze publiczng daje prawo do odszkodowania. Jest to
prawo konstytucyjne. Ta konstatacja jest decydujaca dla normatywnego znaczenia art.
77, przepis ten jednak nie wskazuje wyczerpujgco ani jaka szkoda ma podlegac
naprawieniu, ani nie rozstrzyga, co decyduje o wymagalnej przestance bezprawnosci.

Te kwestie muszg by¢ zatem — co do zasady — uregulowane w ustawach.”

Uchwate skiadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyiszego z dnia 19 maja 2009 r., lll CZP
139/08, zgodnie z ktdérg jesli po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. powstat
obowigzek wydania aktu normatywnego, Skarb Panstwa moie odpowiada¢ za
szkode wynikajacg z tego tytutu. Jak zauwazono w uzasadnieniu, ,tresé art. 417 k.c.,
w rozumieniu nadanym mu wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia
2001 r., SK 18/00, wskazuje, ze jest on dostatecznie pojemny, aby interpretowany w
zgodzie z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej mdgt objgé swym zakresem
zastosowania odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong niewydaniem
przewidzianego przepisem aktu normatywnego. Nie ma watpliwosci, ze hipoteza tej
normy obejmowata odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzgdzong takze zaniechaniem.
Przyjmowane w doktrynie i judykaturze szerokie rozumienie pojecia funkcjonariusza
panstwowego, obejmowato rdwniez osoby powotane w drodze wyboru (por. uchwata
petnego sktadu Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 15 lutego 1971 r., Il CZP 33/70).
Przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. mogta budzi¢ watpliwosci — na co wskazuje poréwnanie
art. 417 i art. 417 § 4 k.c. — kwestia dopuszczalnosci przyjecia odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za zaniechanie normatywne w sytuacji, w ktérej obowigzek wydania

aktu prawnego nie wynikat z przepisu prawa (a za potrzebg jego wydanie przemawiaty
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np. zasady wspotzycia spotecznego) oraz dotyczaca trybu stwierdzenia niezgodnosci z
prawem niewydania aktu normatywnego (zwtaszcza, jaki organ ma orzeka¢ o
bezprawnosci zaniechania).

. Niezgodnos¢ z prawem w $wietle art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej powinna by¢ rozumiana $cisle, zgodnie z konstytucyjnym ujeciem zrédet prawa
(art. 87-97 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Pojecie to jest wiec wezsze niz
tradycyjne ujecie bezprawnosci na gruncie prawa cywilnego, obejmujgce obok
naruszenia przepisOw prawa réwniez naruszenie norm moralnych i obyczajowych,
okreslanych mianem zasad wspodfzycia spofecznego Ilub dobrych obyczajow.
Podzielajagc te wyktadnie, odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa za
zaniechanie normatywne po wejsciu w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej do
dnia 1 wrzeénia 2004 r. nalezy zatem ograniczy¢ do wypadkéw wyrzadzenia szkody
przez niewydanie aktu normatywnego, ktérego obowigzek wydania przewiduje

przepis prawa.

6. Nowelizacja art. 117 - 121 k.c. w 2004 r. i dalszy rozwdj odpowiedzialnosci

odszkodowawczej wtadzy publicznej

Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych
innych ustaw wprowadzono kilka zasadniczych zmian do tresci kodeksowej regulacji
odpowiedzialnosci Skarbu Paristwa. Jako najwazniejszy element nowelizacji wprowadzono art.
417" k.c., dotyczacy odpowiedzialno$ci za: rézne postaci ,bezprawia legislacyjnego” (§ 1),
wydania wadliwego orzeczenia sgdowego lub decyzji administracyjnej (§ 2), a takze
niewydania aktu normatywnego, orzeczenia sgdowego lub decyzji administracyjnej, mimo
ustawowego obowigzku w tym zakresie (§ 3 i 4). W wypadkach tych ustawodawca uzaleznit
odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa od wczesniejszego stwierdzenia w osobnym postepowaniu,
Ze dziatanie wiadzy publicznej miato bezprawny charakter. Nie dotyczy to jedynie zaniechania
legislacyjnego, w ktérego wypadku ocena bezprawnosci braku regulacji normatywnej zostata
pozostawiona ocenie sgdu orzekajgcego w przedmiocie odszkodowania.

Z nowelizacjg ta zostalo powigzane wprowadzenie przepiséw proceduralnych
pozwalajgcych na uzyskanie prejudykatu, stwierdzajgcego bezprawnos¢ dziatania lub

zaniechania wfadzy publicznej — i otwierajgcego tym samym droge do dochodzenia
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odszkodowania. Przyktadem rozwigzania tego rodzaju jest postepowanie o stwierdzenie
niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia w sprawie cywilnej, uregulowane w art.
art. 424! — 4242 k.p.c. Postepowanie to, prowadzone wytacznie przed Sgdem Najwyzszym,
moze doprowadzi¢ do stwierdzenia, ze prawomocne orzeczenie zostato wydane z
naruszeniem prawa, niezaleznie od tego, czy bezprawnos¢ dotyczyta przepiséw prawa
materialnego czy procesowego. Rozstrzygniecie to nie oznacza jeszcze samo przez sie
przyznania odszkodowania stronie, w ktérej sprawie zostato wydane bezprawne orzeczenie.
Stanowi ono jednak konieczng przestanke do wystgpienia z powddztwem przeciwko Skarbowi
Panstwa w osobnym postepowaniu, w ktérym muszg zosta¢ wykazane ogdlne przestanki
odpowiedzialnosci odszkodowawczej (w tym wypadku dochodzonej na podstawie art. 417 §
2 w zwigzku z art. 417 § 1 k.c.). Tej problematyce chciatbym poswieci¢ nieco wiecej miejsca.
Skarga o stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem stanowi nadzwyczajny S$rodek
procesowy o charakterze subsydiarnym, ktérego uwzglednienie przez Sad Najwyzszy nie
prowadzi do uchylenia lub zmiany zaskarzonego orzeczenia. Taki wyrok Sgdu Najwyzszego
zawiera jedynie stwierdzenie, ze w zaskarzonym zakresie orzeczenie jest niezgodne z prawem.
Podobny skutek wywiera uwzglednienie prze Sad Najwyzszy skargi kasacyjnej lub skargi o
wznowienie postepowania. Obecnie takie znaczenie nalezy przypisaé takze tzw. skardze
nadzwyczajnej, wprowadzonej niedawno na podstawie przepiséw aktualnie obowigzujacej
ustawy o Sadzie Najwyzszym ( ustawa zostata uchwalona w grudniu 2017 r.). W wyniku
nowelizacji dokonanej w 2010 r. wprowadzono do kodeksu postepowania przepis
stwierdzajgcy, ze w przypadku orzeczen, od ktérych skarga nie przystuguje, mozna domagac
sie odszkodowania bez uprzedniego stwierdzenia niezgodnosci orzeczenia z prawem, chyba
ze strona nie skorzystata z przystugujacych jej srodkédw prawnych. W takich przypadkach
istnieje mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania przed sgdem powszechnym, bezposrednio od
Skarbu Panstwa. Sad Najwyzszy od dawna juz jednolicie przyjmuje, ze — zwazywszy na
istote wtadzy sadowniczej, do ktdrej nalezy swoboda sedziego w dokonywaniu oceny faktéw
oraz konieczno$¢ dokonywania wyktadni przepisow prawa przy uzyciu rdéinych metod
wyktadni- przepisy regulujgce odpowiedzialnos¢ za wydanie orzeczenia niezgodnego z
prawem wprowadzity autonomiczng kategorie bezprawnosci, ktora nie moze by¢ utozsamiana
z pojeciem szeroko rozumianej bezprawnosci, obowigzujgcej ogdlnie na gruncie przepiséw o
odpowiedzialnosci cywilnej. W judykaturze utrwalone jest stanowisko, ze za niezgodne z

prawem mozna uznac jedynie te orzeczenia sadowe, ktére sg niewatpliwie sprzeczne z
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zasadniczymi i nie podlegajacymi réznej wyktadni przepisami lub z ogdlnie przyjetymi
standardami rozstrzygnie¢, zostaly wydane w wyniku razgco btednej wyktadni lub
niewtasciwego zastosowania przepisow i naruszajg prawo w sposdb oczywisty, bez potrzeby
gtebszej analizy prawniczej. Zasadnos¢ tego stanowiska potwierdzit jednoznacznie Trybunat

Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 pazdziernika 2015 r. ( SK 9/13).

Obok przepisow kodeksu cywilnego, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wtadzy
publicznej byfa i jest regulowana takze w innych aktéw. Wazne znaczenie ma regulacja
dotyczaca odpowiedzialnosci za niestuszne skazanie i bezprawne aresztowanie zamieszczona
w przepisach postepowania karnego oraz regulacja szczegdlna dotyczaca odpowiedzialnosci
komornikéw sgdowych. Istotne znaczenie odgrywat takze art. 160 kodeksu postepowania
administracyjnego, regulujgcy odpowiedzialno$¢ za sprzeczne z prawem decyzje
administracyjne. Na jego podstawie dochodzono roszczen za rézinorodne postaci szkéd
wyrzadzonych przez wtadze publiczne w latach 1944 — 1989. Dotyczyto to zwtaszcza
bezprawnych decyzji o wywtaszczeniu oraz decyzji dotyczacych nacjonalizacji prywatnych
przedsiebiorstw, nieruchomosci rolnych, budynkéw i nieruchomosci gruntowych potozonych
w miastach itd., ktére w wielu wypadkach byty wydawane z razgcym naruszeniem prawa
(szczegodlnie intensywnie w drugiej potowie lat 40-tych i pierwszej potowie lat 50-tych). Po
1989 r., kiedy przywrdécono porzadek demokratyczny w Polsce, do sadédw wptyneto wiele
spraw, w ktorych byly dochodzone zwigzane z tym roszczenia odszkodowawcze, kierowane
przeciwko Skarbowi Panistwa. Ich zasadnos$¢ budzita watpliwosci takze z uwagi na to, ze wedtug
obowigzujgcych przepisdw czesto uptynat juz okres ich przedawnienia. Wymaga odnotowania,
ze w judykaturze wypracowano stanowisko, ze w okresie wtadzy komunistycznej nie byto
realnych mozliwosci dochodzenia takich roszczen i w tym zakresie doszto do ,,zawieszenia
wymiaru sprawiedliwosci”, co odpowiadato przestance sity wyzszej w rozumieniu art. 121 pkt
4 k.c., skutkujgcej zawieszeniem biegu terminu przedawnienia.

Zgodnie z art. 160 k.p.a., stronie, ktoéra poniosta szkode na skutek wydania decyzji
niewaznej — pod warunkiem stwierdzenia jej niewaznosci przez witasciwy organ — ,stuzy
roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkode, chyba ze ponosi ona wine za
powstanie okolicznosci wymienionych w tym przepisie.” Odszkodowanie to mogto by¢

dochodzone na podstawie przepisow kodeksu cywilnego, z wytgczeniem art. 418. Przepis ten
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— jako odrebna od kodeksu cywilnego podstawa odpowiedzialnosci za delikt administracyjny
— zostat uchylony wspomniang wyzej ustawg z dnia 17 czerwca 2004 r.

Na gruncie art. 160 k.p.a. zapadty liczne orzeczenia Sadu Najwyzszego o istotnym
znaczeniu praktycznym zaréwno dla osdéb poszkodowanych, jak i rozwoju koncepcji
odpowiedzialnosci za bezprawne dziatania wtadzy publicznej, szczegdlnie wobec
nieuchwalenia dotychczas przepisdw reprywatyzacyjnych, koniecznych dla prawidtowego
uregulowania tej problematyki, w zgodzie z poczuciem sprawiedliwosci. Warto podkresli¢, ze
z tego powodu ponawiane sg préby dochodzenia przed sgdami odszkodowan przez dawnych
wiascicieli i ich spadkobiercéw, w oparciu o réznie konstruowane podstawy prawne, czesto
zakonczone niepowodzeniem. Sprawy te nalezg do skomplikowanych i czasochtonnych, a
rownoczesnie sady obcigza obiektywnie nieuzasadnione niezadowolenie 0s6b
poszkodowanych, ktérym panstwo odmawia przyznania naleznej rekompensaty za bezprawne

pozbawienie ich wtasnosci prywatnego mienia.
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