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ODPOWIEDZIALNOSC ODSZKODOWAWCZA
FUNKCJONARIUSZY PUBLICZNYCH
W SWIETLE ORZECZNICTWA TRYBUNALU
KONSTYTUCYJNEGO

Problematyka odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej a zarazem funk-
cjonariusza publicznego jest zagadnieniem bardzo ztozonym. Dotyka ona
bowiem nie tylko prawa konstytucyjnego lecz takze innych galgzi prawa,
w tym w duzej mierze prawa cywilnego. Z uwagi na obszerno$¢ materii
artykut bedzie traktowat tylko o czeSci z zagadnien, ktore winny by¢ po-
ruszone w ramach omawiania odpowiedzialnosci, o ktorej mowa w art. 77
ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej. Dlatego tez w pracy niniejszej
poruszona zostanie kwestia mozliwo$ci bezposredniego stosowania art. 77
ust. 1 Konstytucji, w tym mozliwos$ci uznania tej normy za przepis kreujacy
prawo podmiotowe, istoty odpowiedzialnosci odszkodowawczej, podmio-
tow odpowiedzialnych na podstawie wskazanego przepisu Konstytucji oraz
szkody 1 zakresu kompensacji, jaki mozna ustali¢ na podstawie art. 77 ust.
1 Konstytucji.

Zagadnienie odpowiedzialnosci funkcjonariusza publicznego nalezy
rozpatrywa¢ w oparciu o art. 77 ust. 1 Konstytucji, jako podstawy odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej wtadzy publicznej. Niejako ,,odbiciem”

" Dr, adiunkt, Katedra Prawa Konstytucyjnego Kolegium Prawa Akademii Leona
Kozminskiego.
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postanowien Konstytucji jest art. 417 kodeksu cywilnego, ktory traktuje
o odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za szkody majatkowe wyrzadzone
przez funkcjonariuszy. Art. 77 ust. 1 Konstytucji stanowi podstawowa norme¢
dla okreslenia odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych, za$ jego
konkretyzacja jest art. 417 k.c. Zgodnie bowiem z zalozeniem wywiedzio-
nym z Konstytucji jak i z przyjetej przez Komitet Ministrow Rady Europy!
rekomendacji w sprawie odpowiedzialnosci wtadzy publicznej w sytuacji
wyrzadzenia szkody jej niezgodnym z prawem dziataniem, poszkodowany
powinien otrzymac¢ odszkodowanie od wiladzy publicznej niezaleznie od
odpowiedzialnosci jej funkcjonariuszy?. Do momentu uchwalenia nowych
regulacji dotyczacych odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy pub-
licznej w roku 2004 r., stan prawny w Polsce pozostawal w sprzecznos$ci
ze standardami prawnymi przyjetymi przez Rad¢ Europy. Do roku 2004 r.
przyjmowano bowiem za podstawg odpowiedzialno$ci funkcjonariusza
publicznego przestankg winy, nie za$ przestanke bezprawnosci jak to wy-
nika z art. 77 ust. 1 Konstytucji oraz ze wspomnianych wyzej standardow
Rady Europy.

O odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za czynnosci funkcjonariusza pub-
licznego traktuja art. od 417 do 420”kodeksu cywilnego, stanowiace catos¢
normatywna. Obecnie wystarczajaca przestanka odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa jest bezprawno$¢ zachowania si¢ funkcjonariusza publicznego?, nie
jest wige konieczne udowodnienia winy funkcjonariusza dla pociagnigcia
Skarbu Panstwa do odpowiedzialnosci za jego dziatania.

Z uwagi na fakt, iz art. 77 ust. 1 nie precyzuje zakresu podmiotow, ktore
na jego podstawie podnosza odpowiedzialnos¢, nalezy w tym wzgledzie
odwota¢ si¢ do pogladow wyrazonych w piSmiennictwie, jak i do orzecz-
nictwa Trybunatu.

Art. 77 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z orzeczeniem Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 20 stycznia 2004 r.%, stanowi zrodto prawa podmiotowego do
egzekwowania odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej, a tym samym zawiera
w sobie instytucjonalng gwarancj¢ dla zasady wyrazonej w art. 7 Konstytu-

' Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy z 18 wrze$nia 1984 r. Nr R/84/15
w sprawie odpowiedzialnos$ci wiadzy publiczne;j.

2J.Kremis, Kodeks cywilny. Komentarz do art. 417, pod red. E. Gniewek, Warszawa
2008, s. 701-711.

3 Zmiana tresci art. 417 k.c. nastapita na skutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 4.12.2001, sygn. akt SK 18/2000, Dz. U. Nr 145, poz.1638.

4 Orzeczenie TK z dnia 20 stycznia 2004 1. sygn. akt SK 26/03 dostepne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2004/SK_26 03.doc.
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cji. Ustanawia wigc ,,prawo podmiotowe do reparacji szkody wyrzadzonej
bezprawnym dzialaniem wladzy publicznej bedac zarazem gwarancja wobec
art. 7 Konstytucji’. Jednakze, jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny, w tym
samym orzeczeniu nie moze on stanowi¢ tak ,,wyczerpujacej jak i wystar-
czajacej podstawy zadania pelnego naprawienia kazdej szkody’. Konkre-
tyzacja tego konstytucyjnego obowiazku naprawienia szkody wyrzadzone;j
niezgodnym z prawem dziataniem organdw wiadzy publicznej jest norma
zawarta w art. 417 kodeksu cywilnego, jako ze art. 77 ust. 1 Konstytucji nie
precyzje, kto jest podmiotem odpowiedzialnym za delikt wtadzy publicznej’.
W art. 417 k.c. natomiast, jako podmioty odpowiedzialne wskazane zostaty:
Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne osoby prawne
wykonujace wladzg publiczna z mocy prawa. Mozna stwierdzié, iz tym, co
charakteryzuje wskazane wyzej podmioty, jest realizacja dziatan zastrzezo-
nych dla panstwa, na podstawie odpowiednich przepiséw i w formach nie
pozostawiajacych watpliwosci co do publicznego charakteru tych dziatan®.
Sa to wigc podmioty, ktore M. Safjan’® rozumie jako jednostki, ktore w sposob
wladczy moga ksztattowaé swe stosunki z innymi osobami. Odpowiedzial-
nos¢ jednego ze wskazanych wyzej podmiotow, jak podkresla J. Kremis!'?,
zalezna jest od przynaleznosci ustrojowej organu lub funkcjonariusza,
ktorych dziatanie stato si¢ zrodtem szkody. Rownocze$nie nalezy pamig-
ta¢, jak wskazuje M. Safjan, iz odpowiedzialno$¢ okreslona w art. 77 ust.
1 Konstytucji obciaza strukture (instytucje), nie za§ osoby z nia zwigzane
—jej funkcjonariuszy. Co prawda charakter powiazan migdzy bezpos$rednim
sprawca szkody a wladza publiczna nie ma az tak duzego znaczenia, niemniej
jednak ,,utatwia przypisanie danego dziatania organowi wtadzy publicznej”'".
Rozwazajac wigc odpowiedzialno$¢ funkcjonariusza publicznego w §wietle
art. 77 ust. 1 Konstytucji, nalezy stwierdzi¢, iz zasadnicze znaczenie ma usta-
lenie zakresu podmiotowego, o ktdrym mowa w tymze przepisie. Mowiac za$
o odpowiedzialno$ci funkcjonariusza publicznego nalezy mie¢ na uwadze,

5 Ibidem

¢ Ibidem

7J.Kremis, op. cit. s. 703-704.

8P. Granecki, Odpowiedzialnos¢ cywilna Skarbu Panstwa za szkode wyrzqdzong
dzialaniem swojego funkcjonariusza (wybrane zagadnienia), ,,Palestra” 2000, Nr 11-12,
s. 18.

® M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej, Warszawa
2009, s. 28-29.

0], Kremis, op. cit., s. 703-704.

""M. Safjan, op. cit., s. 29.
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iz art. 417 k.c., ktory stanowi o jego odpowiedzialnos$ci, stanowi realizacje
koncepcji, o ktorej mowa w normie konstytucyjnej. Pamigta¢ bowiem trze-
ba, iz model odpowiedzialno$ci wladzy publicznej w ujgciu, o jakim méwi
art. 417 k.c., nie wprowadza wprost mechanizmu regresowego. Jak stusznie
wskazuje B. Lewaszkiewicz-Petrykowska ustawodawca obciazajac wtadze
publiczna ryzykiem jej funkcjonowania ,,uwolnit bezposrednich sprawcow
szkody od wszelkiej odpowiedzialnoséci”'?. Dlatego tez, rozwazajac zakres
odpowiedzialno$ci funkcjonariusza nalezy odnies¢ si¢ do ogdlnej koncepcji
wladzy publicznej przewidzianej w art. 77 ust. 1 oraz watpliwosci, jakie tak
w doktrynie jak i w orzecznictwie, na tym tle si¢ zrodzily.

Trudnosci w okresleniu na podstawie art. 77 Konstytucji, kto jest orga-
nem wiadzy publicznej, nie powinny stanowi¢ jednak o braku mozliwosci
bezposredniego stosowania tej normy'®. Dla okreslenia kim jest organ wia-
dzy publicznej stusznym wydaje si¢ odwotanie do tresci art. 7 Konstytucji,
ktéry stanowi, iz ,,organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w gra-
nicach prawa”. Zdaniem J. Kremisa wskazoéwka do okre$lenia podmiotow,
o ktorych mowi art. 77, jest art. 10 Konstytucji i wymienione tam wtadze
ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza, stad tez wymienione w art. 77
organy wiladzy publicznej funkcjonuja w obrgbie trzech wymienionych
wiadz'. Poglad ten zostal pdzniej powtdrzony w orzeczeniach Trybunatu z
4 grudnia 2001 r. oraz z 20 stycznia 2004 r. W ramach tych wiadz mieszcza
si¢ organy panstwa oraz wszystkie inne podmioty wykonujace powierzone
lub przekazane im funkcje wtadzy publicznej. Trybunat wyrazit poglad",
iz art. 77 ust. 1 ,,powinien mie¢ zastosowanie do wszystkich przypadkow,
w ktorych szkoda zostala wyrzadzona dziataniem podmiotu wykonujacego
funkcje wtadcze, wlasciwe dla wladzy publicznej, nawet gdy sam ten pod-

2B.Lewaszkiewicz-Petrykowska, Prawo do wynagrodzenia szkody
wyrzqdzonej przez niezgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej, ,Ksigga XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego”, s. 511.

BM. Kepinski, P.Szczepaniak, O bezposrednim stosowaniu art. 77 ust. 1
Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 2000, nr 3, s. 79 i nast.

4 ). Kremis, Skutki prawne odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa na tle
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2002, nr 6, s. 40.

15 Orzeczenie TK z dnia 4 grudnia 2001 r. sygn. akt SK 18/00 dostepne na stronie
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2001/SK_18 00.doc, oraz z orzeczenie TK
z 20 stycznia 2004 r. SK 26/03 dostgpne na stronie: http://www.trybunal.gov.pl/OTK/
teksty/otk/2004/SK_26 _03. doc. zawarte [w:] M. Stgbelski, Art. 77 ust. 1 Konstytucji
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, wybrane zagadnienia, ,,Studia Iuridica”
XLVII/2007, s. 284.
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miot nie moze by¢ za taka wtadzg uznany”. Trybunat stwierdzil rowniez,
iz w pojeciu “wladzy publicznej” mieszcza si¢ takze inne instytucje, niz
panstwowe lub samorzadowe, o ile wykonuja funkcje wtadzy publicznej
w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji przez organ wladzy
panstwowej lub samorzadowej'®. Trybunat uznat rowniez, iz wykonywanie
funkcji wladczych moze obejmowac takze realizacj¢ zadan publicznych,
ktére sa elementu wtadczego pozbawione, a wigc naleza do nich nie tylko
te, ktore ksztattuja sytuacje jednostki'’.

Wsréd podmiotéw odpowiedzialnych na podstawie art. 77 Konstytucji
J. Kremis'® wymienia rowniez funkcjonariuszy publicznych. Jego zdaniem
nie mozna poprzesta¢ na literalnym brzemieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji
wprowadzajac rozréznienie w zakresie charakteru odpowiedzialno$ci od-
szkodowawczej pomig¢dzy organami wtadzy publicznej a funkcjonariuszami.
Poprzestajac na literalnym brzmieniu art. 77, zdaniem cytowanego autora,
,,mozna bytoby mowic o ograniczeniu odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wylacznie do organdéw, a w konsekwencji na innych podstawach prawnych
opiera¢ odpowiedzialno$¢ za funkcjonariuszy nie majacych statusu organu”.
Takie rozumowanie przywrocitoby podziat na organy i funkcjonariuszy.
W tym miejscu wydaje sig, iz nalezy przytoczy¢ poglad M. Stebelskiego,
ktory stwierdzit, iz ,,powiazanie odpowiedzialnosci wtadzy publicznej
z dziataniem jej organu oznacza , ze na gruncie art. 77 ust. 1 Konstytucji nie
ma mozliwos$ci dochodzenia odszkodowania od konkretnej osoby, a wigc
faktycznego sprawcy szkody. Ustalenie statusu takiego funkcjonariusza
moze co najwyzej utatwié przypisanie danego dziatania organowi wtadzy
publicznej”!"”. Rownoczesnie nalezy pamigtaé, iz w orzeczeniu z 4 grudnia
2001 r. Trybunat uznal, iz organem w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji
,Jest instytucja badz struktura organizacyjna, z ktorej dziatalnoscia wiaze si¢
wyrzadzenie szkody, odpowiedzialno$¢ za$ oparta na tym przepisie obciaza
strukture (instytucje), a nie osoby z nia zwiazane (jej funkcjonariuszy)”.

Okreslajac krag podmiotow, o ktorych mowa w art. 77 ust. 1 Konsty-
tucji nalezy stwierdzi¢, ze zardwno w orzecznictwie Trybunalu Konstytu-

16 Orzeczenie TK z dnia 4 grudnia 2001 r. sygn. akt SK 18/00 dostgpne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2001/SK_18 00.doc.

17 Orzeczenie TK z dnia 23 maja 2006 r. sygn. akt SK 51/05, dostepne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2006/SK_51 05.doc.

BJ.Kremis, op. cit.,, s. 39.

Y M. Stebelski, op. cit., s. 283-284, Orzeczenie TK z dnia 4 grudnia 2001 r.
sygn. akt SK 18/00 dostgpne na stronie:http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2001/
SK 18 00.doc.
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cyjnego jak i w doktrynie postuzono si¢ wyktadnia funkcjonalna®. Dzigki
ujeciu funkcjonalnemu, komornik bgdacy funkcjonariuszem publicznym,
wykonujacy powierzone mu przez ustawe zadania przymusowej realizacji
orzeczen sadowych, nalezy do kregu podmiotow, o ktorych stanowi art. 77
ust. 1 Konstytucji. Jak podkresla L. Garlicki, decydujace znaczenie ma wigc
fakt, czy podmiot wykonuje funkcje publiczne. Stad tez definiujac organy
wiadzy publicznej, jak podsumowuje J. Kremis, nalezy mie¢ na uwadze
zaréwno podmioty odpowiadajace konstytucyjnej definicji organu wtadzy
ustawodawczej, wykonawczej 1 sadowniczej, jak réwniez funkcjonariuszy,
ktorzy ,,nie sa wprawdzie takimi organami, lecz dziataja w jego strukturach
i realizuja kompetencje organu’!.

Omawiajac problematyke odpowiedzialnosci wladzy publicznej nale-
zy odnies¢ si¢ do problematyki bezposredniego stosowania art. 77 ust. 1
Konstytucji oraz jego wptywu na ksztalt odpowiedzialno$ci panstwa za
szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wtadzy publicznej. Zastanowi¢ si¢
nalezy réwnoczes$nie, czy art. 77 ust. 1 moze samodzielnie tworzy¢ prawo
podmiotowe, bedace podstawa do dochodzenia odszkodowania. Ponadto
koniecznym rowniez naswietlenie czym jest odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawcza Skarbu Panstwa.

W literaturze przedmiotu istnieja dwie koncepcje dotyczace wymiaru obo-
wiazywania art. 77 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z pierwsza z nich stanowi on
jedynie ,,proklamacje zasady odpowiedzialno$ci pozbawiona tresci normatyw-
nej”*. Wedlug drugiej za$ w art. 77 ust. 1 Konstytucji zawarte jest dostatecznie
skonkretyzowane prawo podmiotowe jednostki do odszkodowania®.

Tezg 0 mozliwosci bezposredniego stosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji
wypowiedzial M. Safjan. Podstawg dla méwienia o mozliwosci bezposred-
niego stosowania przepisow Konstytucji daje jej art. 8 ust. 2, ktéry taka
zasad¢ wprowadza. Podkres$li¢ rdownocze$nie nalezy, iz art. 77 ust. 1 nie
znajduje si¢ w kregu przepiséw konstytucyjnych, ktérych bezposrednie
zastosowanie zostalo wytaczone. Tez¢ o mozliwosci bezposredniego stoso-
wania art. 77 ust. 1 Konstytucji wysuwa rowniez M. Haczkowska?®*, ktorej

2 L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007,
s. 13.

2J. Kremis, op. cit., s. 39.

2ZM.Safjan,op. cit., s. 153.

3 Ibidem

2 M. Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wedtug Konstytucji RP,
Warszawa 2007, s. 248-249.
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zdaniem, przepis ten jest wystarczajaco precyzyjny i konkretny, by méc go
w ten sposob stosowac. Autorka stwierdza, iz sposob sformutowania art.
77 ust. 1, a takze fakt, ze artykut ten zawiera wystarczajace przestanki, aby
mogl stanowié podstawe uregulowania sytuacji prawnej konkretnego pod-
miotu, przesadza o mozliwosci jego bezposredniego stosowania. Istnienie
za$ art. 417 1 417" k.c, bedacych rozwinigciem art. 77 ust. 1 Konstytucji,
zdaniem cytowanej autorki, nie powoduje ograniczenia roli przepisu kon-
stytucyjnego. Bezposrednie stosowanie art. 77 ust. 1 Konstytucji polega
wigc na mozliwos$ci przyznania odszkodowania na jego podstawie bez ko-
niecznosci wydania dodatkowych ustaw?. W $wietle poczynionych wyzej
uwag mozna stwierdzi¢, iz art. 77 ust. 1 Konstytucji stanowi samodzielna
podstawg odszkodowawcza. Zdaniem M. Safjana, art. 77 ust. 1 Konstytucji
jest sformutowany w taki sposob, iz pozwala na jego samoistne stosownie
przez sady cywilne?®. Podobnie uwaza J. Kremis, ktory stwierdza, iz art. 77
ust.] moze stanowi¢ samodzielna mozliwa do bezposredniego stosowania
podstawe prawna odpowiedzialno$ci odszkodowawczej?’ jako ze zawiera
,mozliwy do zrekonstruowania katalog przestanek niezbednych do powsta-
nia zobowiazaniowego stosunku odszkodowawczego”?.

Poglad ten podziela rowniez P. Granecki. Jego zdaniem koncepcja bezpo-
$redniego wptywu tresci art. 77 ust. 1 na ksztatt odpowiedzialnosci panstwa
wyznacza standard, ,,ponizej ktorego ustawodawca zwykly nie moze zejs¢,
by nie powota¢ do zycia norm sprzecznych z norma konstytucyjna”*. Row-
noczes$nie P. Granecki zaznaczyl, iz nie istniataby potrzeba umieszczania
art. 77 ust. 1 w ustawie zasadniczej, gdyby traktowaé go wytacznie jako
norm¢ o charakterze postulatywnym. Wystarczyloby bowiem wylacznie
podtrzymanie przez ustawodawcg konstytucyjnego stanowiska zawartego
w ustawodawstwie zwyklym. Wydaje sig, ze podobne stanowisko przedsta-
wia L. Garlicki. Stwierdza on bowiem, iz jak wskazano wyzej, po pierwsze
w art. 8 ust. 2 Konstytucji nie wykluczono bezposredniego stosowania art.
77 ust. 1 Konstytucji, po drugie za$, nawet jezeli z cywilistycznego punktu
widzenia przepis ten wydaje si¢ zbyt ogolnikowy, to ,,na tle innych unormo-

BM.Kepinski,R.Szczepaniak, op. cit., 83

2 M. Safjan, Odpowiedzialno$s¢ panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP,
,Panstwo i Prawo” nr 4/1999, s. 3.

27 Wyrok SN z 15 maja 2000 (I CKN 293/00, OSNC nr 11/2000, poz. 209) z glosa
aprobujaca E. Letowskiej (OSP nr 12/2000, poz. 188), [w:]J. Kremis, op. cit., s. 42.

BJ. Kremis, op. cit., s. 42.

¥P.Granecki, op. cit., 16 i nast.
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wan konstytucyjnych — jest przepisem charakteryzujacym si¢ zdecydowanie
wyzszym stopniem precyzji”’. Konkludujac cytowany autor stwierdza, ze
w sytuacji odrzucenia mozliwos$ci bezposredniego stosowania art. 77 ust. 1
Konstytucji ,,nie bardzo wiadomo wobec jakich przepiséw konstytucyjnych
stosowanie takie mogloby mie¢ miejsce” .

Doda¢ nalezy, iz w literaturze przedmiotu istnieje nawet dalej idacy
poglad, zgodnie z ktérym art. 77 ust. 1 Konstytucji nalezy do przepisow,
ktoére maja posta¢ normy prawnej. W takiej sytuacji niestusznym wdaje
sig, by istniala konieczno$¢ realizacji tej normy przez pozniejsze przepisy
w randze ustawy’'. Art. 77 ust. 1 moze wigc stanowi¢ tak dla jednostki
poszkodowanej jak i dla sadu wystarczajaca podstawe odpowiedzialnosci
odszkodowawczej*?.

Podsumowujac zagadnienie mozliwo$ci bezposredniego stosowania art.
77 ust. 1 Konstytucji, wskaza¢ nalezy réwniez poglad, jaki w tym wzgledzie
wyrazit Trybunat Konstytucyjny. W wyroku z 4 grudnia 2001 r. Trybunat
stwierdzil, iz art. 77 ust. 1 wprawdzie wprowadza ,,nowe samodzielne tre-
$ci”* — formutuje on bowiem niektore przestanki odpowiedzialnosci wtadzy
publicznej*, jednakze ,,musza by¢ one uwzglednione na poziomie regulacji
ustawowej”* czym Trybunat uznat za shuszne uzupehienie tresci wyrazo-
nych w Konstytucji regulacjami na poziomie ustaw zwyktych.

Rozwazajac zagadnienie bezposredniego stosowania art. 77 ust. 1 na
tle dotychczasowych ustalen nalezy zastanowic sig, czy przepis ten moze
ustanowi¢ prawo podmiotowe. Kwestia ta rowniez nie jest w doktrynie
ujmowana jednolicie. M. Safjan stwierdza, iz ,,w wyroku z 4 grudnia 2001
(SK 18/00) TK opowiedziat si¢ jednoznacznie na rzecz stanowiska, iz art.
77 ust. 1 Konstytucji kreuje podmiotowe prawo jednostki do odszkodowania
w wypadku niezgodnego z prawem dziatania organu wtadzy publicznej, ergo
okresla wszystkie niezbgdne przestanki do przyjecia jego odpowiedzial-
nosci”®. Podobny poglad wyrazit L. Garlicki. Jego zdaniem art. 77 ust. 1
ustanawia podmiotowe prawo do egzekwowania odpowiedzialno$ci wladz

OL.Garlicki,op. cit., s. 9.

M. Ke¢pinski,R.Szczepaniak, op. cit., 83.

2L.Garlicki,op. cit.,s.8,J. Kremis, op. cit., s. 38.

33 Orzeczenie TK z dnia 4 grudnia 2001 r. sygn. akt SK 18/00 dostepne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2001/SK_18 00.doc.

#L.Garlicki,op. cit., s. 8.

35 Orzeczenie TK z dnia 4 grudnia 2001 r. sygn. akt SK 18/00 dostepne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2001/SK_18 00.doc.

M. Safjan,op. cit., s. 21.
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publicznych za szkody wyrzadzone jej bezprawnymi dziataniami, jako ze
przepis ten ,,wyznacza jeden z elementow sytuacji jednostki wobec wladzy
publicznej” *’. Pogladowi temu sprzeciwia si¢ B. Lewaszkiewicz—Petry-
kowska. Jej zdaniem, nie nalezy myli¢ poje¢ prawa podmiotowego z moz-
liwoscia zadania naprawienia szkody, ktéra jest konsekwencja naruszenia
praw podmiotowych jednostki, nie za§ samoistnym prawem podmiotowym.
B. Lewaszkiewicz - Petrykowska stwierdza nadto, iz w $wietle art. 77 ust.
1 Konstytucji, nie jest konieczne, czy wrecz niewskazane, odwolywanie
si¢ do konstrukcji prawa podmiotowego*. Zdaniem cytowanej autorki od-
wotanie to ,,gmatwa interpretacj¢ art. 77 ust. 1 Konstytucji”. Art. 77 ust. 1
Konstytucji wskazuje na poziomie konstytucyjnym przestanki konieczne,
ale 1 wystarczajace dla moéwienia o odpowiedzialno$ci wiadzy publiczne;.
Pamigtac jednak nalezy, iz art. 77 ust. 1 Konstytucji wprowadza nowe samo-
dzielne tresci, ktore wymagaja powtorzenia w ramach regulacji ustawowej*?,
jest wiec jak zauwaza cytowana autorka przepisem, ktory posiada wtasna
samodzielng tre$¢ normatywna?®.

Mowiac o odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wiadzy publicznej na-
lezy zdefiniowa¢ na czym polega istota tej odpowiedzialnosci.

Istota odpowiedzialno$ci opiera si¢ na mozliwo$ci naprawienia szkody
z majatku osoby, ktérej ta szkoda przez przepisy prawa zostata przypisa-
na. Uzyskanie odszkodowania, co podkresla A. Szpunar, nie powinno by¢
zrédtem wzbogacenia osoby poszkodowanej. Bez wptywu pozostaje takze
okoliczno$¢, ze wina sprawcy szkody wykazuje szczegdlne natezenie®!.
Podstawa do zadania naprawienia szkody istnieje od chwili jej powstania.

Dla potrzeb poruszanej problematyki nalezy réwniez zdefiniowa¢ czym
jest odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza. Istnieje zalezno$¢ pomiedzy od-
powiedzialno$cia cywilna a odpowiedzialnoscia odszkodowawcza, odpo-
wiedzialno$¢ cywilna jest bowiem pojgciem szerszym, a odpowiedzialnosé
odszkodowawcza stanowi zasadnicza cz¢$¢ odpowiedzialnosci cywilne;.
Zdaniem W. Warkatty*?, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza w polskiej
terminologii prawniczej jest neologizmem, powstatym celem wyodrgbnienia

L.Garlicki, op. cit., s. 11.

#¥B.Lewaszkiewicz-Petrykowska, op. cit., s. 505-506.

3 Orzeczenie TK z dnia 4 grudnia 2001 r. sygn. akt SK 18/00 dostepne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2001/SK_18 00.doc.

“B.Lewaszkiewicz-Petrykowska, op. cit., s. 506.

“'A. Szpunar, Zasada petnego odszkodowania w prawie cywilnym, ,,Panstwo
i Prawo” 1973, z. 5, s. 29-30.

“2W. Warkatto, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza, Warszawa 1972, s. 101.
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odpowiedzialnosci o tym charakterze, odpowiedzialno$ci za szkodg, z calo-
ksztaltu odpowiedzialnosci cywilnej. Waznym jest rowniez podkreslenie, iz
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza to nie tylko czes$¢ sktadowa odpowie-
dzialnos$ci cywilnej, ze wzgledu bowiem na uwypuklenie w niej elementu
naprawienia szkody, wychodzi ona niekiedy poza ramy tej odpowiedzial-
nosci. Odpowiedzialno$¢ cywilna, jak stusznie zaznacza W. Warkatto®
zawiera si¢ wytacznie — jak wskazuje na to jej nazwa — w prawie cywilnym.
Odpowiedzialnos$¢ odszkodowawcza za$, i zwiazany z nig obowiazek napra-
wienia szkody, wystepuje nie tylko w obrgbie prawa cywilnego, lecz rowniez
w innych dziedzinach prawa, ktore ten obowiazek przewiduja. Wowczas za-
kres odpowiedzialnosci odszkodowawczej wyznaczaja: przestanki powstania
prawa do odszkodowania, nawiazanie do rozwiazan cywilnoprawnych, badz
tez wprost uzycie terminu ,,odszkodowanie”. Biorac powyzsze pod uwagg,
nalezy dokona¢ rozroznienia cywilnoprawnego stosunku zobowigzanio-
wego oraz stosunku odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ,,ktora polega
na mozliwosci uzyskania zaspokojenia z tytulu poniesionego uszczerbku
w drodze egzekucji z majatku podmiotu, ktdremu norma prawna tg szkode
przypisuje”’44. W ramach odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wierzyciel
moze zaspokoi¢ swoje roszczenie w wypadku, gdy realne wykonanie zo-
bowiazania, polegajace na mozliwo$ci zaspokojenia przez wierzyciela jego
roszczenia na drodze sadowej, a wigc poprzez przymusowe wykonanie zo-
bowiazania, nie zawsze jest mozliwe. Sam wierzyciel zreszta moze nie by¢
juz zainteresowany wykonaniem zobowiazania zgodnie z jego pierwotna
trescia.

Jak zaznacza Z. Radwanski®, nalezy mie¢ rowniez na uwadze, Ze nawet,
gdy wierzyciel uzyska po ustalonym terminie nalezne mu §wiadczenie, za-
Zwyczaj nie jest to rOwnoznaczne z pelnym zaspokojeniem jego interesu.
W takich sytuacjach, jak wspomniano, szuka on zaspokojenia na drodze
odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej, okreslanej mianem odpowiedzialno$ci
kontraktowej (art. 471 i n. k.p.c.), ktorej przestankami sa fakty, z ktérymi
system prawny taczy odpowiedzialno$¢ oraz zwiazek przyczynowy migdzy
tym zdarzeniem a powstala szkoda.

Kolejnym elementem, ktory nalezy poruszy¢ mowiac o odpowiedzial-
no$ci funkcjonariusza majac na uwadze art. 77 ust. 1 Konstytucji, jest jej

4 Ibidem, s.102.

“T.Dybowski [w:]System prawa cywilnego, t. 111, cz. 1, Prawo zobowiqzan — czes¢
ogolna, Ossolineum 1981, s. 167.

$7Z.Radwanski, Zobowiqzania — czes¢ ogolna, Warszawa 2001, s. 265 i n.
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przestanka, jaka stanowi bezprawnos$¢. Bezprawno$¢ jest ujemna ocena
porzadku prawnego w stosunku do zachowania si¢ sprawcy. Polega na
stwierdzeniu, w jakim stosunku pozostaje czyn wzgledem obowiazujacego
porzadku prawnego — czy jest z nim zgodny czy niezgodny*. Jak zauwaza
B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, prawo odszkodowawcze nie zajmuje sig
kazdym przejawem sprzecznosci z obowiazujacym porzadkiem prawnym,
lecz tylko takim dzialaniem, ktorego konsekwencja jest uszczerbek na
majatku?’.

Przetomowym orzeczeniem, jak wspomniano juz wyzej, dla oméwienia
zagadnienia odpowiedzialnos$ci funkcjonariusza publicznego byto orzeczenie
Trybunalu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r., ktére wplyngto na zmiang
w tej mierze regulacji zawartych w kodeksie cywilnym. Wzorzec kontroli
dla orzeczenia stanowil art. 77 Konstytucji. Do momentu wydania tego
orzeczenia, podstawa dla moéwienia o odpowiedzialnosci funkcjonariusza
publicznego byta wywiedziona z orzecznictwa Sadu Najwyzszego prze-
stanka winy funkcjonariusza, uznawano bowiem aktualnos¢ linii ustalonych
w wytycznych Sadu Najwyzszego z 1971 r.*® Dzigki orzeczeniu Trybunatu
Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r. odrzucajac przestank¢ odpowiedzial-
nosci, jaka jest wina funkcjonariusza, ,,dostosowano przepisy art. 4171418
do konstytucyjnego modelu odpowiedzialnosci panstwa’.

Do momentu jednak wskazanego wyzej orzeczenia, dla pociagnigcia
funkcjonariusza do odpowiedzialno$ci nalezato udowodni¢ wing. Przyjmuje
sig, ze wina oznacza naganna decyzje sprawcy szkody, odnoszaca si¢ do
podjetego przez niego bezprawnego dziatania lub zaniechania®. Jest wigc
ujemna oceng catoksztattu postgpowania sprawcy, zuwzglednieniem oceny
stanu psychicznego sprawcy i istniejacej normy. Jak podkresla B. Lewaszkie-
wicz—Petrykowska’®!, wina polega zatem na mozliwosci uczynienia zarzutu,
a jej istota tkwi w nagannosci postgpowania. Pojgcia ,,zarzucalno$¢” lub
,haganno$¢” stanowia wige ,,punkt centralny” winy. Zachowanie sprawcy
mozna wigc uznac za zawinione (inaczej moéwiac — mozna postawi¢ sprawcy
zarzut) przy spelnieniu wymienionych w definicji przestanek, jakimi sa: bez-

“B.Lewaszkiewicz-Petrykowska, Winajako postawa odpowiedzialnosci
z tytutu czynow niedozwolonych, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”, £6dz 1969, t. 11, s. 3.

47 Ibidem, s. 4

®L.Garlicki,op. cit.,s. 3

4 Wyrok SN z 8 stycznia 2002 r. I CKN 581/99, OSP 2002, nr 11, poz. 143, s. 564.

0Z.Radwanski, Prawo zobowiqzan, Warszawa 1986, s. 151.

S'B.Lewaszkiewicz-Petrykowska,op. cit., s. 2.
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prawnos¢ zachowania si¢, umyslno$¢ lub nieumys$inos¢ (niedbalstwo) oraz
poczytalno$¢ sprawcy®?. By za§ moéc udowodni¢ wing, nalezy udowodnié
podstawy zarzutu jakimi sa przestanki.

Na podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji nalezy stwierdzi¢, iz obowia-
zek naprawienia szkody wynika z kazdego bezprawnego, a wigc nie tylko
zawinionego przez funkcjonariusza, wyrzadzenia szkody; rodzi wigc po
stronie podmiotu poszkodowanego prawo do odszkodowania®. Przestanka
odpowiedzialnos$ci przewidzianej w art. 77 ust. 1 Konstytucji jest niezgod-
ne z prawem dzialanie organu wtadzy publicznej. Bez znaczenia jest w tej
sytuacji czy dziatanie to byto subiektywnie zawinione. Wystarczajaca prze-
stanka jest bezprawnos¢ zachowania sprawcy szkody, co wynika z roli, jaka
spetniaja organy wtadzy publicznej *.

Jak podkreslono w orzeczeniu TK z dnia 20 stycznia 2004 r., takie ro-
zumienie zakresu odpowiedzialnosci funkcjonariusza publicznego, stanowi
niewatpliwie o realizacji zasady zawartej w art. 7 Konstytucji, dotyczacej
dzialania wtadzy publicznej na podstawie i w granicach prawa.

Nalezy mie¢ jednak na uwadze, iz owa bezprawno$¢ nie musi by¢ in-
terpretowana wytacznie wedlug kryteridow cywilistycznych. Jak shusznie
zauwaza J. Kremis, zobowiazaniowy stosunek odszkodowawczy, powstajacy
na mocy art. 417 § 1 k.c. ,,jest efektem bezprawnosci zaistnialej w sferze
publicznoprawnej, nie za$ stosunkéw cywilnoprawnych”>>.

Rozwazajac zagadnienie bezprawno$ci rozumianej jako ,,dziatanie
niezgodne z prawem”, niewatpliwie istotnym jest wskazanie, jak nalezy
to pojecie rozumie¢. Trybunat w orzeczeniu z 4 grudnia 2001 r. %, stwier-
dzil, iz ,,dziatanie niezgodne z prawem” oznacza zaprzeczenie zachowania
uwzgledniajacego nakazy i zakazy wynikajace z normy prawnej. Jest to
kazde takie dziatanie, ktore pozostaje w sprzecznosci z narzuconym przez
prawo wzorcem postgpowania’’. Przy czym, termin ,,prawo” ma odpo-

52 [bidem

53 Orzeczenie TK z dnia 20 stycznia 2004 r. sygn. akt SK 26/03 dostepne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2004/SK_26 03.doc.

3% Orzeczenie TK z dnia 4 grudnia 2001 r. sygn. akt SK 18/00 dostepne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2001/SK_18 00.doc.

5J.Kremis,op. cit., s. 707.

¢ Orzeczenie TK z dnia 4 grudnia 2001 r. sygn. akt SK 18/00 dostepne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2001/SK_18 00.doc.

57 Orzeczenie TK z dnia 23 maja 2006 r. sygn. akt SK 51/05, dostepne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2006/SK_51 05.doc.
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wiada¢ konstytucyjnemu ujgciu zrodet prawa. Zdaniem M. Stebelskiego®,
wskazane wyzej stanowisko wymaga pewnego uzupetnienia ze wzgledu
na tre$¢ art. 9 Konstytucji, zgodnie z ktorym Rzeczpospolita przestrzega
wiazacego ja prawa migdzynarodowego. Jak wskazuje ten autor, otwartym
pozostaje pytanie, czy przestanka niezgodnego z prawem dzialania, o kto-
rej mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji, nie powinna odnosi¢ si¢ rowniez do
wiazacych norm prawa migdzynarodowego.

Takie rozumienie doprowadzito do wniosku, iz zakres bezprawnosci,
o ktéorym mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji, nie odpowiada jej rozumieniu
przyjetemu przez prawo cywilne. Stad tez w orzeczeniu z 23 maja 2006 r.
Trybunal uznat, iz zakres bezprawnosci, o ktorym mowa w art. 77 ust. 1
Konstytucji, inaczej niz na gruncie prawa cywilnego, nie obejmuje zasad
wspotzycia spotecznego. W doktrynie brak jest jednolitego stanowiska co
do definicji przestanki bezprawnosci. Istnieja glosy, ktore wskazuja na brak
tozsamosci pojgciowej ,,.bezprawno$ci” obecnej w prawie cywilnym oraz
,bezprawnosci”, o ktorej mowa w art. 77 Konstytucji.

Bezprawnos¢, o ktorej mowa na gruncie Konstytucji, zdaniem M. Ke-
pinskiego i R. Szczepaniaka® nie moze rozciagaé si¢ na normy moralne
1 obyczajowe, nie moze wigc dotyczy¢ zasad wspodlzycia spotecznego. Ich
zdaniem, istnieje koniecznos$¢ $cistego rozumienia pojecia ,,niezgodnosci
z prawem”. Taki tez poglad wyrazit Trybunat Konstytucyjny w jednym
z orzeczen wskazujac, iz niezgodnos$¢ z prawem oznacza ,,zaprzeczenie za-
chowania uwzgledniajacego nakazy i zakazy wynikajace z normy prawnej”.
Jak podkresla J. Kremis® takie rozumienie moze wynikac z art. 7 Konstytucji,
ktéry stanowi, ze ,,organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w gra-
nicach prawa”. Trzeba jednak wspomniec i o innym stanowisku wyrazonym
w doktrynie®, zgodnie z ktérym nalezy rozumie¢ w sposob tozsamy pojgcia
bezprawnos$ci na gruncie art. 77 Konstytucji oraz kodeksu cywilnego, a co
za tym idzie nalezy bra¢ pod uwagg takze zasady wspotzycia spotecznego.
Dodatkowo P. Granecki wyrazit poglad, iz zawgzenie rozumienia pojecia
bezprawnos$ci nie wptywa korzystnie na spojnos¢ systemu prawa, tym bar-
dziej, iz jak podkreslit ,,zasady wspolzycia spotecznego nie sa sprzeczne
z Konstytucja, a ta ostatnia jest ich zrodtem i1 wyrazicielem”. Cytowany
autor zauwaza rownoczesnie, ze w sytuacji, gdy tradycyjnie prawo cywilne

¥M.Stebelski, op. cit., s. 281.

¥M.Kepinski iR.Szczepaniak,op. cit., s. 80.
0J Kremis, op. cit., s. 41

P, Granecki, op. cit., s. 21.



56 JOANNA KIELIN

zajmuje si¢ naprawieniem szkody, ujgcie bezprawnosci w sposodb waski,
a wigc $ciste rozumienie ,,niezgodno$ci z prawem” wprowadzatoby zrozni-
cowanie w ramach tej samej regulacji. Postuluje wigc nadanie jednakowego
znaczenia terminowi konstytucyjnemu ,,niezgodnego z prawem dziatania
wladzy publicznej” oraz cywilnej bezprawnosci®.

Tym co buduje odpowiedzialnos¢ na podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji
jest takze pojecie dziatania wladzy publiczne;.

Nie istnieja podstawy do wyrazenia pogladu, iz dziatanie organu wtadzy
publicznej, o ktorej mowa w art. 77 ust. 1, wylacza mozliwos¢ méwienia
o wyrzadzeniu przez ten podmiot szkody w wyniku zaniechania. Koniecz-
nym jest jednak w takiej sytuacji wskazanie podstawy prawnej, ktora naktada
na organ wtadzy publicznej obowiazek dziatania®. Doda¢ rownoczes$nie
nalezy, iz zrédtem szkody moga by¢ wytacznie dzialania lub zaniechania
bezprawne czyli ,,niezgodne z prawem”. Poglad o mozliwie najszerszym
sposobie rozumienia pojgcia ,,dziatanie” wyrazit rowniez Trybunat Konsty-
tucyjny w wyroku z 4 grudnia 2001 r. Odnoszac si¢ do pojecia zaniechania
w konteks$cie art. 77 ust.1, Trybunat uznal, iz mowa tu o sytuacjach, w kto-
rych obowiazek okreslonego dzialania ,,jest skonkretyzowany w przepisie
prawa i mozna ustali¢, na czym konkretnie miatoby polega¢ zachowanie
organu wladzy publicznej, aby do szkody nie doszto™*.

Moéwiac o dziataniu, a tym samym i o zaniechaniu, ze strony wtadzy
publicznej rodzacym odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, pamigtac nalezy,
iz nie kazdy akt wtadczy wyrzadzajacy szkodg stwarza po stronie sprawcy
obowiazek jej naprawienia. Jedynie dziatania lub zaniechania niezgodne
z prawem ,,moga prowadzi¢ do powstania zobowigzaniowego stosunku
odszkodowawczego™ .

Doktryna® i orzecznictwo od poczatku funkcjonowania art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji opowiedziala si¢ za szerokim rozumieniem pojgcia dzialania, a wigc
za przyjeciem cywilistycznej koncepcji, zgodnie z ktora pojecie ,,dziatanie”
wiadzy publicznej obejmuje nie tylko zachowania czynne ale i zaniechania.
Takie tez stanowisko popart Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu 4 grudnia

2P Granecki,op. cit.,s. 21-22.

SE. Letowska,l. Letowski, Odpowiedzialnosé cywilnoprawna za bezczynnosé
organow administracji, NP, nr 10/1970, [w:]J. Kremis, op. cit., s. 40.

6 Orzeczenie TK z dnia 4 grudnia 2001 r. sygn. akt SK 18/00 dostepne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2001/SK_18 00.doc.

5J. Kremis, op. cit., s. 709.

%P Granecki, op. cit., s. 20, M. Safjan, op. cit. s. 29; L. Bosek, Bezprawie
legislacyjne, Warszawa 2007, s. 95.
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2001 r.°”. W doktrynie istnieja jednak rowniez glosy, poparte materiatami
z prac Komisji Konstytucyjnej ZN, opowiadajace si¢ za waskim rozumie-
niem terminu ,,dziatalnie”, o ktérym mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji. Jak
twierdzi L. Bosek, nie mozna przy dokonywaniu wyktadni pojec¢ konsty-
tucyjnych sugerowac si¢ argumentacja majaca zrodlo w prawie cywilnym,
ktére dokonuje $cistego rozrdznienia pomigdzy pojgciami dziatania i zanie-
chania®. Za takim rozumieniem przemawia rowniez zasada autonomiczne;j
wyktadni pojec¢ konstytucyjnych. Poglad dotyczacy autonomicznej wyktadni
poje¢ konstytucyjnych Trybunal Konstytucyjny wyrazit w wyroku K 20/02,
stwierdzajac, iz ,,Po pierwsze, pojecia konstytucyjne maja charakter auto-
nomiczny i nie stanowia mechanicznej transpozycji konstrukcji normatyw-
nych, istniejacych na gruncie ustawodawstwa zwyklego. Po drugie, nawet
uznajac, ze w celu ustalenia zakresu poj¢¢ konstytucyjnych maja znaczenie
tradycyjne, podstawowe zatozenia galezi prawa, w ramach ktorej znajduja
si¢ odpowiedniki poje¢ konstytucyjnych — nalezy jednoczesnie przyjac, ze
moga one wyznaczac jedynie ogolne punkty odniesienia dla konkretnych,
czesto zrdznicowanych rozwiazan normatywnych. Rozwiazania te moga
bowiem odbiega¢ od modelowego zatozenia przyjmowanego na gruncie
danej galezi prawa, o ile zarazem respektowany jest system zasad i warto$ci
konstytucyjnych”®. Zgodnie wigc ze stanowiskiem Trybunatu, Konstytucja
postuguje si¢ wlasciwymi sobie pojeciami, ktérych znaczenia nie nalezy
upatrywa¢ w ustawodawstwie zwyklym, lecz w powiazaniu z pozostatymi
jej przepisami’.

Moéwiac o odpowiedzialnosci odszkodowawczej, bez watpienia nalezy
odnies¢ si¢ do jednej z jej przestanek, jaka jest szkoda. Rozwijajac zagadnie-
nie szkody, nalezy skupi¢ si¢ na dwoch elementach budujacych to pojecie’.
Po pierwsze na jej ujgciu teoretycznym, po drugie za$ na zagadnieniu, jakim
jest zakres kompensacji, pojawia si¢ bowiem pytanie, czy na gruncie art. 77
ust. 1 Konstytucji mozna méwic o pelnej kompensacji, obejmujacej zar6wno
damnum emergens jak i lucrum cessans, czy tez tylko o naprawieniu szkody
rzeczywistej.

7 Orzeczenie TK z dnia 4 grudnia 2001 r. sygn. akt SK 18/00 dostepne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2001/SK_18 00.doc

®L.Bosek,op. cit., s. 95-97.

% Orzeczenie z dnia 23 wrze$nia 2003 1. sygn. akt K 20/02, dostepne na stronie: http://
www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2003/K_20 02.doc.

""B.Lewaszkiewicz-Petrykowska,op. cit., s. 504.

"M.Stebelski, op. cit., s. 286.
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Konstytucja w art. 77 ust. 1 nie reguluje kwestii szkody, jak 1 zwiazku
przyczynowego. Zagadnienia te regulowane sa w ramach innych gat¢zi pra-
wa, w tym w szczegdlnosci prawa cywilnego. Taki poglad wyrazit Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniu SK 18/00, stwierdzajac, iz ,,uzyte w Konstytucji
pojecie “szkody” powinno by¢ rozumiane w sposéb przyjety na gruncie
prawa cywilnego jako tej gatezi prawa, w ktérej usytuowane sa przepisy
konkretyzujace mechanizm funkcjonowania odpowiedzialnosci odszkodo-
wawcze]”%. Takie tez stanowisko wyraza M. Haczkowska, stwierdzajac,
ze ,,szkoda” powinna by¢ interpretowana w sposob, jaki czyni to prawo
cywilne. Zdaniem cytowanej autorki, argumentem przemawiajacym za takim
rozumieniem szkody jest fakt, iz art. 77 ust. 1 Konstytucji RP nie zastrzega
innych wymogow co do sposobu jego rozumienia, ani tez nie ogranicza tego
pojecia, np. tylko szkdéd majatkowych albo strat rzeczywistych’. Ponadto
M. Haczykowska podkresla, ze inne rozumienie szkody na gruncie prawa
konstytucyjnego byloby niekorzystne, ze wzgledu na spdjnos$¢ systemu
prawnego w panstwie’.

W kodeksie cywilnym nie ma wprawdzie definicji szkody, ale zawarte
sa przepisy, ktore pozwalaja na ustalenie treSci wymienionego pojecia’.
Szkoda stanowi samodzielna, konieczng przestanke powstania obowiazku
odszkodowania. Zgodnie za$ z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego
z 4 grudnia 2001 r., szkoda okreslany jest ,.kazdy uszczerbek w prawnie
chronionych dobrach, zar6wno o charakterze majatkowym jak i niema-
jatkowym”. Podkres$li¢ rownoczesnie nalezy, iz Trybunal nie wykluczyt
odpowiedzialnosci wtadzy publicznej z tytutu naruszenia dobr osobistych.
Majac na uwadze wspomniana juz wyzej zasadg autonomicznego rozumienia
pojec konstytucyjnych, Trybunal w orzeczeniu K 20/027¢ zmodyfikowat swo)j
dotychczasowy poglad uznajac, iz tylko pozornie nakazuje on odczytywac
,»,szkode” z art. 77 ust. 1 Konstytucji poprzez tre$¢ tego pojgcia okreslona

2 Orzeczenie TK z dnia 4 grudnia 2001 r. sygn. akt SK 18/00 dostepne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2001/SK_18 00.doc.

“M.Haczkowska,op. cit., s. 99.

™ Ibidem.

5 Przyktady, pozwalajace ustali¢ tre$¢ omawianego pojecia wskazuja: Z.Radwanski,
System Prawa, s. 213-214; W. C zach 6 r sk i, Zobowiqzania. Zarys wykladu, Warszawa
2002;J. Ignatowicz Kodeks Cywilny, Komentarz, t. 2 Warszawa 1972, s. 871.

¢ Orzeczenie z dnia 23 wrze$nia 2003 1. sygn. akt K 20/02, dostepne na stronie: http://
www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2003/K_20 02.doc.
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w kodeksie cywilnym’”. Trybunatl wyrazit poglad’, iz kodeksowe rozumienie
szkody powinno odnosi¢ si¢ tylko do takich przypadkow, w ktérych wyni-
kala ona z niezgodnego z prawem dziatania funkcjonariusza publicznego
przy wykonywaniu powierzonej mu czynno$ci”. Pamigta¢ jednak nalezy,
iz w wyniku nowelizacji kodeksu cywilnego przestanki odpowiedzialno$ci
wladzy publicznej sa regulowane w prawie w taki sam sposob jak uregulo-
wania konstytucyjne. Stad tez, jak stusznie zauwaza M. Stebelski, trudno jest
méwié o ,,zréznicowaniu hipotez” uksztattowanych na poziomie konstytu-
cyjnym i kodeksowym, na co zwracal uwage Trybunat Konstytucyjny. Taki
stan rzeczy, jak stwierdza cytowany autor, wobec braku w tym wzgledzie
jednolitego stanowiska Trybunatu, nie pozwala na zastosowanie dorobku
prawa cywilnego przy wyjasnieniu wszystkich elementéw odpowiedzialnosci
zawartych w art. 77 ust. 1 Konstytucji, tacznie z pojgciem ,,szkody”.
Kolejny problem - kwestia zakresu kompensacji - na gruncie art. 77 ust.
1 Konstytucji jest trudna, poniewaz w piSmiennictwie brak w tej materii
jednolitego stanowiska. Rowniez orzecznictwo Trybunatu rowniez nie daje
jednoznacznej odpowiedzi na to pytanie. Wsrdd przedstawicieli doktryny
istnieje poglad, zgodnie z ktérym art. 77 ust. 1 Konstytucji daje podstawe
do mowienia o petnej kompensacji. Takie stanowisko wyrazil m.in. M. Sa-
fjan®, ktory stwierdzit, iz ,,szkoda”, o ktorej mowi art. 77 ust. 1 Konstytucji,
powinna by¢ rozumiana przez pryzmat prawa cywilnego. Mowa tu zarowno
0 rzeczywiscie poniesionej stracie, jak i o utraconych korzysciach, czyli
o pelnym odszkodowaniu. Zagadnienie zasady pelnego odszkodowania
poruszyla rowniez M. Haczkowska. Jej zdaniem, umiejscowienie art. 77
ust. 1 Konstytucji pozwala na przyjecie takiego zakresu odszkodowania®!.
Autorka stwierdza, ze przepis ten wyraza konstytucyjne podmiotowe prawo
do odszkodowania, ,,stanowi minimalny standard ochrony jednostek przed
niezgodnym z prawem dziataniem organow wtadzy publicznej, a tym samym
wyznacza kierunek interpretacji ustaw zwyktych”*?. Mozna przytaczyc¢ si¢
do pogladu wyrazonego w piSmiennictwie, iz postawienia art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji nie nadaja innego charakteru sprawom odszkodowawczym anizeli
zwyktym sprawom o odszkodowania rozstrzyganym na podstawie kodeksu

"M.Stebelski, op. cit., s. 287.

8 Na tle poprzedniego uregulowania zawartego w kodeksie cywilnym.
PM.Stebelski. op. cit., s. 287.

89M.Stebelski. op. cit., s. 287.

81M.Haczkowska, op. cit., s. 100.

82 Ibidem.
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cywilnego®. Takie tez stanowisko wyrazit Trybunat w orzeczeniu z 4 grudnia
2001 r. W wyroku tym zawarto tezg, iz zakres kompensacji powinien by¢
ustalony w ramach regulacji prawa cywilnego, w tym w szczegdlnosci art.
361 § 2 k.c. Ponadto, zdaniem Trybunatu wyrazonym w tym orzeczeniu,
kompensacji podlega kazdy uszczerbek w prawnie chronionych dobrach da-
nego podmiotu, tak majatkowy jak i niemajatkowy. Jednak juz w orzeczeniu
z 23 wrzesnia 2003 r. Trybunat stanowisko swoje wyrazit w sposdb mnie;j
kategoryczny, stwierdzit bowiem, iz art. 77 ust. 1 Konstytucji, pomimo faktu,
,,z€ nawiazuje do poje¢ prawa cywilnego, w ktorym podstawowe znaczenie
przypisuje si¢ zasadzie petnego odszkodowania (por. art. 361 § 2 k.c.), to
Konstytucja nie ustanawia prawa podmiotowego do odszkodowania polega-
jacego na pelnej kompensacji”®*. Z uwagi na wskazany wyzej autonomiczny
charakter poje¢ konstytucyjnych, nie moga by¢ one interpretowane przez
odniesienie do konstrukcji istniejacych w ustawodawstwie zwyktym. Trybu-
nal wskazat rownoczesnie, iz podstawowe zalozenia galezi prawa, w ramach
ktorej znajduja si¢ odpowiedniki poje¢ konstytucyjnych, czyli w omawiane;j
sytuacji sposob kompensacji obecny w prawie cywilnym, moga wyznaczad
jedynie ogolne punkty odniesienia dla rozwiazan konstytucyjnych. W tym
samym orzeczeniu Trybunat stwierdzit rowniez, iz ,,przyjecie co do zasa-
dy pelnego odszkodowania w analizowanych wypadkach nie ogranicza
jednak swobody ustawodawcy odmiennego okreslenia zakresu odszkodo-
wania w szczego6lnych sytuacjach, o ile znajdzie to uzasadnienie w innych
wartosciach konstytucyjnych. Jak wskazano bowiem wyzej, art. 77 ust. 1
postuguje si¢ formula ogdlng i niedookreslona, ktéra nie wyklucza dyferen-
cjacji obowiazku kompensacyjnego. Nie mozna wiec a priori wykluczyg,
ze w ramach przysztych regulacji zwiazanych z odpowiedzialnoscia wtadzy
publicznej nie wystapia tak istotne przestanki ograniczenia odszkodowania,
ktére teoretycznie moga by¢ uznane za uzasadnione w swietle aksjologii
systemu prawnego wywiedzionej z Konstytucji”. Trybunat w cytowanym
orzeczeniu stoi jednak na stanowisku, iz nie mozna wykluczy¢ zasady peltnej
kompensacji w razie wyrzadzenia szkody przez podmiot wtadzy publiczne;j.
Jednakze stwierdza, iz ,,mechanizmy prowadzace do wynagrodzenia wszel-
kich szkod wyrzadzonych w warunkach art. 77 ust. 1 Konstytucji moga
by¢ zrdéznicowane, na skutek odmienno$ci wynikajacych z odmiennosci
uregulowania w ustawach tych fragmentoéw poszczegdlnych mechanizmoéw,

B M.Kepinski,P.Szczepaniak, op. cit., s. 81.
8 Orzeczenie z dnia 23 wrze$nia 2003 1. sygn. akt K 20/02, dostepne na stronie: http://
www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2003/K_20 02.doc.
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ktore nie sa objgte regulacja samego art. 77 ust. 1 Konstytucji. Fragmenty
te (np. okreslenie rozmiaréw szkody podlegajacej naprawieniu) musza
jednak podlega¢ ocenie z punktu widzenia zachowania przez ustawodawce
proporcjonalnosci i racjonalnosci”.

Zakres kompensacji byt réwniez jednym z aspektéw poruszonych w orze-
czeniu z 20 stycznia 2004 r. W wyroku tym Trybunatl odniost si¢ do poprzed-
niego zakresu obowiazywania art. 417 k.c. stwierdzajac, iz ,,konstytucyjny
mechanizm naprawiania szkod wyrzadzonych w wypadkach wymienionych
w art. 77, niewatpliwie obejmuje soba zasadg pelnego odszkodowania dla
sytuacji, gdzie ,,dawniej” zrodto szkody byto okreslone w art. 417 i 418
k.c”®. W tej sytuacji Trybunat uznat, iz istnieje odwotanie do zasady pelnego
odszkodowania, a tym samym mechanizm art. 77 ust. 1 Konstytucji, w tym
zakresie, jest uzupetniony zasada petnego odszkodowania, normatywnie
uregulowana w k.c. W wyroku K 29/03 Trybunat uznat za$, iz zasada pel-
nego odszkodowania jest jedynie zasada kierunkowa, stwierdzajac, iz ,,za-
sada pelnego odszkodowania, wyznaczajac ogolny kierunek przyjetych na
gruncie danej gatezi prawa rozwiazan, stanowi¢ moze punkt odniesienia dla
konkretnych, czgsto zréznicowanych regulacji normatywnych, odrgbnosci
za$ w zakresie obowiazku kompensacyjnego moga by¢ uzasadnione, o ile
respektowany jest system zasad i warto$ci konstytucyjnych’S.

W doktrynie istnieja rowniez glosy, ktore w sposob kategoryczny sprze-
ciwiaja si¢ koncepcji pelnego odszkodowania. Krytyke koncepcji petnego
odszkodowania przeprowadzita B. Lewaszkiewicz-Petrykowska. Opierajac
si¢ na zasadzie autonomicznej interpretacji postanowien Konstytucji, stwier-
dza, iz wlasciwy sens pojecia ,,wynagrodzenie”, uzytego w art. 77 ust. 1
Konstytucji, ,,winien by¢ ustalony w sposob samodzielny, bez odwotywania
si¢ do ustawodawstwa zwyklego”. Stwierdza ona rowniez, iz nalezy raczej
uzna¢, iz ustawodawca uzywajac pojgcie ,,wynagrodzenie”, postuzyt si¢ nim
w sposoOb celowy, nie chcac odnosic si¢ do pojeé wezesniej obowiazujacych.
Dlatego tez ,,wynagrodzenie” powinno by¢ wigc interpretowane w swietle
pojec¢ i warto$ci konstytucyjnych” ¥

Przyjmujac zasadg pelnego odszkodowania, o ktorej stanowi art. 361 § 2
k.c., za podstawe zadania wynagrodzenia w sytuacji szkody wyrzadzone;j

85 Orzeczenie TK z dnia 20 stycznia 2004 r. sygn. akt SK 26/03 dostepne na stronie:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2004/SK_26 03.doc.

% Orzeczenie z dnia 3 marca 2004 r. sygn. akt K 29/03, dostgpne na stronie: http://www.
trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2004/K 29 03.doc.

B.Lewaszkiewicz-Petrykowska,op. cit.,s. 512-513.
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przez funkcjonariusza publicznego, stwierdzi¢ nalezy, iz polega ona na przy-
znaniu osobie, ktéra poniosta szkode w wyniku dziatania funkcjonariusza
publicznego, prawa zadania jej naprawienia w petnej wysokosci. Osoba ta
moze wigc w drodze procesu dochodzi¢ nie tylko poniesionej straty, ale
takze utraconego zysku. Odszkodowanie obejmuje straty, jakie poszkodo-
wany poniost, oraz korzysci, ktore mégltby uzyska¢, gdyby mu szkody nie
wyrzadzono. Adam Szpunar®® twierdzi, ze zasada pelnego odszkodowania
wynika z catoksztattu przepisoOw, obowiazujacych w zakresie odpowie-
dzialno$ci za wyrzadzona szkodg. Naprawienie szkody moze nastapic przez
zaptate odpowiedniej sumy pienigznej lub przywrédcenie stanu poprzed-
niego. Wysoko$¢ odszkodowania powinna $cisle odpowiadaé¢ rozmiarom
wyrzadzonej szkody. Obowiazek jej naprawienia obejmuje odpowiedzial-
no$¢ za normalne nastgpstwa jego dziatan lub zaniechan, ktére w danych
okolicznosciach zwykle wystepuja (adekwatny zwiazek przyczynowy). Za
nastepstwa normalne nalezy uzna¢ takie, ktore w danych okoliczno$ciach
zazwyczaj wystepuja i sa zwykla konsekwencja dziatania lub zaniechania
zobowiagzanego do odszkodowania.

Wskazane w niniejszym artykule problemy dotyczace odpowiedzialnosci
wladzy publicznej za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy stanowity
przedmiot zainteresowania Trybunalu Konstytucyjnego. Zauwazy¢ nalezy, iz
w odniesieniu do niektérych z nich Trybunat nie wypowiedziat si¢ w sposob
stanowczy, a niekiedy jego poglady dotyczace tej samej kwestii w poszcze-
gblnych orzeczeniach rdznia si¢ od siebie. Zdarza sig, ze Trybunat modyfi-
kuje badz tez zmienia wyrazone przez siebie zdanie. Stad tez poszczegdlne
elementy odpowiedzialnosci odszkodowawczej sa przedmiotem tak duzego
zainteresowania doktryny. Podkresli¢ rownoczes$nie nalezy zasadnicza role,
jaka odegral Trybunat Konstytucyjny w ksztaltowaniu odpowiedzialnosci
funkcjonariuszy, budujac poprzez swoje orzeczenie z roku 2001 zupetie
inny jej model. Mozna stwierdzi¢, iz odejscie od przestanki winy zmienito
catkowicie optyke problematyki odpowiedzialno$ci wiadzy publiczne;.
Jednakze, jak wskazano w tekscie, nie tylko to zagadnienie budzi zaintere-
sowanie doktryny. Pamigta¢ rownoczesnie nalezy, iz tak duze rozbieznosci
zaroOwno w orzecznictwie Trybunatu jak 1 w pogladach doktryny, moga
prowadzi¢ do trudnosci w jasnym okresleniu elementéw odpowiedzialnosci,
a co za tym idzie — problemy w jej dochodzeniu.

8A.Szpunar, op. cit., s. 29-30.
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THE LIABILITY FOR DAMAGES OF PUBLIC SERVANTS IN THE LIGHT
OF THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL’S JURISPRUDENCE

(Summary)

The question of the public servants responsibility is a very multifaceted issue. The
problem touches not only the area of the constitutional law but also the civil law. Art. 77
paragraph 1 of the Polish Constitution is the base of the public servant responsibility as this
article establishes the fundamental postulates of the public authority liability. This constitu-
tional rule creates the right to compensation for any harm which has been done because of the
public authority illegal action. The “reflection” of the constitutional norm is included in the
art. 417 of the civil code, which states the rules of the State liability in the case of damages
made by the public servant. Art. 77 paragraph 1 of the Constitution creates the grounds of
the public servants responsibility while art. 417 of the civil code is the concretization of the
mentioned constitutional rule. The issue of the public servant liability is composed by the
elements which have been the subject of Constitutional Tribunal Jurisprudence interests.
That is why the article refers to the questions such as the direct applicability of the art.
77 paragraph 1 of the Constitution, the essence of the compensative responsibility as well
as to the entities whose liability is based on the mentioned constitutional rule. The paper
concerns also the matter of the damage, including the problem of the compensation range,
which can be determined on the base of art. 77 paragraph 1 of the Constitution. It should be
stressed that the Constitutional Tribunal jurisprudence do not give the categorical answer
to the questions mentioned above. However, the role of the Constitutional Tribunal must
be emphasized especially approaching the public servants liability question. Constitutional
Tribunal has changed the model of the servant liability because of its judgment passed in
2001. Currently, the illegality of the public servant behavior is the sufficient prerequisite
of his liability without the necessity of indicating the public servant guilt.



