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WYROK'
z dnia 4 grudnia 2001 r.
Sygn. SK 18/00

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski — sprawozdawca
Andrzej Maczynski

Jerzy Stepien

Lidia Banaszkiewicz — protokolant

po rozpoznaniu 4 grudnia 2001 r. na rozprawie z udzialem umocowanych
przedstawicieli uczestnikow postgpowania: skarzacych, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
Prokuratora Generalnego i1 Rzecznika Praw Obywatelskich:
— skargi konstytucyjnej Romualda K. o stwierdzenie niezgodnosci: art. 417 i art.
418 kodeksu cywilnego z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;,
— skargi konstytucyjnej Ryszarda i Matgorzaty B. o stwierdzenie niezgodno$ci:
art. 418 kodeksu cywilnego z art. 64 1 art. 77 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

1. Art. 417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz.
93; zm.: z 1971 r. Nr 27, poz. 252; z 1976 r. Nr 19, poz. 122; z 1982 r. Nr 11, poz. 81, Nr 19,
poz. 147 1 Nr 30, poz. 210; z 1984 r. Nr 45, poz. 242; z 1985 r. Nr 22, poz. 99; z 1989 r. Nr 3,
poz. 11; 2 1990 r. Nr 34, poz. 198, Nr 55, poz. 321 1 Nr 79, poz. 464; z 1991 r. Nr 107, poz. 464 i
Nr 115, poz. 496; z 1993 r. Nr 17, poz. 78; z 1994 r. Nr 27, poz. 96, Nr 85, poz. 388 i Nr 105,
poz. 509; z 1995 r. Nr 83, poz. 417; z 1996 r. Nr 114, poz. 542, Nr 139, poz. 646 i Nr 149, poz.
703; z 1997 r. Nr 43, poz. 272, Nr 115, poz. 741, Nr 117, poz. 751 1 Nr 157, poz. 1040; z 1998 r.
Nr 106, poz. 668 i Nr 117, poz. 758; z 1999 r. Nr 52, poz. 532; z 2000 r. Nr 22, poz. 271, Nr 74,
poz. 8551 857, Nr 88, poz. 983 i Nr 114, poz. 1191; z 2001 r. Nr 11, poz. 91 i Nr 71, poz. 733)
rozumiany w ten sposob, ze Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnos¢ za szkod¢ wyrzadzong
przez niezgodne z prawem dzialanie funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu
powierzonej mu czynnosci, jest zgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

2. Art. 418 kodeksu cywilnego jest niezgodny z art. 77 ust. 1 i nie jest niezgodny z
art. 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

" Tekst sentencji opublikowany zostal w Dz.U. Nr 145, poz. 1638.



Uzasadnienie:
|

1. W skardze konstytucyjnej z 25 sierpnia 2000 r. petnomocnik Romualda K. wniést o
stwierdzenie niezgodnosci art. 417 1 art. 418 kodeksu cywilnego z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.
Przepisy te byly podstawa oddalenia przez sady powszechne, ostatecznie wyrokiem Sadu
Najwyzszego z 15 maja 2000 r., sygn. akt II CKN 293/2000 oddalajacym skarge kasacyjna,
zadania pozwu Romualda K. o wyptate przez Skarb Panstwa odszkodowania za niezgodne z
prawem jego zwolnienie w 1974 r. z szeregdow Milicji Obywatelskie;.

Skarga wynika z nastgpujacego stanu faktycznego:

Romuald K. zostat zwolniony ze stuzby w Milicji Obywatelskiej z dniem 12 grudnia
1974 r. na podstawie art. 65 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o stuzbie
funkcjonariuszy Milicji Obywatelskiej (Dz.U. z 1973 r. Nr 23, poz. 136 ze zm.; dalej: ustawa o
MO, za niewywiazywanie si¢ z obowiazkow stuzbowych w okresie odbywania stuzby state;j,
stwierdzonego w 2 kolejnych opiniach stuzbowych, migdzy ktérymi uptynglo co najmniej 6
miesigcy. Skarzacy zostal przyjety ponownie do stuzby w policji na ogoélnie obowiazujacych
zasadach, z pominigciem postanowien ustawy z dnia 24 maja 1989 r. o przywroceniu praw
pracowniczych osobom pozbawionym zatrudnienia za dziatalno$§¢ zwiazkowa, samorzadowa,
przekonania polityczne i religijne (Dz.U. Nr 32, poz. 172 ze zm.; dalej: ustawa przywracajaca
prawa pracownicze). Dopiero w lipcu 1993 r. na skutek dziatan skarzacego zaliczono mu lata
pracy poza strukturami organow policji do wystlugi lat, zgodnie z postanowieniami ustawy
przywracajacej prawa pracownicze.

28 wrzesnia 1993 r. Romuald K. skierowal do Sadu Wojewodzkiego w Poznaniu pozew
o odszkodowanie od Skarbu Panstwa za bezprawne zwolnienie ze shuzby w Milicji
Obywatelskiej, gdyz rzeczywista podstawa jego zwolnienia byt fakt zawarcia przez niego
malzenstwa poprzez Slub koscielny. Sady obu instancji rozpoznajace t¢ sprawg uznaly jako
okoliczno$¢ bezsporna, ze zwolnienie skarzacego ze stuzby byto spowodowane zawarciem przez
niego malzenstwa przez $lub koscielny. Sady obu instancji, Sad Wojewodzki w Poznaniu
wyrokiem z 4 listopada 1997 r., sygn. akt I C 1523/96 1 Sad Apelacyjny w Poznaniu wyrokiem z
25 lutego 1998 r., sygn. akt I A Ca 835/97, oddality roszczenia odszkodowawcze, a Sad
Najwyzszy — Izba Cywilna wyrokiem z 15 maja 2000 r., sygn. akt II CKN 293/2000 oddalit
kasacj¢ wniesiong przez skarzacego. Sady powszechne uznaty, ze zasadzeniu odszkodowania od
Skarbu Panstwa na podstawie art. 417 kc w przedmiotowej sprawie stoi na przeszkodzie brak
przestanek wynikajacych z art. 418 kc. Decyzja o zwolnieniu ze stuzby pracownika stuzby statej
w Milicji Obywatelskiej, jakim byt skarzacy, miesci si¢ w pojgciu orzeczenia lub zarzadzenia,
ale w zwiazku z jej podjgciem nie toczyto si¢ zadne postgpowanie karne lub dyscyplinarne i nie
zostala wyrokiem karnym lub dyscyplinarnym stwierdzona wina funkcjonariusza panstwowego
wydajacego decyzje o zwolnieniu, ani tez wina taka nie zostala uznana przez organ przetozony
nad nim. Sady te ponadto uznaty, ze w stosunku do sytuacji, w jakiej znajduje si¢ Romuald K.,
ustawa przywracajaca prawa pracownicze okresla petny zakres rekompensat krzywd doznanych
w zakresie stosunkOow pracy, m.in. przez osoby o odmiennych od socjalistycznych pogladach
religijnych. Skoro ustawa ta, zgodnie z intencja ustawodawcy, miata by¢ 1 jest aktem petnego
moralnego zado$¢uczynienia za represje w stosunkach pracy za przekonania religijne, a mimo to
nie przewiduje za nie zadnych rekompensat, to i skarzacemu one nie przystuguja. Przepisy
ustawy przywracajacej prawa pracownicze w stosunku do skarzacego stanowia lex specialis i
wylaczaja stosowanie przepisoOw kc.

Sad Najwyzszy ustosunkowujac si¢ do zarzutu kasacji, ze sady obu instancji pomingly
art. 77 Konstytucji RP i kwesti¢ bezposredniego stosowania przez sady Konstytucji w oparciu o



jej art. 8 ust. 2 stwierdzit, ze nowa Konstytucja nie ma odniesienia do sytuacji Romualda K.
bowiem “..nie wprowadza wylomu co do czasu jej obowiazywania i nie podwaza zasady
stanowiace] podstawe porzadku prawnego o niedziataniu prawa wstecz. Mozna stwierdzi¢, ze
powotany przez skarzacego przepis art. 77 Konstytucji normuje przyszto$¢ a nie przesztosc.
Zasada lex retro non agit wywiedziona z fundamentalnej zasady konstytucyjnej (art. 2) nalezy
do kanonu podstawowych dyrektyw panstwa prawnego. Nie ma ona charakteru absolutnego 1
moze doj$¢ do kolizji tej zasady z innymi warto§ciami konstytucyjnymi, w szczego6lnosci z
zasada sprawiedliwos$ci wymieniona w art. 1 przepisow konstytucyjnych lub tez zasada rownosci
wobec prawa” 1 dalej: “Argumentacja przytoczona w kasacji, w konfrontacji z ustaleniami
zawartymi w uzasadnieniach orzeczen Sadow obu instancji nie pozwala na ztamanie zasady
niedziatania prawa wstecz z odwotaniem si¢ do zgodno$ci z zasada sprawiedliwosci. ... Skarzacy
nie twierdzil takze, aby przytoczone w kasacji przepisy byly niekonstytucyjne pod rzadami
Konstytucji obowiazujacej w dacie zdarzenia, z ktorego powod wywodzi szkodg. W koncu
nalezy zauwazy¢, ze odmowa uznana za usprawiedliwione — w okoliczno$ciach tej sprawy —
naruszenie konstytucyjnego zakazu retroaktywno$ci czyni zbgdnym i bezprzedmiotowym
rozwazanie o dopuszczalno$ci retroakcji na podstawie hierarchicznie nizszego aktu
normatywnego (art. 3 kc)”.

Sad Najwyzszy konkludujac oddalenie kasacji stwierdzil, Ze podstawa oddalenia
roszczen odszkodowawczych Romualda K. bylo ostatecznie niewykazanie przez niego w
postgpowaniu sadowym wystapienia szkody. A spelnienie tej przestanki jest punktem wyjscia
dochodzenia roszczen odszkodowawczych.

Zdaniem skarzacego koncepcja i1 sposob odpowiedzialnosci panstwa za szkody
wyrzadzone przez jego funkcjonariuszy przy wykonywaniu powierzonych im czynno$ci wiaze
si¢ z reguly z konkretnymi zalozeniami ustroju spoleczno-gospodarczego. Obowiazujace
przepisy art. 417 1 art. 418 kc tworzone byly w innym, niz obecnie, ustroju spoleczno-
gospodarnym, pod rzadami innej Konstytucji. Obowiazujaca obecnie Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej w art. 77 ustanawia generalna zasad¢ odpowiedzialnos$ci Skarbu
Panstwa za szkody wyrzadzone obywatelom przez niezgodne z prawem dzialanie organu wtadzy
publicznej i nie przewiduje zadnych ograniczen uprawnien do realizacji odszkodowan. Art. 418
ke wprowadza modyfikacj¢ zasady generalnej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkodg
wyrzadzona przez funkcjonariusza panstwowego, zacie$niajac ja do odcinka szkod
wyrzadzonych wskutek wydania orzeczenia lub zarzadzenia. Powotujac si¢ na poglady doktryny
(Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiega Ill. Zobowiqzania, Warszawa 1996, tom 1) skarzacy
stwierdza, ze wynikajace z art. 418 kc ograniczenia odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za
szkod¢ wyrzadzona przez jego funkcjonariuszy tylko do dzialan polegajacych na wydaniu
orzeczenia lub zarzadzenia obrazuja sprzeczno$¢ art. 417 i art. 418 kc z art. 77 ust. 1
Konstytucji.

2. W skardze konstytucyjnej z 18 stycznia 2001 r. pelnomocnik matzonkéw Matgorzaty
i Ryszarda B. wnidst o stwierdzenie, ze art. 418 kc — jako sprzeczny z prawami osobistymi
obywatela, a w szczegolnosci z prawem do konstytucyjnej ochrony wlasnosci — jest niezgodny z
art. 64 Konstytucji 1 art. 77 ust. 1 Konstytucji, ktory ustanawia “w ramach $rodkéw ochrony
wolnos$ci 1 praw” konstytucyjna gwarancj¢ wynagrodzenia szkody kazdemu, kto jej doznat przez
niezgodne z prawem dzialanie wtadzy publiczne;j.

Skarga wynika z nastgpujacego stanu faktycznego:

Pozwem z 19 listopada 1999 r. malzenstwo Malgorzata i Ryszard B. wniesli o
zasadzenie od Skarbu Panstwa — w osobie Naczelnika IV Urzedu Skarbowego w Lublinie —
kwoty 3397,48 zt tytulem odszkodowania za bezprawnie pobrane i przetrzymywane przez okres
1503 dni nienalezne Skarbowi Panstwa koszty egzekucyjne w wysokosci 2454,50 =zt



Bezprawno$¢ pobrania tych kosztow zostata stwierdzona wyrokami Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

Sad Rejonowy w Lublinie wyrokiem z 27 kwietnia 2000 r., sygn. akt I C 2069/99,
stwierdzil, ze w przedmiotowej sprawie nie zachodza przestanki do dochodzenia roszczenia w
trybie administracyjnym z powodu braku odpowiednich przepisow w Ordynacji podatkowej 1 w
kodeksie postgpowania administracyjnego i1 jedyna droga jest dochodzenie roszczenia w
postgpowaniu cywilnym. Jednocze$nie na podstawie art. 418 kc sad oddalit powddztwo
stwierdzajac w konkluzji, ze stwierdzenie w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
bezprawnosci decyzji IV Urzedu Skarbowego w Lublinie w rozliczeniu 1 pobraniu kosztéw
egzekucyjnych nie jest roOwnoznaczne ze stwierdzeniem winy urzednika tego Urzedu w
postgpowaniu karnym lub dyscyplinarnym ani tez nie mozna przyjaé, ze wina ta zostala uznana
przez organ nadrzedny nad sprawca szkody.

Sad Okregowy w Lublinie wyrokiem z 9 pazdziernika 2000 r., sygn. I Ca 472/00,
oddalit apelacje 1 w pelni podzielit stanowisko sadu I instancji, stwierdzajac ponadto: “nie
istnienie podstaw odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa przewidzianych w powotanym art. 418 kc
powoduje tez brak podstaw do uznania roszczen odszkodowawczych powodow na podstawie art.
77 ust. 1 Konstytucji RP. Dopiero spetienie przestanek z art. 418 kc warunkuje powstanie
roszczen odszkodowawczych przewidzianych w art. 77 ust. 1 Konstytucji”.

Zdaniem pelomocnika skarzacych stanowisko obu sadow, traktujace zawegzajaco
problem odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wynikajace z bezprawnych dziatan
urzednikow sprawujacych wladzg¢ publiczna, ograniczajace odpowiedzialnos¢ tylko do
wypadkow wyczerpujacych przestanki art. 418 kc, jest jawnie sprzeczne ze standardem
odpowiedzialno$ci unormowanym w Konstytucji RP i ustawodawstwem implementarnym Unii
Europejskiej. Podwyzszenie zakresu odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody powoduje, ze
oczywiscie wszystkie te wypadki, w ktorych przestanki art. 418 kc sa wyczerpane, sa takze
kazusami objgtymi odpowiedzialnoscia Skarbu Panstwa w ramach normy art. 77 ust. 1
Konstytucji, lecz odpowiedzialnos¢ wynikajaca z normy konstytucyjnej nie moze by¢ tylko do
tych wypadkéw ograniczona. Przestanki odpowiedzialno$ci konstytucyjnej statuuja norme, w
ktorej kazdy, kto doznal szkody wskutek bezprawnych dziatan urz¢dnikéw wtadzy publiczne;,
ma prawo do jej wynagrodzenia. Wszelkie ograniczenia prawa do wynagrodzenia szkody, a w
szczeg6lnosci ograniczenia zmuszajace obywatela do udowadniania winy urz¢dnika wiladzy
publicznej, sa sprzeczne z powolywana norma Konstytucji oraz z powszechnie uznanym i
stosowanym w przesztosci z powodzeniem przez sady pojeciem winy abstrakcyjnej, ktoére
jednakze nie jest zamiennikiem bezprawno$ci.

Odnoszac si¢ do normy wynikajacej z art. 77 ust. 1 Konstytucji pelnomocnik
skarzacych stwierdza, ze wynikajacy z niej standard odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa nie
moze podlega¢ ograniczeniom ustawodawstwa zwyktego. Koliduje to bowiem z gwarancyjna
funkcja tego przepisu, ktéry usytuowany jest w zespole przepisow dotyczacych srodkow
ochrony wolnosci i praw.

O zasadnosci tej tezy $§wiadczy bezposrednio takze brzmienie konstytucyjnej zasady
niezawistos$ci sedziowskiej, wyrazone w art. 178 ust. 1, ktory brzmi “Sedziowie w sprawowaniu
swojego urzedu sa niezawisli 1 podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom”. Zasada wynikajaca z
tego artykutu takze nakazuje s¢dziom sprawujacym wymiar sprawiedliwosci w RP stosowanie
przede wszystkim zasad Konstytucji, a dopiero w nastgpnym rzedzie ustawodawstwa zwyklego,
o ile nie jest ono z nia sprzeczne.

W konkluzji petnomocnik skarzacych wnidst o stwierdzenie niekonstytucyjnosci
przepisu art. 418 kc, gdyz stuzy on jako podstawa oddalania powddztw o odszkodowania za
szkody wynikle wskutek bezprawnosci dziatan organéw wladzy publicznej, pomimo
stwierdzenia przez sad oczywistej bezprawnosci dziatan tych organdéw wiadzy.



3. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego zarzadzeniem z 14 lutego 2001 r. zdecydowat o
tacznym rozpoznaniu omowionych skarg ze wzgledu na to, ze ich zakres przedmiotowy dotyczy
tej samej kwestii.

4. Prokurator Generalny zajmujac stanowisko w sprawie skargi konstytucyjnej
Romualda K. stwierdzit, ze art. 417 kc jest zgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, a w
pozostatym zakresie postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, gdyz wydanie orzeczenia jest niedopuszczalne.

Na wstepie Prokurator Generalny podniost, ze ostateczne rozstrzygnigcie w sprawie
Romualda K. zostalo wydane w oparciu o przepis art. 417 kc, dajacy podstawg do roszczen
odszkodowawczych, wynikajacych z odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone
przez funkcjonariuszy panstwowych przy wykonywaniu powierzonych im czynnosci. Sad
Najwyzszy, stwierdzajac brak szkody materialnej, do ktorej wykazania obligowat powoda art. 6
ke, nie ustalal innych okolicznosci warunkujacych odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa.
Przedstawione w uzasadnieniu wyroku Sadu Najwyzszego rozwazania odnoszace si¢ do
ewentualnej bezprawnosci decyzji, bedacej podstawa dochodzonego roszczenia, skierowane
zostaly jedynie przeciwko zarzutom kasacyjnym o niestosowaniu — przez sady wprost — normy
konstytucyjnej okre§lonej w art. 77 ust. 1.

W tej sytuacji — zdaniem Prokuratora Generalnego — nalezy przyjaé, ze tylko przepis
art. 417 kc byl podstawa ostatecznego rozstrzygnigcia w sprawie skarzacego, a zarzut
niekonstytucyjnosci art. 418 kc jest nieuprawniony i1 prawnie niedopuszczalny w niniejszej
sprawie.

Prokurator Generalny nie podzielit pogladu, Ze przepis art. 417 kc jest niezgodny z art.
77 ust. 1 Konstytucji RP w aspekcie konkretnego rozstrzygnigcia sprawy Romualda K. Jego
zdaniem norma wynikajaca z art. 77 ust. 1 Konstytucji daje gwarancje ochrony praw osob
fizycznych 1 prawnych do dochodzenia wynagrodzenia szkody, jaka im zostala wyrzadzona
przez niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy publicznej. Ten $rodek ochrony prawnej
zwiazany jest z wykazaniem szkody oraz niezgodnego z prawem dziatania organu wiladzy
publicznej. Norma ta nie okresla podmiotu zobowiazanego do wynagrodzenia szkody ani nie
stawia warunku zawinionego zachowania organu wtadzy publiczne;.

Zaskarzony przepis art. 417 kc, jako podstawa roszczenia, rowniez wskazuje na
konieczno$¢ stwierdzenia szkody wyrzadzonej dzialaniem lub zaniechaniem funkcjonariusza
panstwowego. Nie uzaleznia on natomiast odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa od bezprawnosci
dzialania lub zaniechania funkcjonariusza panstwowego, jak to czyni norma konstytucyjna.
Bezprawno$¢ zachowania, warunkujaca odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa jako ograniczenie
stosowania normy generalnej, jest zawarta natomiast w art. 418 ke, ktory nie byl podstawa
orzekania w tej sprawie. Stwierdzenie bezprawnos$ci zachowania funkcjonariusza publicznego,
czyli naruszenia przez niego prawa przy wydawaniu orzeczenia lub zarzadzenia, nalezy do
kompetencji organu uprawnionego do wydawania takich rozstrzygnig¢¢, w trybie okreslonym
przez prawo. Jest to okoliczno$¢ faktyczna pozostajaca poza zakresem kognicji 1 ustalen
Trybunatlu Konstytucyjnego.

Zdaniem Prokuratora Generalnego Sad Najwyzszy odnidst si¢ w swym orzeczeniu do
kwestii bezprawnos$ci jedynie w aspekcie odpowiedzi na zarzuty kasacyjne, nie przesadzajac
faktu, czy nastapilo naruszenie prawa przy zwolnieniu ze stuzby. Istotny byl jedynie brak
stwierdzenia szkody. Warunek ten musi by¢ spelniony dla ochrony praw kazdego, kto domaga
si¢ odszkodowania naleznego mu z tytulu szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem
dziatanie organu wtadzy publicznej — zgodnie z norma konstytucyjna.



5. Ustosunkowujac si¢ do skargi konstytucyjnej matzonkow Matgorzaty 1 Ryszarda B.
Prokurator Generalny stanat na stanowisku, ze art. 418 kc jest niezgodny z art. 77 ust. 1 1 nie jest
niezgodny z art. 64 Konstytucji RP.

W dziale Konstytucji RP, zatytuowanym “Srodki ochrony wolnosci i praw”
zamieszczony zostat art. 77 ust. 1 dajacy kazdemu prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata
mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wiladzy publicznej. Dochodzenie
roszczeh o wynagrodzenie szkody moze by¢ realizowane na drodze postgpowania
administracyjnego (art. 60 ustawy o NSA, art. 160 kpa) albo w procesie cywilnym przed sadem
powszechnym. Do stwierdzenia niezgodnosci z prawem dziatania organow wtadzy publicznej sa
powotane, w ustawowo okreslonych trybach, odpowiednie organy, przy kontroli aktow przez nie
wydawanych. Moze by¢ to kontrola instancyjna, nadzorcza lub kasacyjna. O odpowiedzialno$ci
Skarbu Panstwa za szkode¢ powstala w wyniku “czynu niedozwolonego”, czyli dziatania lub
zaniechania funkcjonariuszy wtadzy publicznej przy wykonywaniu powierzonych im czynnosci
— niezgodnego z prawem i wyrzadzajacego szkode osobom fizycznym lub prawnym — orzeka sad
powszechny w postgpowaniu cywilnym. Chociaz przepis art. 417 ke zawgza odpowiedzialnos¢
za szkody do “czynow niedozwolonych” funkcjonariuszy panstwowych, a norma art. 77 ust. 1
Konstytucji rozciaga t¢ odpowiedzialno$¢ na wszystkie organy wiadzy publicznej, to — zdaniem
Prokuratora Generalnego — nalezy pozostawi¢ t¢ kwesti¢ poza rozwazaniami w niniejszej
sprawie, gdyz w stosunku do skarzacych orzeczenia wydawali funkcjonariusze panstwowi, czyli
pracownicy Urzedu Skarbowego oraz Izby Skarbowej, a przepis art. 417 kc pozostaje poza
zakresem zaskarzenia. O bezprawnosci dziatania funkcjonariuszy panstwowych orzeki — we
wlasciwym trybie — Naczelny Sad Administracyjny i dla sadu powszechnego, rozstrzygajacego
kwesti¢ odszkodowania od Skarbu Panstwa, okoliczno$¢ ta byta bezsporna i nie podlegala jego
kontroli.

Sad powszechny zwiazany takim ustaleniem powinien jedynie rozstrzygnac, czy u
powoda powstala szkoda w rozumieniu kodeksu cywilnego, czy szkoda ta pozostaje w zwiazku
przyczynowym z dzialaniem lub zaniechaniem organu wladzy publicznej oraz o wysokos$ci
odszkodowania w ramach zgloszonych roszczen. Gtowna przeszkoda w zasadzeniu roszczen
skarzacych byt brak stwierdzenia winy funkcjonariusza panstwowego, ktora jest warunkiem
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez tegoz funkcjonariusza przy
wykonywaniu powierzonych mu czynno$ci. Wina stwierdzona w okreslonym postgpowaniu,
jako wymog art. 418 ke, nie jest wina anonimowa, ale konkretna, ustalona w okreslonym trybie.

Konstytucja w art. 77 ust. 1 stanowi, ze przestanka zadania wynagrodzenia za szkode
jest “niezgodne z prawem dzialanie”. Nalezy przez to rozumie¢ — wedlug Prokuratora
Generalnego — dziatania z naruszeniem prawa lub bez podstawy prawnej, a takze jako
zaniechanie, w rozumieniu bezczynnosci, jezeli prawo naktada na wladzg publiczna obowiazek
okreslonego dziatania. Przestanka odpowiedzialnosci nie jest wina sprawcy szkody —
funkcjonariusza lub pracownika, lecz tylko bezprawnos¢ dziatania organu wiadzy publiczne;.

Wskazana wyzej norma konstytucyjna, zdaniem Prokuratora Generalnego, nie daje
rowniez podstaw do réznicowania przestanek odpowiedzialno$ci wiladzy publicznej, w
zaleznosci od tego, czy zdarzeniem wyrzadzajacym szkode jest rozstrzygnigcie wiadcze w
prawnie okreslonej formie (orzeczenie lub zarzadzenie, o ktoérych jest mowa w art. 418 kc), czy
tez dzialanie faktyczne podejmowane przy wykonywaniu wladzy publicznej. Odpowiedzialno$¢
ta wynika z dzialania (lub zaniechania) szeroko pojetych organdéw wiladzy publicznej
(legislatywy, egzekutywy 1 judykatywy), a ponadto — w mys$l wskazan Konstytucji — powinna
by¢ oderwana od przestanki zawinienia konkretnego funkcjonariusza panstwowego.

Postanowienia art. 418 kc zobowiazuja poszkodowanego do tzw. przedsadu, czyli
zainicjowania postgpowania karnego lub dyscyplinarnego wobec winnego funkcjonariusza
wladzy publicznej, co nie zawsze jest mozliwe do zrealizowania. W latach 1964-1969 1 1975-



1982 — co podkreslit Prokurator Generalny — niedopuszczalne bylo postgpowanie dyscyplinarne
wobec pracownikéw administracji ogolne;.

Artykuty 417-419 kc pozostaja niezmienione od chwili ich uchwalenia, tj. od 1964 r.
Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji stanowi nowe rozwiazanie w zakresie ksztattowania
odpowiedzialnosci cywilnej za szkody wyrzadzone przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej i winien by¢ wypeliony nowa tre$cia w ustawodawstwie zwyktym.

Prokurator Generalny wskazat, Zze niezgodno$¢ przestanek odpowiedzialno$ci za szkody
wyrzadzone zachowaniem wtadzy publicznej, okreslonych w art. 418 kc z trescig art. 77 ust. 1
Konstytucji RP sygnalizowana jest coraz czes$ciej w doktrynie prawa cywilnego 1
konstytucyjnego (M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP,
PiP 1999 1., z. 4 oraz E. Letowska, W kwestii zmian przepisow kc o odpowiedzialnosci za szkody
wyrzqdzone dziataniem wladzy publicznej, P1P 1999 r., z. 7).

Prokurator Generalny poinformowal, ze w celu usunig¢cia powyzszych niezgodnosci
Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego, dziatajaca przy Ministrze Sprawiedliwosci,
opracowala projekt zmian kodeksu cywilnego w zakresie odpowiedzialno$ci za szkody
wyrzadzone przy wykonywaniu wiladzy publicznej 1 dziatalnosci o0s6b prawnych.
Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego za szkody
wyrzadzone przy wykonywaniu wladzy publicznej, a nawet osoby, ktoérej przekazano
uprawnienie wykonywania wtadzy publicznej, nie zostata obwarowana przestanka zawinienia, a
jedynie warunkiem niezgodnego z prawem zachowania funkcjonariusza, pracownika lub innej
wyze] wskazanej osoby. Odpowiedzialno$¢ taka zostata rowniez przewidziana w przypadku,
jezeli szkoda powstata na skutek zgodnego z prawem wykonywania wtadzy publicznej, a za
przyznaniem odszkodowania przemawiaja wzgledy stusznos$ci. Jednakze w wypadku szkody na
mieniu, jezeli dzialanie bylo podjete w interesie publicznym, sad bgdzie moght przyznaé
odszkodowanie w granicach nie przekraczajacych poniesionej straty. Proponowane zmiany
uwzgledniaja Rekomendacje Nr R/84/5, przyjete 18 kwietnia 1984 r. przez Komitet Ministrow
Rady Europy.

Prokurator Generalny nie podzielit pogladu skarzacych, ze przepis art. 418 kc jest
niezgodny z art. 64 Konstytucji RP, stwierdzajac, iz art. 418 kc odnosi si¢ do srodkow ochrony
prawa, okreslonych w art. 417 kc, czyli do odszkodowania za szkod¢ wyrzadzona dziataniem
wladzy publicznej. Konstytucja zapewnia ten §rodek ochrony w art. 77 ust. 1, ktory stanowi
specjalna gwarancjg, bez potrzeby siggania do zasad ogélnych ochrony wiasnosci. Prawo
zadania odszkodowania za szkode¢ wyrzadzona w mieniu wywodzi si¢, co prawda, z generalnej
zasady ochrony wlasnosci, ale nie mozna stwierdzi¢, ze to zaskarzony przepis uszczuplit
wlasnos¢ skarzacych. Uszczuplenia tego dokonal organ wiladzy publicznej orzeczeniem
niezgodnym z prawem. Szczegdlna norma konstytucyjna jest wystarczajacym wzorcem i nie
zachodzi potrzeba si¢gnigcia do zasad generalnych.

6. W stanowisku wyrazonym w piSmie Marszatka Sejmu z 24 maja 2000 r., Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej uznal, ze art. 417 kc jest zgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji, za$ art.
418 kc jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.

Zdaniem Sejmu odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa zgodnie z zasada wyrazona w art.
417 kc uzalezniona jest od wystapienia tacznie nastgpujacych przestanek:

1) szkoda musi by¢ wyrzadzona przez funkcjonariusza panstwowego przy
wykonywaniu powierzonych mu czynnosci,

2) zachowanie funkcjonariusza panstwowego musi nosi¢ znamiona bezprawnosci,

3) pomiedzy szkoda a zachowaniem si¢ funkcjonariusza winien istnie¢ zwiazek
przyczynowy.

Poszczegolne elementy dyspozycji przepisu art. 417 § 1 kc nie zawieraja zadnych
ograniczen przedmiotowych ani podmiotowych, ktoére pozostawatyby w sprzecznosci z art. 77



ust. 1 Konstytucji RP. Przepis art. 417 kc daje kazdemu podmiotowi mozliwo$¢ dochodzenia
wynagrodzenia za szkod¢ spowodowana bezprawnym dzialaniem organu witadzy panstwowej
(funkcjonariusza panstwowego). Art. 417 kc jest realizacja wynikajacej z art. 77 ust. 1
Konstytucji zasady konstytucyjnej, zgodnie z ktdra odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa za szkodg
wyrzadzona przez funkcjonariusza panstwowego nie jest uzalezniona od przestanki winy.

Odnosnie art. 418 kc Sejm przychylit si¢ do stanowiska, Ze jest on sprzeczny z art. 77
ust. 1 Konstytucji RP.

Zdaniem Sejmu zasada konstytucyjna zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji, ktora daje
kazdemu prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z
prawem dzialania wladzy publicznej, nie znajduje realizacji w art. 418 kc, ktory przewiduje
przestanke¢ winy funkcjonariusza panstwowego jako przestankg odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone wymienionymi w nim aktami wtadzy.
Zdaniem Sejmu réznicowanie przestanek odpowiedzialnosci w zaleznosci od tego, czy szkoda
wyrzadzona zostala przez akt wltadzy wydany w okreslonej formie — wedlug art. 418 ke
orzeczenie, zarzadzenie — czy tez przez dzialanie faktyczne podejmowane w zwiazku z
wykonywaniem zadan wtadczych Panstwa, budzi rowniez zastrzezenie co do konstytucyjnosci
tego przepisu.

Sejm zwrodcit uwage na fakt, Zze oba przepisy, zardwno art. 417, jak 1 art. 418 ke,
obowiazywaty przed dniem wejscia w zycie Konstytucji RP, ktéra z dniem 17 pazdziernika 1997
r. wprowadzila (art. 77 ust. 1) zasade wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z
prawem dziatania wtadzy publicznej bez zadnych ograniczen.

Sejm stoi na stanowisku, ze zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, od 17 pazdziernika
1997 r. zasada zawarta w tym przepisie pozwala na bezposrednie stosowanie przepisow
Konstytucji, wobec czego przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji znajdzie zastosowanie wszedzie tam,
gdzie przepisy ustawowe reguluja zagadnienie odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone aktami
wladzy publicznej odmiennie lub tez wylaczaja pewne typy dziatan wiadzy publicznej spod
regulacji odszkodowawczej.

Zdaniem Sejmu brak mozliwosci bezposredniego stosowania okre§lonego przepisu
Konstytucji musi wynika¢ bezposrednio z samej Konstytucji. Dotyczy to przede wszystkim
przepisow ktore odsylaja do ustaw zwyktych w zakresie szczegdtowej regulacji.

W przypadku art. 77 ust. 1 Konstytucji takiego odeslania brak, co oznacza mozliwo$¢
stosowania tego artykulu bezposrednio.

7. Ustosunkowujac si¢ do skargi konstytucyjnej matzenstwa Matgorzaty i Ryszarda B.
Rzecznik Praw Obywatelskich, ktory na podstawie art. 51 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
zglosil swoj udziat w postgpowaniu, stanat na stanowisku, ze art. 418 ke jest niezgodny z art. 77
ust. 1 Konstytucji RP.

Rozwazania nad konstytucyjnos$cia przepisu art. 418 kc Rzecznik Praw Obywatelskich
rozpoczal od konstatacji, ze “pewien podstawowy zarys odpowiedzialnosci wtadzy publicznej za
wyrzadzone szkody mozna zrekonstruowac¢ wprost z normy konstytucyjnej”. Jesli przepis — art.
77 ust. 1 Konstytucji — méwi o wynagrodzeniu szkody wyrzadzonej przez organ wiadzy
publicznej, to — w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich — nalezy przez to rozumie¢ wszystkie
wladze w sensie konstytucyjnym — ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza. Pod pojeciem
organu wladzy publicznej — zdaniem Rzecznika — ustawodawca konstytucyjny rozumiat
dziatalnos$¢ instytucji wtadzy publicznej jako takiej, a odpowiedzialnos¢ jest zlokalizowana po
stronie struktury tejze wiladzy, a nie osdb zwiazanych z ta struktura. Przepis konstytucyjny
odpersonalizowuje odpowiedzialno$¢ wtadzy publiczne;j.

Poréwnujac to z dotychczasowa regulacja kodeksowa Rzecznik zauwaza, ze “w §wietle
art. 417 kc Skarb Panstwa nie odpowiada za wing wlasna. Nawet bowiem wtedy, gdy szkoda
zostala wyrzadzona z winy organu, Skarbu Panstwa odpowiada za wing funkcjonariusza



dziatajacego w charakterze organu jak za czyn cudzy”. Na tle art. 417 kc szkoda powinna by¢
wyrzadzona przez funkcjonariusza publicznego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, a
zachowanie funkcjonariusza musi nosi¢ znamiona winy. Ponadto odpowiedzialno$¢ Skarbu
Panstwa za szkod¢ powstata na skutek wydania orzeczenia lub zarzadzenia, a zatem takich
czynnosci, ktore najczesciej naleza do dziatalnos$ci organéw panstwowych, oparta zostala na
dodatkowych przestankach w postaci szczegdlnego trybu stwierdzania winy funkcjonariusza w
postgpowaniu karnym, dyscyplinarnym lub tez na skutek uznania winy przez organ przetozony
nad sprawca szkody. Przy czym poszkodowany na ogoét nie ma wplywu na wszczecie 1 tok
powyzszych postgpowan ani na to, czy przetozony uzna szkodg.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich regulacje kodeksowe w stosunku do
konstytucyjnej przestanki odpowiedzialnosci opartej na “dziataniu niezgodnym z prawem
organu wiladzy publiczne]” wydaja si¢ az nadto oczywiste. Chodzi przede wszystkim o
odpersonalizowanie odpowiedzialno$ci wiadzy publicznej i oderwanie jej od kryterium winy, a
oparcie o kryterium legalno$ci dzialania. Rzecznik zwraca uwage, ze co prawda na gruncie
regulacji kodeksowych orzecznictwo stworzylo juz koncepcje (popierang przez doktryng) winy
anonimowej czy organizacyjnej, co powoduje, ze czgsto wystarcza samo ustalenie bezprawnosci
dziatania, a miejsce winy funkcjonariusza zastgpuje domniemanie winy “anonimowego”
funkcjonariusza zwiazanego z dzialaniem okreslonej struktury organizacyjnej jednostki
publicznej, to jednak koncepcja taka nie moze zosta¢ zastosowana, gdy szkoda zostala
wyrzadzona na skutek wydania orzeczenia lub zarzadzenia, gdyz w takim przypadku wina
funkcjonariusza musi by¢ stwierdzona w szczego6lny sposob (art. 418 kc). Nawet gdyby przyjac,
ze przy koncepcji winy anonimowej tylko ustalenie bezprawno$ci dzialania powoduje
odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej, co bytoby zblizone do przestanki “dziatania niezgodnego z
prawem”, to art. 418 kc wyraznie wychodzi poza konstytucyjne ramy odpowiedzialnosci wladzy
publicznej za wyrzadzone szkody. Zdaniem Rzecznika nie zmienia tego fakt, ze art. 160 kpa w
znacznym stopniu ogranicza dziatanie art. 418 kc. Jak pokazuje przypadek skargi konstytucyjnej
malzonkéw Malgorzaty i Ryszarda B., przyktadow na zawezajace oddziatywanie art. 418 kc na
odpowiedzialno$¢ wtadzy publicznej mozna wymieni¢ wiele. Razi przy tym zupelna
niekonsekwencja w dobieraniu przestanek odpowiedzialnosci wtadzy publicznej. Zgodnie
bowiem z trescia art. 126 kpa do postanowien administracyjnych stosuje si¢ odpowiednio
przepisy art. 107 § 2-5 oraz art. 109-113 kpa, a do postanowien, od ktérych przystuguje
zazalenie rowniez art. 145-152 oraz art. 156-159 kpa. Jak z tego wynika, nowelizujac w 1995 r.
kpa rozciagni¢to na postanowienia administracyjne przepisy dotyczace wznowienia
postgpowania 1 stwierdzenia niewazno$ci decyzji. Uczyniono to jednak bez jednoczesnego
otwarcia drogi do roszczen odszkodowawczych. Art. 126 kpa wylacza bowiem odpowiednie
stosowanie do postanowien art. 153 1 art. 160 kpa. Analogiczne rozwiazanie zostalo przyjete w
art. 219 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze
zm.) w stosunku do postanowien wydawanych w toku postgpowania podatkowego. Nietrudno
sobie wyobrazi¢ szkody wyrzadzone niezgodnym z prawem postanowieniem, np. w przedmiocie
wstrzymania robot budowlanych (art. 50 ust. 1 1 5 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane; Dz.U. Nr 89, poz. 414 ze zm.), czy tez zawieszeniem postgpowania (art. 97 § 1 kpa).
Dochodzenie odszkodowania w tego typu przypadku napotka na barier¢ wynikajaca z art. 418
ke, a przeciez tak samo, jak w przypadku decyzji administracyjnych begdzie to szkoda
spowodowana wydaniem “orzeczenia lub zarzadzenia”.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy rozwazy¢, czy tylko kwalifikowane
naruszenie prawa, skutkujace np. stwierdzeniem niewazno$ci decyzji czy innego aktu lub
orzeczenia, powinno by¢ podstawa odpowiedzialnosci odszkodowawczej za niezgodne z
prawem dziatanie wladzy publicznej, czy tez wystarczy¢é powinno to, ze na skutek kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej sprawowanej przez sad administracyjny (art. 184
Konstytucji), takze w inny sposob zostanie stwierdzone dziatanie niezgodne z prawem. W
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kazdym razie we wszystkich przypadkach “orzeczen lub zarzadzen” wiladzy publicznej, ktore
wyrzadzaja szkody i1 nie mieszcza si¢ w ramach odpowiedzialnosci zakreslonych przez art. 160
kpa, a tym samym obecnie podlegaja rezimowi art. 418 kc, nalezy umozliwi¢ dochodzenie
odszkodowania na zasadach okreslonych w art. 77 ust. 1 Konstytucji. Aby stalo si¢ to mozliwe,
trzeba przede wszystkim wyeliminowa¢ swoisty “przedsad” jesli chodzi o stwierdzenie winy
funkcjonariusza publicznego, jaki wprowadza art. 418 kc, 1 z tego powodu, w ocenie Rzecznika,
jest on niezgodny z Konstytucja.

I

1. Pismem z 21 listopada 2001 r. przewodniczacy skladu orzekajacego wystapil do
Przewodniczacego Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego Prof. Zbigniewa Radwanskiego o
przedstawienie stanowiska tej komisji co do zgodnosci art. 417 1 art. 418 kc z art. 77 ust. 1
Konstytucji RP oraz o przedstawienie informacji o stanie i kierunku prac nad przyszlym
uregulowaniem odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa.

2. Przewodniczacy Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego w pi$mie z 27 listopada
2001 r. przedstawil “Opini¢ w sprawie zgodnosci art. 417 i art. 418 kc z art. 77 ust. 1
Konstytucji”.

W opinii tej zostaty przedstawione nastgpujace argumenty i okoliczno$ci:

Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego podejmujac problem regulacji w kodeksie cywilnym
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone bezprawnymi dziataniami jego
funkcjonariuszy, wyszta z zatozenia, ze obecnie obowigzujace w tym wzgledzie przepisy art. 417
1418 kc sa niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji, wobec czego powinny by¢ uchylone i zastapione
przepisami odpowiadajacymi wskazaniom zawartym w art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Zatozenie to opierato si¢ na twierdzeniu, ze przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji wystawia
norm¢ prawng, a nie tylko jaka$ deklaracje zapowiadajaca na przyszto$§¢ uregulowanie
wspomnianej kwestii. Na takie rozumienie wspomnianego przepisu jednoznacznie wskazuja art. 87
ust. 1 w zwiazku z art. 8 Konstytucji. Nie ma rdwniez zadnych podstaw do tego, aby uznawac, iz
art. 77 ust. 1 uzyskuje doniosto$§¢ prawna dopiero w nastgpstwie wydania ustawy regulujace;
wspomniang tam kwesti¢; w przepisie tym nie ma bowiem zastrzezenia ograniczajacego w ten
sposob obowiazywanie normy art. 77 ust. 1 Konstytucji. Nie powinno zatem ulega¢ watpliwosci, ze
norma, w mysl ktorej kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez
niezgodne z prawem dzialania organu wladzy publicznej, odnosi si¢ takze do juz obowiazujacych
ustaw.

Wyjasniajac na czym polega niezgodnos¢ art. 417 ke z art. 77 ust. 1 Konstytucji w opinii
podkreslono:

— po pierwsze, ze norma konstytucyjna za przestankg odpowiedzialnosci odszkodowawczej
uznaje “niezgodne z prawem” dzialanie organu wtadzy publicznej. W tym $wietle nalezy uzna¢, ze
juz samo bezprawne dzialanie stanowi wystarczajaca podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej,
a w konsekwencji nie wymaga si¢ winy organu wtadzy publicznej. Wszelkie wigc normy zawarte w
ustawach (zwyktych), ktore zastrzegalyby w tych przypadkach wing jako przestankg
odpowiedzialnosci, bytyby niezgodne z Konstytucja. Przeciez art. 77 ust. 1 Konstytucji ujety jest w
grupie przepisow shuzacych ochronie wolnosci i praw (por. tytut podrozdziatu II Konstytucji).
Uznanie wigc dopuszczalnoSci ustanowienia przez przepisy ustaw dodatkowej przestanki
odpowiedzialnosci w postaci winy niewatpliwie prowadzitoby do ograniczenia konstytucyjnie
zagwarantowane] ochrony wolnosci i praw obywateli, czego w zadnym razie nie mozna zaakceptowac.
Glowny sens art. 77 ust. 1 Konstytucji polega na tym, ze w odniesieniu do bezprawnych dziatan
organéw wiadzy publicznej ustanawia surowsze przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej w
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poréwnaniu z ogdlnymi zasadami opartymi na przestance winy (art. 415 kc). Inaczej przepis art. 77
ust. 1 Konstytucji bytby zbedny. To odchylenie od regut ogdlnych jest uzasadnione szczegdlna,
stuzebna rola organéw wiladzy publicznej, ktore maja zapewni¢ wolno$¢ oraz prawa czlowieka i
obywatela (art. 5 Konstytucji oraz wstgp do niej). Oparta na takim zalozeniu surowa
odpowiedzialnos¢ za szkody spowodowane przez bezprawne dziatania organéw wiadzy publicznej
prowadzi do zrdéznicowanej ochrony osob poszkodowanych, lecz nie jest to wada, ale zaleta
polskiego systemu prawnego, podazajacego w tym wzgledzie za nowoczesnym dorobkiem
doktryny i1 ustawodawstw panstw demokratycznych.

W opinii rozwazono, czy obowiazujacy art. 417 kc zapewnia wspomniany wyzej standard
ochrony, a w szczegdlnosci czy uzasadnia odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza bez winy - za same
tylko bezprawne dziatanie organow wiadzy publiczne;.

Tekst art. 417 § 1 kc nie rozstrzyga tej kwestii jednoznacznie, ale od 1971 r. ustalita si¢ jego
wyktadnia wskazana uchwala Pelnego Skiadu Izby Cywilnej SN z 15 lutego 1971 r. (Il CZP
33/70); OSN 1971, nr 4, poz. 59), w mysl ktorej “Podstawowa przestanka odpowiedzialno$ci
Skarbu Pafistwa oraz pafnstwowych osob prawnych na zasadzie art. 417 § 1 ke jest bezprawno$¢
dziatania lub zaniechania funkcjonariusza panstwowego oraz istnienie jego winy". Poglad ten oparty
jest na analizie catego zespolu norm regulujacych odpowiedzialnos¢ deliktowa w ke. Od 30 lat
wszystkie sady niezmiennie opieraja na nim swoje orzeczenia. Tak rozumiany sens wyrazonej w art.
417 § 1 ke normy prawnej pozostaje wigc w oczywistej niezgodnosci z norma art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Uchylenie tej niezgodnosci z teoretycznego punktu widzenia byloby ewentualnie mozliwe
przez zmiang wyktadni art. 417 § 1 ke w tym sensie, ze bedzie ona przewidywa¢ odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza bez winy. Jednakze zwazy¢ zarazem nalezy, ze sady sa niezalezne od innych
wladz (art. 173 Konstytucji) na skutek czego ani Sejm, ani Trybunat Konstytucyjny nie moze
nakaza¢ im innej interpretacji art. 417 § 1 ke od tej, ktére same stosuja. Natomiast trudno przyjaé
koncepcjg, ze nakazany przez Konstytucj¢ proces uzgadniania tresci ustaw z normami
konstytucyjnymi, miatby polega¢ na zatozeniu, iz sady zmienia ugruntowana od 30 lat wyktadnig
art. 417 § 1 ke, nie pozbawiong zreszta podstaw prawnych. W praktyce wigc realizacja tego procesu
moze si¢ dokona¢ tylko poprzez interwencje ustawodawcy w formie zmiany tego przepisu.

Wspomnianego uzgodnienia nie da si¢ osiagnac przez zastosowanie koncepcji tzw. winy
anonimowej, przyjetej w judykaturze sadowej, ktora w praktyce prowadzi do powstania
odpowiedzialnosci odszkodowawczej nie opartej na winie. Znajduje ona bowiem ograniczone
zastosowanie tylko do przypadkéw, gdy nie mozna ustali¢ bezposredniego sprawcy szkody. Natomiast,
gdy znany jest funkcjonariusz, ktory bezprawnie wyrzadzil szkodg, to odpowiada za niego Skarb
Panstwa na zasadach ogdlnych, a wigc tylko wtedy, gdy mozna mu przypisa¢ wing.

— po drugie, niezgodnos¢ art. 417 § 1 kc z art. 77 ust. 1 Konstytucji polega na ré6znym
zakresie dziatan, z ktérymi zwiazana jest odpowiedzialno$¢ wskazana w tych przepisach.
Konstytucja wiaze bowiem te¢ odpowiedzialnos¢ wylacznie z wykonywaniem funkcji witadzy
publicznej; z tego bowiem tylko powodu uzasadnione jest zastrzezenie podstaw
odpowiedzialnosci odszkodowawczej bez winy. Natomiast w mysl art. 417 ke odpowiedzialno$¢
odszkodowawcza zwiazana jest z dzialalno$cia funkcjonariuszy, ktorych krag zostal w tym przepisie
blizej okreslony. Obejmuje on nie tylko pracownikoéw organdw wiladzy i administracji ale rowniez
gospodarki panstwowej, przy czym w mysl art. 420 kc: “Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez
funkcjonariusza panstwowej osoby prawnej, odpowiedzialno$¢ za szkodg ponosi zamiast Skarbu
Panstwa ta osoba prawna”.

Ta regulacja bezzasadnie rdznicuje sytuacj¢ prawna panstwowych osob prawnych na rynku,
co stanowczo nie odpowiada systemowi gospodarki rynkowej przyjetemu w Rzeczypospolitej
(por. art. 20 1 64 ust. 2 Konstytucji). Stanowi ona relikt ustroju PRL, gdzie sfera prawa publicznego i
prywatnego, a tym samym funkcje okreslane mianem dominium nierozdzielnie splataly si¢ z
funkcja nazywana imperium. Dalsze podtrzymywanie tej koncepcji w Rzeczypospolitej Polskiej na tle
jej Konstytucji nie wydaje si¢ mozliwe.
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— po trzecie, odmienna jest podstawowa konstrukcja obu porownywanych norm prawnych.
Artykut 77 ust. 1 Konstytucji wiaze wskazana tam odpowiedzialno$¢ bezposrednio z niezgodnym
z prawem dziataniem organu wiadzy publicznej — bez wzgledu na jej usytuowanie, a zwlaszcza miejsce
w hierarchii tych organéw. Natomiast odpowiedzialno§¢ okreslona w art. 417 kc opiera si¢ na
koncepcji odpowiedzialno$ci za dzialania okreslonej blizej grupy funkcjonariuszy, a wigc oséb o
okreslonych cechach.

Owe konstrukcyjne roznice prowadza nie tylko do wustalenia innych podstaw
odpowiedzialnosci (w odniesieniu do przestanki winy), ale zarazem do innego okreSlenia
podmiotow odpowiedzialnych za szkody w mysl art. 417 1 n. kc oraz art. 77 ust. 1 Konstytucii.

Przewodniczacy Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego przedstawil nastgpnie uzasadnienie
tezy o niezgodnosci art. 418 ke z art. 77 ust. 1 Konstytucii.

Przepis art. 418 kc prowadzi do istotnego zaostrzenia przestanek odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa w przypadkach, gdy szkoda zostala wyrzadzona przez funkcjonariusza panstwowego na
skutek wydania orzeczenia lub zarzadzenia. W sytuacji takiej odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa
jest w dwojaki sposob ograniczona: 1) do kwalifikowanej postaci bezprawia (gdy “nastapito
naruszenie prawa $cigane w trybie postgpowania karnego lub dyscyplinarnego™), a ponadto 2)
tylko do kwalifikowanego sposobu ustalenia winy (“wina sprawcy szkody zostata stwierdzona
wyrokiem karnym lub orzeczeniem dyscyplinarnym albo uznana przez organ przelozony nad
sprawca szkody™).

Ponadto za sprzeczne z Konstytucja nalezy uzna¢ ograniczenie odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa tylko do kwalifikowanej postaci bezprawia; art. 77 ust. 1 Konstytucji ograniczenia
takiego nie wskazuje i1 dlatego nie mozna go wprowadza¢ zwykla ustawa.

Ponadto wprowadzenie swoistego “przedsadu” jako przestanki dochodzenia roszczen
odszkodowawczych narusza przepis art. 45 ust. 1 Konstytucji, zapewniajacy kazdemu prawo do
sadu. Wskazane w art. 418 § 1 kc postepowania tocza si¢ nie na skutek zadania poszkodowanego
1 nie z jego udziatem, nie moéwiac juz o tym, ze nie wszystkie koncza si¢ wyrokiem sadowym.

Takie zaostrzenie przestanek odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, przewidziane w art. 418
§ 1 ke, niemal zupetnie uniemozliwito poszkodowanym dochodzenie odszkodowan w razie, gdy
szkoda powstata na skutek bezprawnej decyzji administracyjnej. Z tego wzgledu ustawodawca w
szeregu odrgbnych przepiséw (por. art. 153, 160 kpa, art. 60 ustawy o NSA) ustalit odrgbne
podstawy odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa w tym wzgledzie, ktore m.in. przewiduja
odpowiedzialno$¢ bez winy. Sa to jednak rozwiazania czastkowe i niespoéjne wewngtrznie oraz o
nie catkiem jasnej treSci. Nie mozna uznaé, aby w caloSci wylaczyly one zastosowanie
niezgodnego z Konstytucja art. 418 ke.

W nastgpnej czgsci opinii przedstawiono stan 1 kierunki prac Komisji Kodyfikacyjnej Prawa
Cywilnego.

Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego podjeta prace nad nowym uregulowaniem
zagadnien objgtych treScig art. 417-421 kc juz w 1997 r., niebawem po wejSciu w zycie
Konstytucji RP. Uznata bowiem tg sprawg za pilng z uwagi na art. 236 ust. 1 Konstytucji, ktory
nakazywal Radzie Ministrow w okresie 2 lat od dnia wejscia w zycie Konstytucji, przedstawi¢
Sejmowi projekty ustaw niezbednych do jej stosowania. Zdaniem Komisji Kodyfikacyjnej wtasnie
tre§¢ art. 77 ust. 1 nakazywala przygotowanie wspomnianego projektu z uwagi na to, Ze
obowiazujace art. 417-421 kc nie byty zgodne z Konstytucja.

Przygotowany przez Komisj¢ Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego projekt przewidywat nie tylko
nowe uregulowanie zagadnien ujgtych w zespole przepisow art. 417-421 kc, ale ponadto takze
nowelizacj¢ art. 416 kc Minister Sprawiedliwos$ci skierowal go na drogg uzgodnien
migdzyresortowych. Nastgpnie zostal on pozytywnie zaopiniowany przez Radg Legislacyjna przy
Prezesie Rady Ministrow 20 stycznia 1999 r., gdzie podsumowujac stwierdzono, iz “nowy tekst
art. 417 kc proponowany przez Ministra Sprawiedliwo$ci odpowiada przepisom Konstytucji 1
jest konieczny dla uzgodnienia przepisow ke z Konstytucja”.
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Zyskal takze aprobat¢ Komitetu Spotecznego Rady Ministrow, na skutek czego zostal
przedstawiony na posiedzeniu Rady Ministrow, gdzie nieoczekiwanie ze strony Ministra
Gospodarki pojawily si¢ zastrzezenia co do art. 416 ke, a ze strony Ministra Finansow zarzut braku
doktadnego (liczbowego) okreslenia skutkow finansowych tego projektu. W zwiazku z tym Prezes
Rady Ministrow przekazal projekt do uzgodnien migdzy resortami, ktore to dziatania zostaty
podjete. W zwiazku jednak z zaabsorbowaniem Rady Ministrow innymi pilnymi projektami ustaw,
projekt nie zdotat juz ponownie trafi¢ pod obrady Rady Ministrow.

Po ukonstytuowaniu si¢ w listopadzie br. nowego rzadu, Komisja Kodyfikacyjna Prawa
Cywilnego skierowata do Departamentu Legislacyjno-Prawnego Ministerstwa Sprawiedliwosci
projekt obszernych zmian w kodeksie cywilnym obejmujacych takze nowe uregulowanie
problematyki objgtej art. 417-421 ke, z pominigciem jednak kwestionowanego art. 416 ke, ktory
reguluje odrebne zagadnienie. Propozycje zawarte w tym projekcie nie odbiegaja od tekstu
wczesniej ustalonego. W zwiazku jednak ze zmiana rzadu oraz parlamentu proces legislacyjny musi
biec od nowa.

Zdaniem Prof. Z. Radwanskiego kwestia ewentualnych negatywnych skutkow finansowych,
jakie pociagnetaby za soba nowelizacja art. 417 i n. ke, nie powinna wazy¢ na ocenie zgodnosci tych
przepisow z Konstytucja, jak réwniez na ocenie proponowanych zmian zmierzajacych do uzgodnienia
norm kc z Konstytucja.

Komisja Kodyfikacyjna wyszta z zatozenia, Zze ponoszone z tego tytulu w przysziosci
wydatki z budzetu panstwa sa nie do oszacowania nawet w przyblizeniu; zaleza one bowiem od nie
dajacych si¢ z gory okresli¢ elementéw, jakimi sa: 1lo$¢ podejmowanych przez organy wiladzy
publicznej dziatan bezprawnych oraz wielko$¢ szkdd ponoszonych przez poszkodowanych.

Mozna stwierdzi¢ jedynie aproksymatywnie, ze prawdopodobnie wprowadzenie nowej regulacji
nie spowoduje jakiej$ istotnej zmiany w dotychczasowych obciazeniach Skarbu Panstwa.

Komisja Kodyfikacyjna wskazata, ze w zakresie objetym regulacja art. 417 1 418 kc
proponowane zmiany ida w nastgpujacym kierunku: a) odpowiedzialno$¢ zwiazana jest wylacznie z
wykonywaniem wiadzy publicznej, b) ponosza ja: Skarb Panstwa albo wlasciwa jednostka samorzadu
terytorialnego majaca osobowo$¢ prawna lub inna wiasciwa osoba wykonujaca wladze publiczna, c)
odpowiedzialno$¢ ta powstaje, jezeli funkcjonariusz lub pracownik osoby wskazanej pod pkt b) albo
inna osoba uczestniczaca przy wykonywaniu wiadzy publicznej, spowoduje szkode swym
niezgodnym z prawem zachowaniem, d) jezeli szkoda powstala na skutek wydania aktu
normatywnego badz wydania indywidualnego rozstrzygnigcia we wilasciwym postgpowaniu,
naprawienia szkody mozna zada¢ z chwilg utraty mocy obowiazujacej przez akt normatywny z
powodu jego niezgodnosci z Konstytucja, umowa migdzynarodowa lub ustawa albo stwierdzenia
niezgodno$ci z prawem indywidualnego rozstrzygnigcia wydanego na podstawie aktu
normatywnego niezgodnego z Konstytucja, umowa mig¢dzynarodowa lub ustawa. Naprawienie
szkody moze nastapi¢ po stwierdzeniu niezgodnosci z prawem tego rozstrzygni¢cia na zasadach
okreslonych w ustawie. Rownoczesnie przewiduje si¢ uchylenie w kodeksie postgpowania
administracyjnego art. 153, art. 160, a w art. 161 § 3-5.

I

Na rozprawie 4 grudnia 2001 r. umocowani przedstawiciele uczestnikow postgpowania
podtrzymali stanowiska zawarte w pismach procesowych.

Przedstawiciel ~Rzecznika Praw  Obywatelskich popart stanowisko Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego w zakresie niemozno$ci uzgodnienia tresci art. 417 kc z art.
77 ust. 1 Konstytucji.

Pelnomocnik skarzacych, malzenstwa Malgorzaty i Ryszarda B. skorygowal skarge,
wnoszac o stwierdzenie niezgodnosci art. 418 ke z art. 77 ust. 1 w zw. art. 64 Konstytucji RP.



14

v
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Po dokonaniu analizy skargi konstytucyjnej Romualda K. Trybunat Konstytucyjny
podziela poglad Prokuratora Generalnego, Ze ostateczne rozstrzygnigcie w sprawie skarzacego,
tj. oddalajacy kasacje wyrok Sadu Najwyzszego z 15 maja 2000 r., sygn. akt I CKN 293/2000,
zostal wydany w oparciu o przepis art. 417 kc, ktory daje podstawe roszczen
odszkodowawczych, wynikajacych z odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone
przez funkcjonariuszy panstwowych przy wykonywaniu powierzonych im czynnosci.
Rozwazania Sadu Najwyzszego dotyczace ‘“bezprawnosci decyzji” bedacej podstawa
dochodzonego roszczenia odnosza si¢ do zarzutow kasacji o odmowie bezposredniego
zastosowania normy okreslonej w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP przez sady rozpatrujace sprawe.
W tej sytuacji Trybunal Konstytucyjny, zgodnie z utrwalona linia orzecznicza, w zakresie skargi
konstytucyjnej Romualda K. rozpatrzy zarzut niezgodno$ci art. 417 kc z art. 77 ust. 1
Konstytucji RP, gdyz tylko ten przepis byt podstawa ostatecznego orzeczenia sadu o tym, ze
Romualdowi K. nie nalezy si¢ od Skarbu Pafstwa odszkodowanie za niezgodne z prawem
zwolnienie z szeregéw Milicji Obywatelskie;j.

Zarzut niezgodnosci art. 418 kc z art. 77 ust. 1, a ponadto z art. 64 Konstytucji RP,
Trybunal Konstytucyjny rozwazy w zakresie skargi konstytucyjnej malzonkéw Ryszarda i
Matgorzaty B., wniesionej do Trybunatu Konstytucyjnego na tle innego stanu faktycznego.

2. Trybunat Konstytucyjny uznat za celowe odniesienie si¢ do zasady bezposredniego
stosowania Konstytucji przez sady powszechne, mimo ze nie jest ona przedmiotem skarg
konstytucyjnych. Zasada ta stanowila jednak podstawe skargi kasacyjnej Romualda K., w czgsci,
w ktérej podniesiony zostat zarzut odmowy rozstrzygnigcia sprawy bezposrednio na podstawie
art. 77 ust. 1 Konstytucji, a wigc z pominigciem regulacji kodeksu cywilnego okreslajacych,
zdaniem skarzacego, niezgodnie z Konstytucja przestanki odpowiedzialnos$ci Skarbu Panstwa. Z
uwagi na doniosto$¢ tej zasady w obowiazujacym systemie prawnym Trybunal Konstytucyjny
stwierdza, ze w tym zakresie zostala ustalona i utrwalona linia orzecznicza (wyroki o sygn.: P.
12/98, P. 8/99. P. 8/00, U. 4/97, SK 19/99), najpelniej wyrazona w wyroku petnego sktadu z 31
stycznia 2001 r., sygn. P. 4/99: “W zadnym wypadku podstawa odmowy zastosowania przez sad
przepisow ustawowych (...) nie moze by¢ zasada bezposredniego stosowania Konstytucji (art. 8
ust. 2 Konstytucji)”. Poglad ten jest podzielany przez wigkszo$¢ doktryny (por .m.in. A.
Maczynski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez sqdy, PiP 2000, z. 5; A. Wasilewski,
Przedstawianie pytan prawnych Trybunalowi Konstytucyjnemu przez sqdy (art. 193 Konstytucji
RP), PiP 2000, z. 5; St. Rudnicki, Glosa do wyroku SN z 7 kwietnia 1998 r., I PKN 90/98, MP
2001, nr 11). Bezposrednio$¢ stosowania Konstytucji nie oznacza kompetencji do kontroli
konstytucyjno$ci obowiazujacego ustawodawstwa przez sady i1 inne organy powotane do
stosowania prawa. Tryb tej kontroli zostat bardzo wyraznie i jednoznacznie uksztattowany przez
sama Konstytucje. Art. 188 Konstytucji zastrzega orzekania w tych sprawach do wylacznej
kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego. Domniemanie zgodnosci ustawy z Konstytucja moze
by¢ obalone jedynie wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego, a zwiazanie s¢dziego ustawa,
przewidziane w art. 178 ust. 1 Konstytucji, obowiazuje dopodty, dopoki ustawie tej przystuguje
moc obowiazujaca (por. wyrok SN z 25 sierpnia 1994 r., I PRN 53/94, OSNPiUS 1994, z 11,
poz. 179, wyrok NSA z 27 listopada 2000 r., II SA/Kr 609/98). Na marginesie mozna tez
zauwazy¢ — biorac pod uwagg tres¢ i zakres przepisow o odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa —
ze w zadnym razie nie zachodzity tu przestanki do uznania, iz pomigdzy norma konstytucyjna a
regulacja kodeksowa zachodzita symetria tresciowa, ktéra przy zatozeniu istnienia niezgodnos$ci
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regulacji kodeksowych z Konstytucja umozliwiataby stwierdzenie, ze przepisy kodeksowe
utracity moc na zasadzie lex posterior derogat legi priori z chwila wejscia w zycie Konstytucji.
Istotnym elementem modelu kontroli zgodno$ci ustaw z Konstytucja, przyjetego w
polskiej Konstytucji za wzorem innych panstw europejskich, jest uregulowana w art. 193
instytucja pytania prawnego. Regulacji opartej na art. 188 1 193 Konstytucji, interpretowanych w
Swietle wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego, nie wylacza przewidziana w
art. 178 ust. 1 Konstytucji podlegto$¢ sedziéw Konstytucji i ustawom. Przepis ten nie
wypowiada si¢ bezposrednio na temat rozstrzygania kolizji miedzy Konstytucja a ustawa,
dopelia on natomiast regulacj¢ przewidziana w art. 193 Konstytucji, ustanawiajac powinnos¢
skorzystania z przyznanej w tym przepisie mozliwosci w kazdym przypadku, gdy sad orzekajacy
dojdzie do przekonania, Ze norma stanowiaca podstawg orzekania jest sprzeczna z Konstytucja
(por. J. Trzcinski, Orzeczenia interpretacyjne Trybunatu Konstytucyjnego, PiP 2002, z. 1). Sady
nie sa takze wytaczone spod wyrazonej w art. 190 ust. 1 Konstytucji zasady, w mysl ktorej
orzeczeniom Trybunatu Konstytucyjnego przystuguje moc powszechnie obowiazujaca.

3. Rozwazania na temat oceny zgodnos$ci z Konstytucja przepisow kodeksowych
dotyczacych odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa nalezy poprzedzi¢ stwierdzeniem, ze
problematyka odpowiedzialnosci wtadzy publicznej ma juz w systemie prawa polskiego niemale
tradycje, siegajace Konstytucji Marcowej z 1921 r. Odpowiedni przepis art. 121 Konstytucji
Marcowej miat brzmienie nastgpujace: “Kazdy obywatel ma prawo do wynagrodzenia szkody,
jaka wyrzadzity mu organa wladzy panstwowej, cywilnej lub wojskowej, przez dzialalnos¢
urzgdowa niezgodna z prawem lub obowiazkiem stuzby. Odpowiedzialnem za szkodg jest
Panstwo solidarnie z winnemi organami; wniesienie skargi przeciw Panstwu 1 przeciw
urz¢dnikom nie jest zalezne od zezwolenia wladzy publicznej. Tak samo odpowiedzialne sa
gminy i inne ciata samorzadowe oraz organa tychze. Przeprowadzenie tej zasady okreslaja
osobne ustawy”. II Rzeczpospolita nalezata do pierwszych panstw europejskich, ktére nadaty
zasadzie odpowiedzialnosci wiladzy publicznej rangg konstytucyjna i zarazem do pierwszej
grupy panstw, ktore kontynuujac w pewnym sensie tendencje wypracowane w orzecznictwie
francuskim przez Conseil d’Etat zrywaly z — powszechnie wcze$niej przyjeta w wigkszos$ci
systemow europejskich — ogolna zasada nicodpowiedzialnosci Panstwa za szkody wyrzadzone
dziataniami zwiazanymi z wykonywaniem funkcji wtadzy publicznej. Chociaz przepis art. 121
Konstytucji Marcowej nie zostal nigdy rozwinigty w drodze szczegdlowych regulacji na
poziomie ustawowym, to jednak wywierat wpltyw na ksztattowanie si¢ pogladow prawnych co
do kwestii odpowiedzialno$ci wiadzy publicznej, m.in. na interpretacj¢ obowiazujacych
przepisow o odpowiedzialnosci deliktowej w takim kierunku, by obja¢ zakresem stosowania
tych przepiséw co najmniej pewne szkody wyrzadzone dzialaniami wtadzy publicznej (por. J.
Langrod, Praworzqdnos¢ w problemie odszkodowania, o odpowiedzialnosci panstwa za
naruszenie prawa przez jego organy, Warszawa 1926).

W okresie powojennym powrot do koncepcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Panstwa nastgpuje dopiero w 1956 r., po przetomie pazdziernikowym w ustawie z 15
pazdziernika 1956 r. o odpowiedzialno$ci panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy
panstwowych (Dz.U. Nr 54, poz. 243). Ustawa ta zostata nast¢pnie niecomal w petni wlaczona do
tytutu VI ksiegi III kc, jako art. 417-421.

Zwazywszy na histori¢ ksztalttowania si¢ koncepcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wladzy publicznej w prawie polskim, wejscie w zycie Konstytucji z 1997 r. wraz z nowym
ujeciem tej odpowiedzialnosci, ktéore nie miato swojego odpowiednika w poprzednio
obowiazujacych przepisach konstytucyjnych, w zadnym razie nie moze by¢ traktowane jako
jedynie potwierdzenie, czy swoista proklamacja samej idei odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
w tej dziedzinie. Samo bowiem potwierdzenie takiej odpowiedzialno$ci, bez okreslenia jej
zasadniczych elementow, bytoby pozbawione wszelkiego znaczenia gwarancyjnego, skoro co do
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zasady od dawna przyjetej] w polskim systemie prawnym nie ulegato zadnej watpliwosci, 1z
Panstwo moze odpowiada¢ za szkody wyrzadzone dzialaniami wladzy publiczne;j. Istotne novum
tej regulacji poszukiwane musi wigc by¢ nie tyle w potwierdzeniu odpowiedzialno$ci panstwa
(bo to jest zupetnie zbedne), ale w zakresleniu granic, w jakich ta odpowiedzialno$¢ moze si¢
urzeczywistniaé. W tym tez kierunku, tj. poszukiwania samodzielnych elementéw
normatywnych regulacji zawartej w art. 77 ust. 1, zmierzaty proby podejmowane w doktrynie po
wejsciu w zycie nowej Konstytucji (por. m.in. E. Letowska, W kwestii zmian przepisow kc o
odpowiedzialnosci za szkody wyrzqdzone dziataniem witadzy publicznej, PiP 1999, z. 7; M.
Kepinski, R. Szczepaniak, O bezposrednim stosowaniu artykutu 77 ust. 1 Konstytucji, PiP 2000,
z. 3; P. Granecki, Odpowiedzialnos¢ cywilna Skarbu Panstwa za szkode wyrzqdzonq dziataniem
swojego funkcjonariusza (wybrane zagadnienia), Palestra 2000, nr 11-12; M. Safjan,
Odpowiedzialnos¢ panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, PiP 1999, z. 4). Taki kierunek
interpretacji jest w petni zbiezny z dyrektywa wyktadni Konstytucji, zgodnie z ktora jej przepisy
maja wlasne znaczenie normatywne, a ich sens nie moze by¢ odczytywany poprzez regulacje
ustawowe. Przyjgcie przeciwnego zalozenia oznaczatoby znieksztatcenie relacji wystgpujacych
pomigdzy przepisami prawa w ramach hierarchicznej struktury norm prawnych, a w
konsekwencji pozbawiatoby regulacje konstytucyjne ich praktycznego znaczenia ochronnego.
Trybunat Konstytucyjny przyjmuje w konsekwencji, ze regulacja zawarta w art. 77 ust. 1
Konstytucji nie jest powtdrzeniem zasad uksztattowanych w ramach prawa powszechnego, ale
wprowadza nowe samodzielne tresci, ktore musza by¢ uwzgledniane na poziomie regulacji
ustawowej — przede wszystkim zawarte] w kodeksie cywilnym. Niezbedne jest zatem okreslenie
przestanek konstytucyjnego prawa do naprawienia szkody wyrzadzonej przez niezgodne prawem
dzialanie organu wiladzy publicznej, stanowiacych wzorzec oceny obowiazujacych w tej
dziedzinie regulacji ustawowych.

“Wyjsciowa” przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej jest
wystapienie szkody. Uzyte w Konstytucji pojgcie “szkody” powinno by¢ rozumiane w sposob
przyjety na gruncie prawa cywilnego jako tej gal¢zi prawa, w ktorej usytuowane sa przepisy
konkretyzujace mechanizm funkcjonowania odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Zakres
kompensacji, a zwlaszcza elementy szkody podlegajace wynagrodzeniu powinny by¢ ustalone
na podstawie odpowiednich regulacji kodeksu cywilnego, zwlaszcza za$ art. 361 § 2. Nalezy w
konsekwencji przyjac, ze chodzi tu o kazdy uszczerbek w prawnie chronionych dobrach danego
podmiotu, zaré6wno o charakterze majatkowym, jak i niemajatkowym. Nie mozna zatem
wykluczy¢ odpowiedzialnosci wtadzy publicznej z tytutu naruszenia dobr osobistych obywatela,
w tym takze mozliwoS$ci podniesienia przez pokrzywdzonego roszczen z tytulu zado$¢uczynienia
pienigznego za doznang krzywdg niemajatkowa (por. art. 445 oraz art. 448 kc).

Pojecie “wiladzy publicznej” w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji obejmuje
wszystkie wladze w sensie konstytucyjnym — ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza. Nalezy
podkresli¢, ze pojgcia organu panstwa oraz organu wladzy publicznej nie sa tozsame. W pojeciu
“wladzy publicznej” mieszcza si¢ bowiem takze inne instytucje niz panstwowe lub
samorzadowe, o ile wykonuja funkcje wtadzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania
im tych funkcji przez organ witadzy panstwowej lub samorzadowej. Wykonywanie witadzy
publicznej dotyczy wszelkich form dziatalno$ci panstwa, samorzadu terytorialnego i innych
instytucji publicznych, ktére obejmuja bardzo zréznicowane formy aktywnosci. Wykonywanie
takich funkcji taczy si¢ z reguty, chociaz nie zawsze, z mozliwo$cia wladczego ksztattowania
sytuacji jednostki. Dotyczy to obszaru, na ktorym moze doj$¢ do naruszenia praw i wolnosci
jednostki ze strony wladzy publiczne;j.

Nazwa “organ” wiadzy publicznej uzyta w art. 77 ust. 1 Konstytucji oznacza instytucjg,
struktur¢ organizacyjna, jednostk¢ wladzy publicznej, z ktorej dziatalnoscia wiaze sig
wyrzadzenie szkody, nie za§ organ osoby prawnej w kategoriach prawa cywilnego.
Odpowiedzialno$¢ oparta na tym przepisie obciaza strukturg (instytucj¢), a nie osoby z nia
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zwiazane (jej funkcjonariuszy). Podstawowe znaczenie ma ustalenie, czy dzialanie organu
wladzy publicznej zwigzane jest z realizacja jego prerogatyw. Formalny charakter powiazan
pomigdzy bezposrednim sprawca szkody a wladza publiczna jest mniej istotny. Ustalenie statusu
osoby, ktora jest bezposrednim sprawca szkody utatwia jednak przypisanie danego dzialania
organowi wtadzy publicznej.

Pojecie “dziatania” organu wiadzy publicznej nie zostato konstytucyjnie zdefiniowane.
W pojeciu tym mieszcza si¢ zarowno zachowania czynne tego organu, jak i zaniechania. W
zakresie dziatan czynnych organu wladzy publicznej mieszcza si¢ indywidualne rozstrzygnigcia,
np. decyzje, orzeczenia i zarzadzenia. Pojecie “zaniechania” wtadzy publicznej dotyczy tych
sytuacji, w ktorych obowiazek okre§lonego dziatania wiadzy publicznej jest skonkretyzowany w
przepisie prawa i mozna ustali¢, na czym konkretnie miatoby polega¢ zachowanie organu
wladzy publicznej, aby do szkody nie doszlo.

Art. 77 ust. 1 Konstytucji taczy obowiazek naprawienia szkody jedynie z takim
dzialaniem organu wtadzy publicznej, ktore jest “niezgodne z prawem”. Pojgcie “dzialanie
niezgodne z prawem” ma ugruntowane znaczenie. W kontekscie regulacji konstytucyjnej nalezy
je rozumie¢ jako zaprzeczenie zachowania uwzgledniajacego nakazy i zakazy wynikajace z
normy prawnej. “Niezgodno$¢ z prawem” w S$wietle art. 77 ust. 1 Konstytucji musi by¢
rozumiana $cisle, zgodnie z konstytucyjnym ujeciem Zzrddet prawa (art. 87-94 Konstytucji).
Pojecie to jest wigc wezsze niz tradycyjne ujgcie bezprawnosci na gruncie prawa cywilnego,
ktére obejmuje obok naruszenia przepisOw prawa rowniez naruszenie norm moralnych i
obyczajowych, okreslanych terminem “zasad wspotzycia spotecznego” lub “dobrych
obyczajow”. Nalezy jednak podkresli¢, ze nie ma przeszkod konstytucyjnych dla zwiazania w
ramach ustawodawstwa zwyktego konstrukcji odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wiladzy
publicznej z tradycyjna koncepcja bezprawnosci ustalona w ptaszczyznie prawa cywilnego.

Zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji podstawa odpowiedzialnosci jest wylacznie
“niezgodne z prawem” dziatanie organu wiladzy publicznej, nie ma zatem znaczenia, czy
dzialanie to bylo subiektywnie zawinione. Przepis ten jest usytuowany w grupie przepisow
regulujacych konstytucyjne $rodki ochrony wolnosci i praw. Ewentualne uznanie
dopuszczalnosci  ustanowienia  przez  przepisy ustawowe  dodatkowej  przestanki
odpowiedzialno$ci w postaci winy, prowadziloby do ograniczenia konstytucyjnie okreslonych
ram ochrony tych wolnosci i praw. Znaczenie art. 77 ust. 1 Konstytucji polega na tym, ze w
odniesieniu do niezgodnych z prawem dzialan organoéw publicznych ustanawia surowsze
przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej, w pordwnaniu z ogdlnymi zasadami opartymi
na przestance winy (art. 415 kc). To odstgpstwo od ogdlnych regut jest uzasadnione szczegdlna,
stuzebna rola organow wiadzy publicznej, ktore maja zapewni¢ ochrong wolnosci oraz praw
cztowieka i obywatela.

4. Przedstawione wyzej nowe i w pelni samodzielne ujecie art. 77 ust. 1 Konstytucji
sprowadza si¢ w konsekwencji do zwiazania odpowiedzialno$ci kompensacyjnej z nielegalnym
(niezgodnym z prawem dziataniem) organu wladzy publicznej. Obecnie, zrekonstruowana w ten
sposob tres¢ normatywna art. 77 Konstytucji nalezy skonfrontowaé z rozwiazaniem przyjetym w
przepisie majacym kluczowe znaczenie dla odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa — to jest z trescia
art. 417 ke

Nalezy na poczatek zauwazy¢, ze zakres zastosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji oraz art.
417 kc rozni si¢ do$¢ zasadniczo:

— po pierwsze, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza przyjeta w regulacji konstytucyjnej
jest zwiazana z dzialalno$cia kazdego organu wiladzy publicznej, co nie pokrywa si¢ z ujgciem
kodeksowym, ktore odpowiedzialno$§¢ umiejscawia po stronie Skarbu Panstwa (panstwowych
0sOb prawnych) oraz jednostek samorzadu terytorialnego (komunalnych oséb prawnych). W tym
zakresie zachodzi wigc stosunek krzyzowania si¢: z jednej strony nie kazda panstwowa
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(komunalna) osoba prawna nalezy do organdéw wiladzy publicznej, z drugiej — istnieja
niepanstwowe (niekomunalne) osoby prawne, ktore wykonuja okreslone prerogatywy wiadzy
publiczne;.

— po drugie, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza okreslona w art. 77 ust. 1 Konstytucji
nie jest zwiazana z dziatalnoscia konkretnych funkcjonariuszy, tak jak tego wymaga art. 417 kc
(szkoda wyrzadzona przez funkcjonariusza przy wykonywaniu powierzonych mu czynnosci), ale
z dziatalno$cia organu wiladzy publicznej — nie jest wigc istotne, jakie bylo formalne
usytuowanie (formalny status) w strukturze takiego organu bezposredniego sprawcy szkody.

Réznice w ujgciu zakresu przedmiotowego odpowiedzialnosci nie $§wiadcza jeszcze per
se o niekonstytucyjnosci uregulowania kodeksowego. Przedmiotem oceny ze strony Trybunatu
Konstytucyjnego nie jest wszak cato§¢ mechanizméw prawnych odpowiedzialno$ci organoéw
wladzy publicznej, ale okreslony fragment tej odpowiedzialnosci regulowany w art. 417 ke, a
wigc zwiazany z odpowiedzialnoscia Skarbu Panstwa. Ocenie podlega wigc ten obszar regulacji,
ktory jest wspdlny dla obu przepiséw. Nie moze ulega¢ watpliwos$ci, ze wszelkie przypadki, w
ktérych dziatania organdéw panstwa zwiazane z imperium (a nawet szerzej — zwiazane z
wykonywaniem funkcji publicznej, czemu dobrze odpowiada pojecie uksztaltowane w doktrynie
francuskiej na tle orzecznictwa Rady Stanu tzw. actes de services), prowadzace do szkody
wyrzadzonej przez funkcjonariuszy, mieszcza si¢ w tak zakreslonym wspolnym dla art. 77 ust. 1
Konstytucji 1 art. 417 kc polu odpowiedzialnosci odszkodowawczej. W tym tez zakresie
rozwiazanie przyjete na poziomie kodeksowym nie moze zawe¢za¢ odpowiedzialnosci organow
wiadzy publicznej w poréwnaniu do ujetej w regulacji konstytucyjnej. Jesli wigc okazaloby sig,
ze odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy po mysli art. 417 kc bytaby
uzalezniona od jeszcze innych dodatkowych w poréwnaniu do art. 77 ust. 1 Konstytucji
przestanek, co byloby réwnoznaczne z jej zawgzeniem, nalezatoby uznaé, ze formuta kodeksowa
jest sprzeczna z Konstytucja.

Zgodnie z utrwalona linia judykatury, uksztalttowana na gruncie art. 417 kc poczawszy od
uchwaty Sadu Najwyzszego z 15 lutego 1971 r., sygn. III CZP 33/70 (wytyczne wymiaru
sprawiedliwosci 1 praktyki sadowej w sprawie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa oraz
panstwowych o0so6b prawnych za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych),
konieczna przestanka odpowiedzialnosci Skarbu Pafistwa z art. 417 ke jest wina funkcjonariusza.
Trzeba zarazem nadmieni¢, ze kwestia winy funkcjonariusza, podobnie zreszta jak
samodzielno$¢ podstawy odpowiedzialno$ci Panstwa przyjetej w art. 417 ke, wywolywata
wczesniej istotne rozbieznosci doktrynalne i byla przedmiotem niejednolitego orzecznictwa.
Wprowadzenie przestanki winy jako koniecznego elementu, ktdrego wystapienie moglo dopiero
uruchomi¢ roszczenia odszkodowawcze przeciwko Skarbowi Panstwa nie znajdowato oparcia w
wykladni semantycznej, a byto przede wszystkim wynikiem wyktadni systemowej, kladacej
nacisk na prymat ogolnej zasady winy (art. 415 kc), jako podstawy odpowiedzialnosci z tytutu
czynéw niedozwolonych. Takie ujecie odpowiedzialno$ci z art. 417 kc w zestawieniu ze
zrekonstruowana wyzej trescia art. 77 ust. 1 Konstytucji istotnie ogranicza odpowiedzialno$¢
Skarbu Panstwa. Oceny tej — co do zasady — nie zmienia zasadnicze ztagodzenie wymagania
winy funkcjonariusza, polegajace na przyjeciu w orzecznictwie (z pelna aprobata doktrynalna)
konstrukcji tzw. winy anonimowej czy organizacyjnej, ktéra umozliwiala uruchomienie
odpowiedzialnosci Panstwa takze wtedy, kiedy szkoda byla zwiazana z zachowaniem
funkcjonariusza o nie ustalonej tozsamosci (por. w tej kwestii liczne wypowiedzi w
pi$miennictwie, a m.in. A. Szpunara, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy,
Warszawa 1985; R. Stgpkowskiego, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzqdzone
przez funkcjonariuszy panstwowych, Wroctaw 1985). Nie usuwato to bowiem wytaczenia
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa w kazdym wypadku, kiedy pomimo oczywistej
bezprawnosci zachowania funkcjonariusza wystepowaly po jego stronie okolicznosci
uniemozliwiajace przypisanie mu winy wobec zaistnienia okoliczno$ci wskazanych w art. 425
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kc (wytaczajace wing z powodu wymienionych tam przeszkdéd w postaci stanu psychicznego,
fizycznego). Oparcie ewentualnego roszczenia odszkodowawczego przeciwko Skarbowi
Panstwa na zasadach slusznosci (art. 419 kc) nie stwarza w takiej sytuacji zadowalajacej
alternatywy, zwazywszy na waskie ujecie tych roszczen (w zasadzie jedynie szkody na osobie)
oraz swobod¢ organu orzekajacego zobowiazanego do zasadzenia roszczenia
odszkodowawczego jedynie wtedy, gdy przemawiaja za tym zasady wspotzycia spotecznego.
Utrzymanie rozwigzania przewidujacego jako konieczng przestankg wing funkcjonariusza nie da
si¢ wigc w zaden sposob pogodzi¢ z wyraznym brzmieniem normy konstytucyjnej,
uzalezniajacej t¢ odpowiedzialnos¢ wytacznie od przestanki niezgodnego z prawem dziatania.

Do czasu wejscia w zycie nowej Konstytucji stanowisko wytycznych Sadu Najwyzszego
z 1971 roku nie moglo by¢ kwestionowane z punktu widzenia innych ogdlnych, hierarchicznie
wyzej usytuowanych rozwiazan, wystepujacych poza systemem prawa cywilnego. Sytuacje te
zasadniczo zmienitlo wejScie w zycie Konstytucji, okreslajacej samodzielnie przestanki
odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone niezgodnym z prawem dziataniem organéw wiladzy
publiczne;j.

Trybunal Konstytucyjny musial — na tle nowej sytuacji normatywnej — rozwazy¢, czy
punktem odniesienia dla oceny konstytucyjnosci art. 417 kc powinno by¢ uksztattowane przed
1997 r. rozumienie tego przepisu w praktyce orzeczniczej, czy tez mozliwe jest obecnie
przyjecie takiej wyktadni tego przepisu, ktoéra odpowiadataby regulacji konstytucyjnej. Pierwsza
z tych mozliwosci oznaczataby niezbedno$¢ uznania uregulowania zawartego w art. 417 kc za
niezgodne z Konstytucja. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego takie rozstrzygnigcie nie jest
jednak konieczne, za czym przemawiaja nastepujace wzgledy:

— po pierwsze, uznanie winy funkcjonariusza jako niezbgdnej przestanki
odpowiedzialnos$ci Skarbu Panstwa z art. 417 kc nie znajdowato — jak to juz wyzej wskazano —
oparcia w literalnym brzmieniu przepisu. Eliminacja “winy” z krggu przestanek, od ktoérych
zalezy odpowiedzialno$¢ Skarbu Pafistwa nie bedzie wigc prowadzita do wykladni sprzecznej z
wyraznym brzmieniem tego przepisu, a co wigcej bedzie w pewnym stopniu przywracala jeden z
mozliwych kierunkéw interpretacyjnych uwzglednianych jeszcze przed ostatecznym
uksztaltowaniem si¢ kierunkéw praktyki sadowej w zwiazku z uchwata Sadu Najwyzszego z
1971 roku. Na marginesie mozna nawet zauwazy¢, ze taki kierunek interpretacyjny lepiej
odpowiada tezie, przyjetej juz we wskazanych wyzej wytycznych Sadu Najwyzszego z 1971 r., o
samodzielnym charakterze podstaw odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa w stosunku do innych
podstaw odpowiedzialnosci ex delicto.

— po drugie, co wazniejsze, wykltadnia przepisow prawa nie moze mie¢ charakteru
statycznego 1, zgodnie z niekwestionowana w nauce prawa dyrektywa, powinna zawsze
uwzglednia¢ pierwszenstwo takiej wyktadni przepisow, ktéra pozostaje w zgodzie z norma
konstytucyjna. Wobec ustalonego wyzej rozumienia przestanek odpowiedzialnosci ujgtych w art.
77 ust. 1 Konstytucji nie moze budzi¢ watpliwosci, ze “wina funkcjonariusza” nie miesci si¢ w
kregu koniecznych przestanek odpowiedzialnosci organéw wiadzy publicznej. Wystarczajaca
przestanka pozostaje, na co wskazywano wyzej, niezgodno$¢ z prawem dzialania organow
wladzy publicznej, co oznacza w kategoriach prawa cywilnego zwiazanie odpowiedzialnosci z
przestanka obiektywna, tj. bezprawnoscia zachowania sprawcy szkody.

— po trzecie, ustalenie wyktadni art. 417 kc w kierunku przyjetym w wyroku znajduje
oparcie w licznych wypowiedziach doktrynalnych opublikowanych juz po wejsciu w zycie
Konstytucji (por. m.in. powotane wyzej publikacje P. Graneckiego; M. Kepinskiego i R.
Szczepaniaka, E. Lgtowskiej, M. Safjana). Za takim stanowiskiem zaczgla si¢ rowniez
stopniowo opowiada¢ praktyka sadowa, czego dowodem jest m.in. rozstrzygnigcie Sadu
Najwyzszego z 26 wrzesnia 2000 r., sygn. III CKN 1089/00 (OSP 2001, z. 4, poz. 65),
przyjmujace jako podstawe oceny przyjete w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego rozumienie
art. 417 ke, wylaczajace sposrod koniecznych przestanek odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa —
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wing funkcjonariusza (por. tez orzeczenie SN z 15 maja 2000 r., II CKN 293/00, OSP 2000, z.
12, poz. 188).

Na marginesie nalezy podkresli¢, ze Trybunal Konstytucyjny powstrzymuje si¢ w ramach
tzw. orzeczen interpretacyjnych od przyjmowania takiego rozumienia przepisu, ktore bytoby
sprzeczne z uksztalttowana praktyka orzecznicza oraz wyktadnia doktrynalna (por. np. wyrok TK
z 8 maja 2000 r. w sprawie SK 22/99, OTK ZU Nr 4/2000, poz. 107). Na tle analizowanego
przepisu kodeksu cywilnego nalezy jednak uznaé, ze dotychczasowa wykladnia art. 417 kc
stracita swoja aktualno$¢ z chwila wejscia w zycie nowej Konstytucji. Nie sposdb natomiast
dostrzega¢ — po tej dacie — uksztalttowania si¢ w orzecznictwie jakiej$ jednolitej 1 trwalej linii
orzecznictwa w odniesieniu do przeslanek odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa z art. 417 ke,
chociaz zdecydowana wigkszo$¢ doktryny opowiedziata sig, jak to juz wskazano wyzej, za
koniecznos$cia zmiany dotychczasowej wyktadni tego przepisu.

Przedstawiona argumentacja nie oznacza natomiast zakwestionowania wczesniejsze]
praktyki orzeczniczej, ktora ustalita si¢ po 1971 roku przed wejsciem w zycie nowych regulacji
konstytucyjnych. Nalezy przede wszystkim podkresli¢, ze do 1997 r. nie istnialy Zadne regulacje
rangi konstytucyjnej ani tez wiazace Polske¢ wuregulowania migdzynarodowe, ktore
wskazywalyby na konieczno$¢ odstapienia od wymagania przestanki winy funkcjonariusza przy
odpowiedzialno$ci wladzy publiczne;.

Nie ulega natomiast watpliwos$ci, ze ustalony w wyroku kierunek wyktadni art. 417 kc,
zgodny z uregulowaniem konstytucyjnym, odpowiada wyraznie tendencjom wystepujacym w
krajach europejskich 1 ksztattujacej si¢ wspotczesnie koncepcji odpowiedzialno$ci wiadzy
publicznej. Wskazuja na to jednoznacznie postanowienia zawarte w rekomendacjach Rady
Europy z 1984 r. o odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej (zob. M. Safjan, Standardy Prawne
Rady Europy, tom II, Warszawa 1995, s. 262 i n.), jak i orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci w Luksemburgu (por. np. orzeczenie z 2 grudnia 1971 r. w sprawie
Schoeppenstedt/Rada 5/71), w ktorym przyjmuje si¢ szeroko odpowiedzialno$¢ Panstwa za
dziatania (zaniechania, w tym takze legislacyjne) niezgodne z regulacjami prawa
wspolnotowego.

Stanowisko Trybunatlu Konstytucyjnego odnosi si¢ wytacznie, co podkreslono wyzej, do
rozwigzania prawnego zawartego w obecnym ujeciu art. 417 § 1 kc. Nie mozna jednak nie
dostrzega¢ faktu, ze problematyka odpowiedzialno$ci odszkodowawczej witadzy publicznej
wymaga catosciowego ujecia w polskim systemie prawnym, ktore pozwalatoby na wyrazne
rozdzielenie odpowiedzialnosci panstwowych (komunalnych) oséb prawnych nie wykonujacych
funkcji organéw wiladzy publicznej od odpowiedzialnosci innych instytucji publicznych
sprawujacych tg funkcjg. Celowe staje si¢ takze usunigcie utrzymujacych si¢ watpliwosci co do
odpowiedzialnosci instytucji publicznych nie majacych charakteru panstwowego lub
komunalnego, ktérym powierzono jednak wykonywanie okreslonych prerogatyw wiadzy
publicznej. W tym kierunku zmierzaja propozycje rozwiazan przedstawionych w toku
postgpowania przed Trybunatem przez Komisj¢ Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego.

Trybunat Konstytucyjny oceniajac — w oparciu o zarzuty skargi Romualda K. —
zgodnos$¢ art. 417 kc z art. 77 ust. 1 Konstytucji uznat, ze przepis ten nie zawiera w swej tresci
przestanek odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy panstwowych niezgodnych z
Konstytucja. Niezgodna z art. 77 Konstytucji jest jedynie uksztattowania przed jej wejSciem w
zycie rozszerzajaca wykladnia przestanek odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za
funkcjonariuszy panstwowych. Scista, jezykowa wykladnia art. 417 kc wskazuje na jego
zgodnos$¢ z art. 77 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny dat wyraz pierwszenstwu wyktadni
zaskarzonego przepisu w zgodzie z Konstytucja, z uwagi na to, ze niekonstytucyjna wykladnia
tego przepisu zostata uksztattowana przed wejsciem w zycie Konstytucji. Przyjeta w sentencji
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wyktadnia art. 417 kc jest z mocy art. 190 ust. 1
Konstytucji powszechnie obowiazujaca.
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5. Przechodzac obecnie do oceny zgodnosci z Konstytucja art. 418 kc, przepisu
zakwestionowanego w drugiej z polaczonych skarg konstytucyjnych matzonkéw Ryszarda i
Matgorzaty B., wypada przede wszystkim zauwazy¢, ze regulacja ta zostala pomys$lana jako
tworzaca istotny wyjatek od konstrukcji odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa przyjetej w art. 417
ke, a jej podstawowym celem byto w konsekwencji zawgzenie odpowiedzialnosci w stosunku do
formuly ogélnej poprzez wprowadzenie dodatkowych, nie przewidywanych w art. 417
przestanek. Art. 418 § 1 kc wuzaleznia przyznanie odszkodowania od kwalifikowanej
bezprawnosci 1 winy funkcjonariusza.

Kwestionowany przepis reguluje zakres odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za tzw.
akty wladzy (orzeczenia i zarzadzenia, w ktdrych mieszcza si¢ orzeczenia sadowe). Od czasu
wprowadzenia odpowiedzialnos$ci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy
panstwowych 1 przyjecia tej regulacji do kodeksu cywilnego, brzmienie tego przepisu nie ulegto
zmianie. Od samego poczatku odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkodg wyrzadzona przez
funkcjonariusza panstwowego zalezata, i zalezy nadal, od spetnienia przestanek niezaleznych od
poszkodowanego 1 rozmaicie ksztattujacych si¢ w czasie i in concreto. Odpowiedzialnos$¢ ta
zalezy bowiem od wyniku swoistego “przedsadu”, tj. orzeczenia winy (podwdjnie
kwalifikowanej) funkcjonariusza panstwowego w postgpowaniu karnym lub dyscyplinarnym,
jesli przy wydaniu orzeczenia lub zarzadzenia nastgpilo naruszenie prawa §cigane w trybie
postgpowania karnego lub dyscyplinarnego. Poszkodowany nie ma bezposredniego wptywu na
uruchomienie “przedsadu”. Postgpowanie karne Ilub dyscyplinarne w stosunku do
funkcjonariusza panstwowego moga wdrozy¢ jedynie okre§lone prawem organy. W skardze
konstytucyjnej bedacej przedmiotem rozpoznania zachodzity wlasnie tego rodzaju przestanki
negatywne, uniemozliwiajace dochodzenie odszkodowania od Skarbu Panstwa. O bezprawno$ci
dziatania funkcjonariuszy panstwowych w stosunku do skarzacych, malzenstwa Matgorzaty i1
Ryszarda B., orzekl — we wlasciwym trybie — Naczelny Sad Administracyjny. Sad powszechny,
ktory rozstrzygat kwesti¢ odszkodowania od Skarbu Panstwa okolicznosci tej nie badat, uznajac
ja za bezsporna. Skarzacy udowodnili powstanie szkody, okreslili jej wysokos¢ 1 zwiazek
przyczynowy z bezprawnym dziataniem funkcjonariusza panstwowego. Podstawa oddalenia
roszczen skarzacych byl natomiast brak stwierdzenia w wymaganym trybie winy
funkcjonariusza panstwowego wydajacego decyzjg, a wigc spelnienia jednej z przestanek
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariusza,
przewidzianych art. 418 kc.

Ocena zasad odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem orzeczenia i
zarzadzenia musi by¢ uzupekiona przez wskazanie przede wszystkim na uregulowania zawarte
w przepisach kodeksu postgpowania administracyjnego oraz ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym, ktore istotnie modyfikuja na tym odcinku ogdlne zasady prawa cywilnego.
Na tle tych przepisow utrzymuja si¢ nadal istotne watpliwo$ci interpretacyjne m.in. co do
kwestii przestanki winy funkcjonariusza, rozwigzania te maja bowiem charakter niejednorodny.
Niektore zawieraja odestanie do przepisow kodeksu cywilnego (art. 153 § 1 kpa), co oznacza —
w $wietle dominujacej interpretacji — odestanie do art. 417 ke (por. uchwata SN (7) z 26 stycznia
1989 r., OSN 1989, poz. 129). Niektore, wytaczajac wprost zastosowanie art. 418 kc, tworza —
zgodnie z przewazajacym kierunkiem wyktadni — samodzielna podstawe odpowiedzialnosci
(por. art. 160 kpa w zwiazku z niewaznoscia decyzji, podobnie art. 31 ust. 4 ustawy o NSA),
oderwana od kryteriow i przestanek nie tylko art. 418, ale i1 art. 417 kc (por. A. Szpunar,
Znaczenie art. 160 kpa jako podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej, PiP 1990, z. 9).
Najogo6lniej mowiac, trzeba uznaé, ze w ramach regulacji przyjetych w odniesieniu do decyz;ji
administracyjnych, ustawodawca w =zasadzie odstapit od przestanki winy “podwoéjnie
kwalifikowanej” przyjetej w art. 418 kc. Przepis art. 418 kc nie znajdzie réwniez zastosowania
do szk6d wyrzadzonych w toku postgpowania egzekucyjnego przez komornika (art. 769 kpc — w
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tym wypadku przestanka jest umys$lnos¢ lub niedbalstwo dziatania komornika), jak tez orzeczen
prowadzacych do nieslusznego skazania lub tymczasowego aresztowania w ramach
postgpowania karnego (por. art. 552 kpk — w tym wypadku trafny jest poglad doktrynalny o
uniezaleznieniu odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa od przestanki winy funkcjonariusza
panstwowego).

Nie ulega jednak watpliwosci, ze poza sfera uregulowan szczegoétowych pozostaje nadal
jeszcze szeroki obszar orzeczen 1 zarzadzen objgtych zastosowaniem art. 418 kc (np.
postanowienia administracyjne, w tym réwniez wydane w ramach post¢gpowania podatkowego,
tj. na podstawie Ordynacji podatkowej, a takze orzeczenia i zarzadzenia we wszystkich innych
procedurach, poza administracyjna). W tych wypadkach w pelni znajduja zastosowanie
wymagania przewidziane w art. 418 kc.

Nalezy podkresli¢, ze przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszym
postgpowaniu pozostaja wyltacznie uregulowania kodeksu cywilnego, nie za§ inne, wyzej
wskazane rozwiazania szczegdlowe, odnoszace si¢ réwniez do kwestii odpowiedzialnosci
wladzy publicznej za wadliwe orzeczenia i zarzadzenia.

Zestawienie przestanek odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa przyjetych w art. 418 kc,
odwotujacych si¢ do konstrukcji winy podwodjnie kwalifikowanej z rozwigzaniem zawartym w
art. 77 ust. 1 Konstytucji, wskazuje na wyrazna niezgodnos$¢, ktdora moze by¢ usunigta jedynie
poprzez eliminacj¢ zaskarzonego przepisu z systemu prawnego. Opinia o niekonstytucyjnosci
tego przepisu byla niejednokrotnie formutowana w pismiennictwie cywilistycznym (por. m.in.
cyt. wyzej wypowiedzi E. Letowskiej, P. Graneckiego, M. Kepinskiego 1 R. Szczepaniaka).
Usunigcie art. 418 kc z systemu prawnego wskutek wyroku TK stwierdzajacego niezgodnos¢ z
Konstytucja oznacza, ze odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za dziatania organdéw publicznych
polegajace na wydaniu niezgodnych z prawem orzeczen lub zarzadzen bedzie ksztattowana w
oparciu o ogdlne przestanki odpowiedzialnosci przewidywane w art. 417 kc. Nie wyklucza to
jednak stosowania w obecnym stanie prawnym innych pozakodeksowych podstaw
odpowiedzialnosci odszkodowawczej, zawartych we wskazanych wyzej uregulowaniach
szczegdtowych. Do ustawodawcy nalezy wprowadzenie cato$ciowego i1 spdjnego uregulowania
tej problematyki w drodze odpowiednich zmian stosownych przepiséw, dostosowujacych ja do
wymagan art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Nalezy jednoczes$nie podkresli¢, ze ustalenie si¢ w wyniku wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego nowego stanu prawnego w analizowanej dziedzinie odpowiedzialno$ci Skarbu
Panstwa nie moze by¢ rozumiane jako stworzenie podstawy dla dochodzenia roszczen
odszkodowawczych w odniesieniu do kazdego wadliwego orzeczenia lub decyzji, ktore
podlegaja kontroli instancyjnej lub kontroli sadowej. Nie ulega watpliwos$ci, ze kwestia ustalania
niezgodnosci z prawem indywidualnych rozstrzygnig¢, ktore moga by¢é podstawa
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa, powinna zosta¢ wyraznie uregulowana ustawowo
— poniewaz tylko w ten sposéb moga by¢ na przyszto$¢ wyeliminowane zasadnicze rozbieznoS$ci
interpretacyjne oraz niespojnos$¢ praktyki sadowej. Nalezy wreszcie zauwazy¢, ze nowy stan
prawny nie otworzy tez mozliwosci do kwestionowania jako niezgodnych z prawem aktow
normatywnych, dopoki nie zostana one usunig¢te z systemu prawnego w okreslonym przez
Konstytucje trybie z powodu niezgodnos$ci z Konstytucja, umowa migdzynarodowa lub ustawa.

6. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze w postgpowaniu sadowym poprzedzajacym
wniesienie skargi konstytucyjnej przez maltzonkéw Matgorzatg i Ryszarda B. doszto do
naruszenia konstytucyjnego prawa skarzacych do kompensacji gwarantowanej w art. 77 ust. 1
Konstytucji, w wyniku rozstrzygnigcia wydanego na podstawie niezgodnego z Konstytucja
uregulowania zawartego w art. 418 kc. Podstawowym zalozeniem regulacji zawartej w art. 77
ust. 1 jest bowiem, co do zasady, uniezaleznienie odpowiedzialno$ci organu wtadzy publicznej
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za niezgodne z prawem dziatania, od przestanki winy funkcjonariusza, tym bardziej wigc od
wymagania swoistej podwojnej kwalifikacji winy, ktére wprowadza art. 418 kc.

Nalezy jednocze$nie podkresli¢, ze w wyniku uchylenia art. 418 ke odpowiedzialno$é
odszkodowawcza Skarbu Panstwa za szkodg¢ wyrzadzona przez funkcjonariusza na skutek
wydania orzeczenia lub zarzadzenia bedzie uksztalttowana w oparciu o formule¢ ogolng zawarta w
art. 417 ke

7. Trybunat Konstytucyjny nie podzielit pogladu skarzacych, ze przepis art. 418 kc jest
niezgodny takze z art. 64 Konstytucji. Art. 418 kc dotyczy bowiem odpowiedzialno$ci Skarbu
Panstwa za szkod¢ wyrzadzona przez funkcjonariusza panstwowego na skutek wydania
orzeczenia lub zarzadzenia, a wi¢c za szkod¢ wyrzadzona dzialaniem wtadzy publiczne;.
Konstytucja zapewnia za$ ochrong¢ przed niezgodnym z prawem dzialaniem organu wiadzy
publicznej w art. 77 ust. 1, zamieszczonym w tytule “Srodki ochrony wolnosci i praw”. Jest to
szczegodlna konstytucyjna gwarancja ochrony wolno$ci i praw naruszonych przez niezgodne z
prawem dziatanie organu witadzy publicznej. Jakkolwiek prawo zadania odszkodowania za
szkode wyrzadzona w mieniu wywodzi si¢ z generalnej zasady ochrony wtasnosci, to szczegdlna
norma konstytucyjna zawarta w art. 77 ust. 1 jest wystarczajacym wzorcem oceny zaskarzonego
przepisu i wobec tego nie zachodzi konieczno$¢ badania jego zgodnos$ci z norma generalna art.
64 Konstytucji, zapewniajaca ochrong wlasnosci i innych praw majatkowych.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



