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Przedmiot opinii

Przewodniczacy Komisji Spraw Wewnetrznych wnidst o sporzadzenie opi-
nii prawnej na temat rzgdowego projektu ustawy o §wiadczeniu odszkodowaw-
czym przystugujacym w razie wypadku lub choroby pozostajacych w zwiazku
ze stuzbg (druk sejmowy nr 1499/VII kad.).

' Opinia sporzadzona 8 sierpnia 2013 r. na zlecenie przewodniczacego Komisji Spraw
Wewnetrznych (druk sejmowy nr 1499/ VII kad.); BAS-WAL-2019/13.
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Tresc projektu

Projekt okresla zasady i tryb przyznawania i wyplaty swiadczenia odszko-
dowawczego przystugujacego w razie wypadku pozostajacego w zwiazku z pel-
nieniem stuzby (dalej: wypadek) lub choroby pozostajacej w zwiazku ze szcze-
golnymi warunkami lub wlasciwosciami stuzby (dalej: choroba), zasady i tryb
ustalania okoliczno$ci i przyczyn wypadku oraz ustalania zwigzku choroby ze
szczegolnymi warunkami lub wlasciwosciami stuzby (art. 1).

Jak podkre$lono w uzasadnieniu, tytul projektu wskazuje na odszkodo-
wawczy charakter reglamentowanego $wiadczenia: z uwagi na ugruntowanie
pojecia Swiadczen odszkodowawczych otrzymywanych przez funkcjonariuszy
i Zotnierzy w systemie prawnym, natomiast w tresci projektowanej ustawy skon-
kretyzowano, iz jest to jednorazowe odszkodowanie.

Projekt wyznacza zakres podmiotowy $wiadczen odszkodowawczych w ten
sposéb, ze za poszkodowanych uznaje tylko funkcjonariuszy Policji, Strazy
Granicznej, Panistwowej Strazy Pozarnej, Biura Ochrony Rzadu, Agencji Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu oraz Centralnego Biura Anty-
korupcyjnego i tylko wtedy, gdy: doznali statego lub dtugotrwatego uszczerbku
na zdrowiu wskutek wypadku albo choroby, a nadto uprawnionych czltonkéw
rodziny funkcjonariusza, ktéry zmart wskutek wypadku albo choroby (art. 2).
Artykut 9 projektu precyzuje, ze: W razie Smierci funkcjonariusza wskutek
wypadku lub choroby jednorazowe odszkodowanie przystuguje uprawnionym
cztonkom jego rodziny.

1) matzonkowi, z wyjgtkiem przypadku orzeczonej separacji,

2) dzieciom wlasnym, dzieciom drugiego matzonka, dzieciom przysposobionym
oraz przyjetym na wychowanie i utrzymanie przed osiggnieciem petnolet-
nosci, w tym rowniez w ramach rodziny zastepczej, wnukom, rodzeristwu
i innym dzieciom, jezeli w dniu Smierci funkcjonariusza spetniali warunki
wymagane do uzyskania renty rodzinnej,

3) rodzicom, osobom przysposabiajgcym, macosze i ojczymowi, jezeli w dniu
Smierci funkcjonariusza prowadzili z nim wspélne gospodarstwo domowe lub
jezeli funkcjonariusz bezposrednio przed smiercig znaczgco przyczyniat sig
do ich utrzymania albo jezeli ustalone zostato wyrokiem lub ugodg sgdowg
prawo do alimentow ze strony tego funkcjonariusza.

Krag podmiotowy projektu ustawy poszerza art. 14 projektu, ktory wskazu-
je, ze w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach beneficjentami sa: cztonkowie
rodziny zmarlego funkcjonariusza niespetniajacy warunkéw wymaganych do
uzyskania renty rodzinnej - do wysokosci okreslonej w art. 12, uprawnieni
czlonkowie rodziny funkcjonariusza zaginionego w czasie pelnienia stuz-
by — w wysokosci okreslonej w art. 12, oraz uprawnieni cztonkowie rodziny
funkcjonariusza zmartego wskutek przestepstwa, jezeli zachodzi uzasadnione
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przypuszczenie, ze jego $mier¢ pozostaje w zwigzku ze stuzbg — do wysokosci

okreslonej w art. 12.

Projekt definiuje zdarzenie sprawcze specyficznie. Przyjmuje, ze zdarze-
niem jest wypadek lub choroba pod warunkiem, ze wypadek jest pojmowany
jako: nagle zdarzenie wywolane przyczyng zewnetrzng, powodujgce uraz lub
Smier¢, ktére nastgpito podczas:

1) wykonywania lub w zwigzku z wykonywaniem obowigzkow stuzbowych albo
polecet przetozonych;

2) wykonywania lub w zwigzku z wykonywaniem czynnosci w interesie stuzby,
nawet bez polecenia przetozonych;

3) uczestniczenia lub w zwigzku z uczestniczeniem w obowigzkowych zajeciach
zwigzanych z podnoszeniem kwalifikacji zawodowych i sprawnosci fizycznej
funkcjonariuszy;

4) wykonywania lub w zwigzku z wykonywaniem funkcji lub zada# zleconych
przez dziatajgcy w stuzbie zwigzek zawodowy funkcjonariuszy albo organi-
zacje zawodowe lub spoteczne;

5) ratowania lub w zwigzku z ratowaniem ludzi z grozgcego niebezpieczeristwa
lub ratowaniem mienia Skarbu Paristwa przed zniszczeniem lub zagarnigciem;

6) udzielania lub w zwigzku z udzielaniem przedstawicielowi organu panstwo-
wego pomocy przy spetnianiu przez niego czynnosci urzedowych.

2. Przez uraz nalezy rozumie¢ uszkodzenie tkanek ciata lub narzqdow wsku-
tek dziatania czynnika zewnetrznego (art. 3).

Chorobe natomiast projekt definiuje jako: spowodowang dziataniem czyn-
nikow szkodliwych wystepujgcych w srodowisku stuzby albo chorobe, ktéra zo-
stata wymieniona w wykazie chorob pozostajgcych w zwigzku z petnieniem stuz-
by (art. 4 ust. 1).

Ponadto art. 4 ust. 2 projektu zdaje si¢ specyficznie definiowaé pojecie
»szkody na osobie”, wskazujac, ze za uszczerbek na zdrowiu doznany wskutek
wypadku albo choroby (dalej: uszczerbek na zdrowiu), uznaje sie:

1) staly uszczerbek na zdrowiu, przez ktéry nalezy rozumiel takie naruszenie
fizycznej lub psychicznej sprawnosci organizmu, ktore powoduje uposledzenie
czynnosci organizmu nierokujgce poprawy, albo

2) diugotrwaly uszczerbek na zdrowiu, przez ktory nalezy rozumie( takie narusze-
nie fizycznej lub psychicznej sprawnosci organizmu, ktére powoduje uposledzenie
czynnosci organizmu na okres przekraczajgcy 6 miesigcy, jednak rokuje poprawe.

Przestanki przedmiotowe odpowiedzialnosci uzupetnia dodatkowo art. 7
projektu, wymagajac, aby uszczerbek na zdrowiu ujawnil si¢ w ciagu 3 lat od
dnia wypadku lub choroby lub $mier¢ spowodowana wypadkiem nastgpila
w ciggu 3 lat od dnia wypadku: uszczerbek na zdrowiu powstat wskutek choroby
powstalej w stuzbie lub w ciggu 3 lat od dnia zwolnienia ze stuzby albo $mier¢
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nastgpita wskutek choroby powstalej w stuzbie lub w ciggu 3 lat od dnia ustalenia
uszczerbku na zdrowiu wskutek tej choroby, nie péZniej jednak niz w ciggu 3 lat
od dnia zwolnienia ze stuzby.

Z cytowanych przepiséw oraz a contrario z pozostalych unormowan pro-
jektu ustawy — analizowanych takze na tle obowigzujacej obecnie ustawy? oraz
prezentowanych dotychczas projektow ustawy® — wynika, ze projekt nie obej-
muje swoim zakresem wypadkéw w drodze do miejsca i z miejsca wykony-
wania stuzby. Pozbawia tez funkcjonariusza catkowicie prawa do naprawienia
szkody na mieniu, cho¢by pozostawata w zwiazku przyczynowym z ustalonym
w trybie okreslonym projektem ustawy zdarzeniem. Nie przewiduje bowiem
wyplaty odszkodowania np. za utracone, zniszczone lub uszkodzone przed-
mioty osobistego uzytku funkcjonariusza, ktéry w zwiazku ze stuzbg poniost
szkode. W uzasadnieniu projektu wyjasnia sie ten fakt tym, ze: w ostatnich la-
tach w wigkszosci stuzb objetych projektem nie zaistniata potrzeba wyplacenia
funkcjonariuszom w kwotach istotnych ww. odszkodowania.

Zakres $wiadczenia odszkodowawczego zostal okreslony metodg obiektyw-
ng, za pomocy przyjetych w ustawie normatywow. Jednorazowe odszkodowa-
nie ma przystugiwa¢ w wysokosci 20% przecietnego wynagrodzenia za kazdy
procent uszczerbku na zdrowiu i bedzie dodatkowo zwigkszone o 20% prze-
cietnego wynagrodzenia za kazdy procent uszczerbku na zdrowiu przewyzsza-
jacy procent, wedlug ktdrego byto ustalone to odszkodowanie, w wypadku gdy
wskutek pogorszenia si¢ stanu zdrowia uszczerbek na zdrowiu, ktéry byt pod-
stawg przyznania jednorazowego odszkodowania, ulegnie zwigkszeniu co naj-
mniej o 10 punktéw procentowych. Z kolei, w przypadku gdy funkcjonariusz
wskutek wypadku lub choroby zostanie uznany za catkowicie niezdolnego do
stuzby ze znacznym ograniczeniem sprawnosci organizmu lub niezdolnego do
samodzielnej egzystencji, jednorazowe odszkodowanie ulegnie zwiekszeniu
o kwote stanowigcg 3,5-krotnos¢ przecietnego uposazenia.

W projekcie okreslono wysokos$¢ jednorazowego odszkodowania, w wypad-
ku gdy uprawniony bedzie tylko jeden cztonek rodziny zmarlego funkcjonariu-
sza. Wowczas jednorazowe odszkodowanie bedzie przystugiwa¢ w wysokosci:
1. 18-krotnego przecietnego wynagrodzenia, gdy uprawnionym jest matzo-

nek lub dziecko,

2. 9-krotnego przecietnego wynagrodzenia, gdy uprawnionym jest inny czto-
nek rodziny.

Zob. art. 10 ustawy z 16 grudnia 1972 r. o odszkodowaniach przystugujacych w ra-
zie wypadkoéw i chorob pozostajacych w zwiazku ze stuzba w Policji, Dz.U. z 1983 r.
nr 53, poz. 345, ze zm.

Zob. ogtoszony w Biuletynie Informacji Publicznej projekt ustawy o $wiadczeniach
przystugujacych w razie wypadkéw i chordb pozostajacych w zwiazku ze stuzba
w Policji, http://bip.msw.gov.pl/wai/bip/36/275 [dostep: 8 sierpnia 2013 r.].
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W projekcie uregulowano ponadto przypadki, gdy do jednorazowego od-
szkodowania beda uprawnieni rownoczesnie:

1. malzonekijedno lub wiecej dzieci, wowczas odszkodowanie to przystuguje
w wysokosci ustalonej w wyzej wskazanym pkt 1, zwigkszonej o 3,5-krotne
przecigtne wynagrodzenie na kazde dziecko,

2. dwoje lub wiecej dzieci — odszkodowanie to przystuguje w wysokosci okre-
$lonej w wyzej wskazanym pkt 1, zwiekszonej o 3,5-krotne przecietne wy-
nagrodzenie na drugie i kazde nastepne dziecko.

W wypadku gdy obok malzonka lub dzieci do jednorazowego odszkodowa-
nia beda uprawnieni réwnoczesnie inni czlonkowie rodziny, kazdemu z nich
odszkodowanie bedzie przystugiwaé w wysokosci 3,5-krotnego przecietnego
wynagrodzenia, niezaleznie od odszkodowania przystugujacego malzonkowi
lub dzieciom zgodnie z pkt 1 lub przypadku gdy do jednorazowego odszkodo-
wania bedg uprawnieni réwnocze$nie malzonek i jedno lub wiecej dzieci badz
dwoje lub wigcej dzieci.

Z kolei, gdy do jednorazowego odszkodowania bedg uprawnieni tylko
czlonkowie rodziny inni niz malzonek lub dzieci, odszkodowanie to bedzie
przystugiwa¢ w wysokos$ci ustalonej wedtug wysokosci okreslonej w pkt 2,
zwiekszonej o 3,5-krotne przecietne wynagrodzenie, na drugiego i kazdego
nastepnego uprawnionego.

Do ustalenia wysoko$ci jednorazowego odszkodowania bedzie przyjmowa-
ne przeci¢tne wynagrodzenie obowigzujace w dniu wydania decyzji przyznaja-
cej odszkodowanie, przy czym kwota jednorazowego odszkodowania lub jego
zwiekszenia bedzie zaokraglana do petnych ztotych w gore.

W projekcie rozstrzygnieto réwniez, ze jednorazowe odszkodowanie na-
lezne uprawnionym czlonkom rodziny bedzie ulega¢ zmniejszeniu o kwo-
te jednorazowego odszkodowania wyptaconego funkcjonariuszowi z tytulu
uszczerbku na zdrowiu doznanego wskutek wypadku lub choroby, bedacych
przyczyna pozniejszego zgonu.

Zakres $wiadczenia odszkodowawczego bedzie mogl ulec rozszerzeniu
W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach” na mocy decyzji ministra wlasci-
wego do spraw wewnetrznych oraz Prezesa Rady Ministrow.

Artykut 8 projektu okresla negatywne przestanki odpowiedzialno$ci odszko-
dowawczej Skarbu Panistwa. Swiadczenie odszkodowawcze nie przystuguje:

1. w razie wypadku lub choroby, ktérych wylaczng przyczyna bylo udowod-
nione przez jednostke organizacyjng umyslne lub razaco niedbate dzialanie
albo zaniechanie funkcjonariusza naruszajace obowiagzujace przepisy lub
rozkazy, w przypadku gdy jego przelozeni zapewnili warunki odpowiada-
jace tym przepisom i sprawowali we wlasciwy sposob nadzdr nad ich prze-
strzeganiem, a funkcjonariusz posiadat potrzebne umiejetnosci do wykony-
wania okreslonych czynnosci i byl przeszkolony w zakresie tych przepisow,
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2. wrazie wypadku, do ktdrego przyczynilo si¢ zachowanie funkcjonariusza
spowodowane stanem po spozyciu alkoholu, srodkéw odurzajacych, sub-
stancji psychotropowych lub innych substancji o podobnym dziataniu,

3. jezeli uszczerbek na zdrowiu zostal spowodowany przez niego z winy
umyslne;.

Jednocze$nie w uzasadnieniu projektu wyjasniono, ze: w przypadku podej-
rzenia, Ze zachowanie funkcjonariusza, prowadzgce do zdarzenia kwalifikowa-
nego jako wypadek pozostajgcy w zwigzku ze stuzbg, spowodowane bylo stanem
po spozyciu alkoholu, srodkéw odurzajgcych, srodkow psychotropowych lub in-
nych substancji o podobnym dziataniu, funkcjonariusz bedzie zobowigzany do
poddania si¢ odpowiednim badaniom w celu wyeliminowania takiego podejrze-
nia. W przypadku odmowy poddania si¢ niniejszemu badaniu domniemywaé
nalezy wylgczenie odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

Prawo do jednorazowego odszkodowania bedzie ustalane w drodze decyzji,
po przeprowadzeniu postepowania administracyjnego. Artykul 19 okresla przy
tym szczegdlng podstawe zawieszenia postepowania, stanowiac, ze: 1. Jezeli
w sprawie wypadku, ktéremu ulegt funkcjonariusz, jest prowadzone postepowa-
nie karne lub inne postepowanie, a wynik tego postepowania moze mie¢ wplyw
na prawo funkcjonariusza lub uprawnionego cztonka rodziny do jednorazowe-
go odszkodowania, kierownik jednostki organizacyjnej zawiesza, na wniosek
przewodniczgcego komisji powypadkowej, postepowanie wyjasniajgce do chwili
zakoriczenia postgpowania prowadzonego przez wlasciwy organ. 2. Przewodni-
czgcy komisji powypadkowej pisemnie zawiadamia funkcjonariusza, ktory ulegt
wypadkowi, lub cztonka jego rodziny o zawieszeniu postepowania wyjasniajgce-
go. Sens tego przepisu wyjasniono w uzasadnieniu nastepujaco: Jezeli w zwigz-
ku z wypadkiem, ktéremu ulegt funkcjonariusz, bedzie prowadzone postepo-
wanie karne, a wynik tego postepowania bedzie miat wplyw na uprawnienia
funkcjonariusza lub cztonkow jego rodziny do jednorazowego odszkodowania,
organ bedzie mégl zawiesi¢ wydanie decyzji do czasu zakoviczenia postepowania
karnego, o czym powiadomi te osoby.

Projekt przewiduje w art. 34, ze funkcjonariusz albo uprawniony cztonek
rodziny bedzie mial prawo do odwotania sie do sadu pracy i ubezpieczen spo-
tecznych, na zasadach i w terminach okreslonych w przepisach ustawy z 17 li-
stopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. nr 43, poz. 296, ze
zm.), od decyzji odszkodowawczej. Zgodnie z tym przepisem: Art. 34. 1. Od
decyzji, o ktorej mowa w art. 33 ust. 1, przystuguje odwotanie do sgdu pracy
i ubezpieczen spotecznych, na zasadach i w terminach okreslonych w przepisach
ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U.
Nr 43, poz. 296, z pozn. zm.). 2. Odwotanie do sqdu pracy i ubezpieczen spolecz-
nych przystuguje takze w razie niewydania decyzji w terminie 60 dni od dnia
zgloszenia wniosku o jednorazowe odszkodowanie bgdz powstania obowigzku
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wszczecia postepowania z urzedu. Odwotanie mozna wnies¢ w kazdym czasie po
uptywie tego terminu. 3. Od decyzji, o ktérej mowa w art. 33 ust. 3, odwolanie do
sgdu pracy i ubezpieczen spotecznych nie przystuguje. W uzasadnieniu nie wy-
jasniono, z jakich powodéw od decyzji dotyczgcej przyznania odszkodowania
w wyzszej wysokosci [oraz od decyzji o przyznaniu odszkodowania pozostalym
cztonkom rodziny - dopisek L.B.] odwolanie do sqdu pracy i ubezpiecze# spo-
tecznych nie bedzie przystugiwato.

Ocena projektu

Projekt czesciowo konsoliduje reguty uznawania odpowiedzialnoéci Skar-
bu Panstwa i przyznawania $wiadczen odszkodowawczych funkcjonariuszom
publicznym i ,,uprawnionym czlonkom ich rodzin’, czyniac te reguly bardziej
przystepnymi. Projekt wychodzi naprzeciw zmianom prawnym, w szczegdlno-
$ci tym wynikajacym z przepiséw Konstytucji RP. Dostrzec trzeba, ze zastepo-
wana przez projekt ustawa zostata w czesci uznana przez Trybunal Konstytu-
cyjny za niezgodna z Konstytucja RP*.

Trzeba podkresli¢, ze projekt prawidlowo, nawet w tytule, okresla charakter
gwarantowanego nim $wiadczenia majatkowego jako ,,$wiadczenie odszkodo-
wawcze”. Jest to zgodne z zalozeniami polskiego prawa odszkodowawczego,
w tym modelem odpowiedzialno$ci wladzy publicznej®. Jej rozne rodzaje taczy
jedna cecha wspolna - §wiadczenie zmierzajgce do naprawienia szkody, ktora

*  Wyrok TK z 3 marca 2004 r., sygn. akt K 29/03, OTK-A ZU 2004, nr 17, poz. 3,
sentencja ogloszona w Dz.U. z 2004 r. nr 43, poz. 411: Art. 17 ustawy z dnia
16 grudnia 1972 r. o odszkodowaniach przystugujgcych w razie wypadkéw i cho-
rob pozostajgcych w zwigzku ze stuzbg w Policji (Dz. U. Nr 53, poz. 345, z 1983 r.
Nr 16, poz. 79, z 1985 r. Nr 20, poz. 85 i Nr 38, poz. 181, z 1989 r. Nr 35, poz. 192
oraz z 2001 r. Nr 81, poz. 877) jest niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 32
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest niezgodny z art. 77 ust. 2
Konstytucji.

> Wyroki TK z: 4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 256;
1 wrzesnia 2006 r., sygn. akt SK 14/05, OTK-A ZU 2006, nr 8, poz. 97; 23 maja
2006 r., sygn. akt SK 51/05; 5 wrzes$nia 2005 r., sygn. akt P 18/04, OTK-A ZU
2005, nr 8, poz. 88; 23 wrzesnia 2003 r., sygn. akt K 20/02, OTK-A ZU 2003,
nr 7, poz. 76. Zob. tez W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne. Geneza i system,
Warszawa 2008 (reprint wydania z 1922 r.), s. 398-399; F. Bossowski, O odpowie-
dzialnosci cywilnej Skarbu Patistwa za bezprawne czyny i zaniedbania funkcjona-
riuszy publicznych poza wypadkami naruszenia stosunkéw obligatoryjnych, Lwow
1912, (odbitka ,,Przegladu Prawa i Administracji’); W. Zylber, Wynagrodzenie
szkod spowodowanych przez dziatalnosé wltadz publicznych wedtug prawa polskie-
go (odpowiedzialnos¢ cywilna wladz i urzednikéw publicznych), Warszawa 1934,
s.3in.
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jest podstawowa przestanka kazdej odpowiedzialnosci odszkodowawczej, czyli
najogdlniej ujmujac, zaspokojenia uszczerbku powstalego w prawnie chronio-
nych dobrach poszkodowanego przez inny podmiot®. Bez wzgledu na umiej-
scowienie norm prawnych ustanawiajacych obowigzek naprawienia szkody
(w Kodeksie cywilnym, ustawie karnej procesowej czy ustawie z zakresu prawa
materialnego administracyjnego)’ albo charakter zdarzenia sprawczego (nie-
stuszne skazanie, wydanie aktu normatywnego, wydanie i wykonanie decyzji
administracyjnej), powstaly stosunek prawny ma charakter cywilnoprawny
i zobowigzaniowy?®. Istoty tego stosunku nie zmienia legalno$¢ czy nielegal-
nos¢ dziatania wyrzadzajacego szkode albo tryb dochodzenia roszczen - ad-
ministracyjny, karnoprocesowy czy cywilnoprocesowy. Dluznikiem pozostaje
Skarb Panstwa, a nie pozbawiony wlasnego majatku ,kierownik jednostki or-
ganizacyjnej”

Projekt wymaga dalszych prac legislacyjnych. Ponizsze uwagi odnoszg si¢
do zagadnien dyskusyjnych, ktdre wymagaja korekty. Pominigto jednak mniej
istotne usterki legislacyjne, np. nieprecyzyjny tytut ustawy, ktéry sugeruje szer-
szy zakres jej zastosowania niz jest w istocie. Informuje bowiem, ze projekt ma
charakter kompleksowy i odnosi si¢ do swiadczen odszkodowawczych przy-
stugujacych wszystkim funkcjonariuszom stuzb.

¢ T. Dybowski, System prawa cywilnego, t. 111, cz. 1, W. Czachorski (red.), Warszawa
—Wroctaw 1981, s. 165 i n.; M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warsza-
wa 2008, s. 5; E. Letowska, Charakter odpowiedzialnosci za szkody wyrzgdzone przy
wykonywaniu funkcji publicznych i jej stosunek do odszkodowawczej odpowiedzial-
nosci kodeksowej [w:] Studia z prawa zobowigza#, Z. Radwanski (red.), Warszawa
—Poznan 1979, s. 91; A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa
1969, s. 243; W. Warkalto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Funkcje. Rodzaje.
Granice, Warszawa 1972, s. 131 77.

7 Wyrok TK z 16 pazdziernika 2007 r., sygn. akt K 28/06, OTK-A ZU 2007, nr 9,
poz. 104: Problematyka odpowiedzialnosci za szkody zostata uregulowana w dziale
VIII prawa wodnego (art. 185-188), ktory zawiera przepisy z istoty swej cywilistycz-
ne (...) Punktem wyjscia do interpretacji wskazanych przepisow sq wiec podstawowe
ustalenia teoretyczne dotyczgce odpowiedzialnosci cywilnej w ogélnosci (pojecie szko-
dy, zasady odpowiedzialnosci, etc.).

8 Trafnie T. Dybowski, System, op. cit., s. 177; M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej na-
prawienie, Warszawa 2008, s. 11-13; E. Letowska, Charakter odpowiedzialnosci, op.
cit., s. 90; J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za legalne dziatania
administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 459-463; J. Szachutowicz, Gospodarka
nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 192; T. Wo$, Wywlaszczenie i zwrot wywlasz-
czenia nieruchomosci, Warszawa 2004, s. 126; S. Czuba, Cywilnoprawna problema-
tyka wywlaszczenia, Warszawa 1980. Zob. jednak A. Klein, Kilka uwag w kwestii
charakteru prawnego odpowiedzialnosci za szkode legalng, ,,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis”, Prawo CXLIII, 1985, nr 857, s. 120-125.
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Artykut 3 i 4 projektu

Analiza przepiséw projektu okreslajacych zdarzenie, z ktérym ustawa faczy
odpowiedzialnoé¢, oraz przepiséw okreslajacych w specyficzny sposob szko-
de, wskazuje, ze projekt wyklucza kompensacje¢ szkody na mieniu, zaréwno
»utraconych korzysci’, jak i ,straty” w rozumieniu art. 361 Kodeksu cywilnego
(k.c.) Poréwnanie projektu ustawy z obecnie obowiazujaca ustawa z 16 grudnia
1972 r. 0 odszkodowaniach przystugujacych w razie wypadkéw i choréb pozo-
stajacych w zwigzku ze stuzbg w Policji® oraz opublikowanym w 2004 r. projek-
tem ustawy'® wskazuje, ze projekt pozbawia funkcjonariusza nawet prawa do
odszkodowania za utracone, zniszczone lub uszkodzone przedmioty osobiste.
Trudno dostrzec powody ograniczenia odpowiedzialnoéci panstwa za szkode
na mieniu funkcjonariusza $cisle zwigzang ze szkodg na osobie poniesiong na
stuzbie. Projektodawca uzasadnia przyjeta koncepcje tym, ze: w ostatnich la-
tach w wigkszosci stuzb objetych projektem nie zaistniata potrzeba wyplacenia
funkcjonariuszom w kwotach istotnych ww. odszkodowania. Uzasadnienie to
trudno uzna¢ logicznie za przekonujace, gdyz jesli przyja¢ twierdzenie o zni-
komych kosztach obecnie obowiazujacej konstrukeji legislacyjnej za podstawe
wnioskowania, to tym trudniej wyjasni¢ powody jej likwidacji. Jezeli bowiem
projektodawca tworzy szczegolny tryb ustalania zdarzen, z ktérym ustawa tg-
czy odpowiedzialno$¢, to rodzi sie pytanie, po co wyklucza¢ odpowiedzialnosé¢
za szkode na mieniu, ktdra pozostaje w zwigzku przyczynowym z tak ustalo-
nym zdarzeniem? Nie bardzo wiadomo, dlaczego policjant na stuzbie miatby
ponosi¢ ryzyko majatkowe za dzialania ewidentnie podejmowane w interesie
ogolnym? Dlaczego ciezko zraniony policjant, ktéremu ukradziono obraczke,
nie miatby w trybie tej ustawy otrzyma¢ odszkodowania? Watpliwe byloby
odsylanie poszkodowanego do postepowania cywilnego z powodow prakse-
ologicznych i aksjologicznych. Prakseologicznie nieefektywne byloby rozwia-
zanie zakladajace koniecznos¢ prowadzenia dwoch postepowan stuzacych
ustaleniu zblizonych okolicznosci i to w sprawach z reguty o malej wartosci
przedmiotu sporu. Aksjologicznie jest to rozwigzanie niestuszne dlatego, ze
w wielu wypadkach poszkodowany nie bedzie w stanie wykry¢ sprawcow i wy-
toczy¢ powddztwa, a zatem poniesienie sam cale ryzyko dzialania w interesie
ogolnym. Wydaje si¢ wiec, ze to rozstrzygniecie projektu nie jest uzasadnione
merytorycznie i celowe byloby przynajmniej utrzymanie rozwiazania uchyla-
nego, polegajacego na kompensacji straty. Silniej uzasadnione bytoby jednak

Zob. art. 10 ustawy z 16 grudnia 1972 r. o odszkodowaniach przystugujacych w ra-
zie wypadkoéw i chorob pozostajacych w zwiazku ze stuzba w Policji, Dz.U. z 1983 r.
nr 53, poz. 345, ze zm.

Zob. ogloszony w Biuletynie Informacji Publicznej projekt MSW ustawy o $wiad-
czeniach przystugujacych w razie wypadkoéw i choréb pozostajacych w zwigzku ze
stuzbg w Policji, http://bip.msw.gov.pl/wai/bip/36/275 [dostep: 8 sierpnia 2013 r.].
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wprowadzenie jako zasady pelnej odpowiedzialnosci za szkode¢ na mieniu na
wzor art. 361 k.c.

Artykut 7 projektu

Rozwazy¢ nalezy, czy art. 7 projektu odpowiada zasadom rzetelnej legislacji
wywodzonym z art. 2 Konstytucji. Uzaleznia on bowiem samo istnienie rosz-
czen o naprawienie szkody na osobie od bezwzglednie oznaczonego terminu
3 lat na ich podniesienie.

W wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 1 wrzesnia 2006 r., sygn. akt
SK 14/05, w sentencji stwierdzono:

1. Art. 442 § 1 zdanie drugie ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks
cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.) przez to, Ze pozbawia pokrzywdzonego
dochodzenia odszkodowania za szkodeg na osobie, ktora ujawnita sig po uptywie
lat dziesigciu od wystgpienia zdarzenia wyrzgdzajgcego szkode, jest niezgodny
z art. 2 i art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

W uzasadnieniu Trybunal Konstytucyjny wyjasnil:

Przepis art. 442 k.c. w jego obecnym ksztalcie, ustalonym orzeczeniem petne-
g0 sktadu Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z 17 lutego 2006 r. stwarza w konse-
kwenciji, jak to juz wyzej stwierdzono, swoistg putapke dla poszkodowanego - i to
nie tylko w sprawach z zakresu odpowiedzialnosci wltadzy publicznej — uniemoz-
liwiajgc mu de facto w pewnych sytuacjach, w odniesieniu do szkody na osobie,
wytoczenie roszczen odszkodowawczych takze wtedy, gdy w zgodzie z ogdlnie
przyjetymi zasadami (vigilantibus iuris rem scriptae) wykazywatby on wyma-
gang starannos¢ we wlasnych sprawach.

Putapka, ktérg stwarza istniejgce rozwigzanie prawne, nie polega oczywiscie
na tym, ze blokade dla skutecznego dochodzenia roszczenia odszkodowawczego
wywoluje sam mechanizm przedawnienia roszczen jako taki. Uplyw czasu moze
by¢ bowiem, w zgodzie z postulatem pewnosci prawa i stabilizacji stosunkéw
prawnych, dostatecznym argumentem na rzecz wylgczenia mozliwosci skutecz-
nego dochodzenia roszczenia w wyniku podniesionego przez dtuznika zarzutu
przedawnienia. Sens (istota) przedawnienia roszczen majgtkowych wigzany by¢
jednak powinien jedynie z sytuacjg, w ktorej roszczenie juz powstalo, istniato,
ergo wystgpily realne mozliwosci jego dochodzenia. Nie moze by¢ natomiast
z punktu widzenia rudymentarnych zasad sprawiedliwosci i requt prawidtowej
legislacji (art. 2 Konstytucji) utrzymywany w systemie mechanizm prowadzg-
cy de facto do kreacji pozornego prawa majgtkowego, a wiec prawa, ktére po-
wstajgc, staje si¢ od razu nieskuteczne, gdyz podlega w tym samym momencie
przedawnieniu. Tego rodzaju koncepcja kreacji swoistego nudum ius wprowadza
w blgd ewentualnych beneficjentow prawa, tworzgc ztudzenie istnienia na da-
nym odcinku skutecznych instrumentow ochrony prawnej.

Problem poprawnosci formuly normatywnej art. 442 k.c. nie lezy wiec, jak to
juz wskazywano, w kwestii zastosowania samego mechanizmu przedawnienia do
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roszczen odszkodowawczych ex delicto z tytutu zaistnialej szkody na osobie ani
tez w okresleniu dlugosci terminow przedawnienia (w tym zakresie istnieje sto-
sunkowo szeroka swoboda ustawodawcy), ale w wadliwym okresleniu poczgtku
biegu terminu przedawnienia.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza wigc, ze zakwestionowany przepis nie
spetnia wymagan wynikajgcych z art. 2 Konstytucji.

Odnoszac przytoczone rozwazania Trybunatu Konstytucyjnego do analizo-
wanego przepisu, nalezy stwierdzi¢, ze wprowadza on dalej idgce rozwigzania niz
te poddane krytyce konstytucyjnej przez Trybunal. Projektowany art. 7 zaklada
bowiem nie tylko kroétszy termin niz lat 10 i nie tylko mechanizm przedawnienia
roszczenia, przed skutkami ktorego poszkodowany moze sie broni¢, podnoszac
zarzuty, ale rozstrzyga o nieistnieniu roszczenia. Oznacza to, ze poszkodowany
funkcjonariusz, ktory dowiedziat si¢ o uszczerbku na zdrowiu ujawnionym po
uplywie 3 lat od dnia wypadku, utraci definitywnie roszczenia. Mozna oczy-
wiscie rozwaza¢, czy po uplywie tego terminu poszkodowany funkcjonariusz
bedzie mégt dochodzi¢ roszczen na zasadach ogolnych, ale pamigtac trzeba, ze
sprawca szkody nie zawsze jest znany i nie zawsze jest wyplacalny, a tworzona
koncepcja legislacyjna powinna mie¢ spojny i gwarancyjny dla funkcjonariu-
szy charakter. Wydaje sie wigc, ze argumentacja Trybunatu Konstytucyjnego
znajduje zastosowanie a fortiori do ocenianego mechanizmu kompensacyjnego.
W konsekwencji nalezy zasygnalizowac, ze uzaleznienie w art. 7 projektu same-
go istnienia roszczen odszkodowawczych od bezwzglednie oznaczonego termi-
nu 3 lat moze narusza¢ art. 2 Konstytucji, rozumiany w sposob okreslony w wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego z 1 wrzesnia 2006 r. (sygn. akt SK 14/05).

Artykut 9 pkt 1 projektu

Przepis ten pozbawia prawa do $wiadczen odszkodowawczych matzonka
w ,przypadku orzeczonej separacji” (art. 9 pkt 1). W uzasadnieniu projektu
w ogodle nie wyjasniono powoddéw ograniczenia ochrony praw majatkowych
malzonka ,w przypadku orzeczonej separacji’. Mozna tylko przypuszczad,
ze projekt utozsamia orzeczenie separacji z zerwaniem wiezi faczacych mat-
zonkow. W rzeczywisto$ci orzeczenie separacji nie prowadzi do wygasniecia
stosunku prawnego malzenstwa. Rozktad pozycia malzenskiego, cho¢by na-
wet catkowity w danej chwili, nie oznacza, ze wigzy osobiste, wspolnota losow
i doswiadczen ulega zakwestionowaniu. Malzonkowie pozostajacy w separacji
potaczeni sg wcigz nie tylko pewng wiezig natury spolecznej i osobistej, ale
i formalnoprawnej, a nadto obowigzani s3 do wzajemnej pomocy (art. 61[4]
§ 3 Kodeksu rodzinnego i opiekuniczego, k.r.o.), nie moga zawrze¢ malzenstwa
(art. 61[4] § 2 k.r.o.), malzonek, ktéry nie zostat uznany za wylacznie winnego
rozkladu pozycia i ktdry znajduje sie w niedostatku, moze zada¢ od drugiego
malzonka dostarczania srodkéw utrzymania (art. 61[4] § 4 w zwigzku z art. 60
k.r.o.). Co istotne, sad moze orzec zniesienie separacji, a z chwilg jej zniesienia
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ustaja jej skutki, w tym mozliwe staje sie przywrocenie przez sad wladzy rodzi-
cielskiej nad maloletnimi dzie¢mi (art. 61 [6] k.r.0.).

Projekt zapewne najostrzej bedzie dotyka¢ malzonkéw w trudnej sytuacji
majatkowej, zwlaszcza tych uprawnionych do alimentéw, w praktyce najczes-
ciej kobiet. Separacja jest w praktyce prawnym srodkiem ochrony stabszej stro-
ny stosunku prawnego.

Z konstytucyjnej zasady réwnosci wobec prawa wynika nakaz jednako-
wego traktowania podmiotéw prawa w obrebie okreslonej klasy (kategorii).
Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace sie w rownym stopniu dang ce-
cha istotng (relewantng) powinny by¢ zatem traktowane réwno, a wiec wedlug
jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujgcych, jak i fawo-
ryzujacych. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze
zasada réwnosci nie ma charakteru absolutnego, réwno$¢ wobec prawa wy-
maga jednak dostatecznego uzasadnienia zréznicowania podmiotéw. Kryte-
rium przyjete za podstawe rdznicowania powinno, po pierwsze, pozostawac
w racjonalnym zwigzku z celem i trescig danej regulacji; po drugie, waga inte-
resu, ktéremu réznicowanie ma stuzy¢, pozostawaé w odpowiedniej proporcji
do wagi interesu, ktory zostaje naruszony w wyniku przyjetego zréznicowania
oraz, po trzecie, samo kryterium réznicowania pozostawa¢ w zwigzku z in-
nymi normami, zasadami i warto$ciami konstytucyjnymi, ktore uzasadniaja
przyjete przez ustawodawce réznicowanie podmiotéw podobnych!.

Wykluczenie malzonka pozostajacego w separacji z kregu beneficjentéw
ustawy wydaje si¢ nie pozostawaé w zgodnosci z tak pojmowang zasadg réw-
nosci. Wida¢ wyraznie, ze w klasie ,malzonkéw” wyrdzniono grupe, ktora
zostala wprost pozbawiona gwarantowanych ustawa uprawnien. Wprowadzo-
ne zréznicowanie nie znajduje przy tym dostatecznego uzasadnienia w zad-
nej warto$ci lub zasadzie konstytucyjnej. O ile bowiem mozna rozwazaé, czy
uprawnienia odszkodowawcze przyzna¢ konkubentom, ktérym konstytucyj-
ny nakaz ochrony malzenstwa i rodziny nie zapewnia szczegélnego statusu
i ochrony (art. 18 i 71 Konstytucji), o tyle trudno wskaza¢ uzasadnienie dla
dyskryminacji bezposredniej matzonkow.

Stwierdzonej wady nie sanuje z pewnoscig art. 14 projektu, bo zawiera on
regulacje wyjatkowa i uznaniowq. Dyskryminacji bezpo$redniej nie usuwaja
tez przepisy prawa rodzinnego albo cywilnego czy przepisy o emeryturach
i rentach, gdyz ich stosowanie jest co do zasady niezalezne od przepiséw ana-
lizowanej ustawy.

Na marginesie nalezy odnotowac, ze projekt postuguje sie potocznym po-
jeciem ,,malzonek w przypadku orzeczonej separacji” zamiast kodeksowym
pojeciem ,,malzonek pozostajacy w separacji”. Zapewne projektodawca chciat

" Tak m.in. w wyroku TK z 3 marca 2004 r., sygn. akt K 29/03, OTK-A ZU 2004,
nr 17, poz. 3.
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przez to powiedzie¢, ze malzonkowie pozostajacy w tzw. separacji faktycznej
powinni by¢ lepiej traktowani niz malzonkowie w separacji, ale w katego-
riach prawa istnieje tylko jedna postac separacji i projekt tego nie powinien
zmieniad.

W konsekwencji trzeba stwierdzi¢, ze artykut 9 pkt 1 projektu moze naru-
sza¢ art. 321 64 ust. 2 w zwiazku z art. 18 i 71 Konstytucji przez to, ze wyklu-
cza z kregu beneficjentow ustawy bez dostatecznego uzasadnienia warto$ciami
albo zasadami konstytucyjnymi matzonkéw pozostajacych w separacji.

Artykut 19 projektu

Artykul 19 okresla szczegdlng podstawe zawieszenia postepowania admi-
nistracyjnego o przyznanie odszkodowania. Brzmienie tego przepisu zdaje
sie rozstrzygaé, ze zawieszenie postepowania nastepuje obligatoryjnie: Jezeli
w sprawie wypadku, ktéremu ulegl funkcjonariusz, jest prowadzone postepowa-
nie karne lub inne postgpowanie, a wynik tego postepowania moze mie¢ wplyw
na prawo funkcjonariusza lub uprawnionego cztonka rodziny do jednorazowe-
g0 odszkodowania, kierownik jednostki organizacyjnej zawiesza, na wniosek
przewodniczgcego komisji powypadkowej, postepowanie wyjasniajgce do chwili
zakoticzenia postepowania prowadzonego przez wlasciwy organ. Uzasadnienie
projektu sugeruje natomiast, ze zawieszenie ma fakultatywny charakter: organ
bedzie mogl zawiesi¢ wydanie decyzji do czasu zakoviczenia postepowania kar-
nego, o czym powiadomi te osoby.

Miedzy tekstem projektu a jego uzasadnieniem wida¢ istotniejsza roznice.
Mianowicie, brzmienie przepisu sugeruje, ze zawieszenie postepowania nastgpi
nie tylko wowczas, gdy prowadzone bedzie w sprawie postepowanie karne, ale
réwniez inne postepowanie, a wynik tego postepowania moze mie¢ wplyw na pra-
wo. W uzasadnieniu jest mowa tylko o postegpowaniu karnym. Nie jest jasne, czy
projekt w jakikolwiek sposob odpowiada na najwazniejsze dla praktyki stoso-
wania ustawy pytanie o znaczenie postepowania cywilnego i uzyskanie odszko-
dowania na ogdlnych podstawach. Wada ta musi zosta¢ usunieta, gdyz moze
prowadzi¢ do zawieszania postepowan o przyznanie $wiadczenia odszkodowaw-
czego na podstawie projektu w kazdym przypadku prowadzenia postepowania
cywilnego, ktore moze mie¢ przeciez wplyw na ustalenia faktyczne i prawne
w sprawie funkcjonariusza (moze wykaza¢, ze np. funkcjonariusz dopuscit sie
razagcego niedbalstwa i przyczynil si¢ do szkody). Odpowiednio, w projekcie
nalezy jasno rozstrzygna¢, czy uzyskanie przez funkcjonariusza odszkodowania
na zasadach ogdlnych prawa cywilnego (np. uznaniu odpowiedzialnosci przez
ubezpieczyciela albo po zawarciu ugody) albo innych podstawach wplywa na
wysokos¢ $wiadczenia odszkodowawczego gwarantowanego projektem ustawy.

Ponadto projekt nie odpowiada na pytanie, czy $wiadczenie odszkodowaw-
cze przyznane na podstawie projektu moze wyklucza¢ lub zmniejsza¢ odszko-
dowanie nalezne poszkodowanemu na podstawie prawa cywilnego lub prawa



OPINIE BAS = OPINIE LEGISLACYJNE

191

ubezpieczen. Na gruncie obowigzujacego ustawodawstwa ubezpieczeniowego
nie obowigzuje juz wprawdzie zasada, ze $wiadczenia przewidziane w pub-
licznym systemie ubezpieczen spotecznych stanowig zaspokojenie wszelkich
roszczen z tytutu uszczerbku na zdrowiu albo z tytutu $mierci wskutek wy-
padku przy pracy lub choroby zawodowej, ale brak wyraznej regulacji tej kwe-
stii w projekcie - albo cho¢by odniesienia si¢ do niej w uzasadnieniu projek-
tu - rodzi¢ moze watpliwosci. Ponadto, jezeli wypadek na stuzbie lub choroba
nastapily z przyczyn, ktére uzasadnialyby odpowiedzialno$¢ cywilng innego
podmiotu na zasadach ogdlnych, funkcjonariusz moze wystapi¢ z roszczeniem
odszkodowawczym o kompensacje tej czesci uszczerbku, ktdra nie zostata wy-
réwnana $wiadczeniem wypadkowym przyznawanym na podstawie projektu.
Mozna jednak zada¢ pytanie, czy celem projektodawcy nie jest zapewnienie
funkcjonariuszom szczegdlnego, catkowicie niezaleznego od zasad ogélnych
$wiadczenia, ktore nie powinno zmniejsza¢ odszkodowania przyznawanego
na zasadach ogoélnych? W orzecznictwie i literaturze kwestia ta nie zawsze jest
rozstrzygana przy uwzglednieniu dyrektywy compensatio lucri. Jezeli wigc pro-
jekt ma podnosi¢ bezpieczenstwo prawne funkcjonariuszy, to nalezy te kwestie
wyjasnic. Nalezy postulowaé sprecyzowanie przepisu art. 19 projektu.

Artykut 34 ust. 3

Zgodnie z art. 34 ust. 3 projektu: Od decyzji, o ktérej mowa w art. 33 ust. 3,
odwotanie do sqdu pracy i ubezpieczet spotecznych nie przystuguje. W uzasad-
nieniu projektu nie wyjasniono sensu tego przepisu. Z art. 33 ust. 3 wynika, ze
jezeli wlasciwy organ uzna, ze zachodzi szczegélnie uzasadniony przypadek,
moze przedstawi¢ réwniez, odpowiednio Prezesowi Rady Ministrow albo mi-
nistrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych, wniosek o podwyzszenie od-
szkodowania albo o jego przyznanie w wysokosci okreslonej w art. 14, wraz
z dokumentami zebranymi w sprawie. Podkresli¢ trzeba, ze art. 14 projektu
nie okresla tylko wysokosci $wiadczenia, lecz samodzielng podstawe przyzna-
nia $wiadczenia odszkodowawczego osobom, ktdre nie majg innego tytutu do
uzyskania odszkodowania na podstawie projektu ustawy. Nie chodzi w nim
bowiem tylko o przyznanie wyzszego odszkodowania funkcjonariuszowi albo
Luprawnionym cztonkom rodziny” (o tym stanowi ust. 1 pkt 1), ale o przyzna-
nie bazowego odszkodowania innym osobom, tj.: cztonkowi rodziny zmartego
funkcjonariusza niespetniajgcemu warunkéw wymaganych do uzyskania renty
rodzinnej - do wysokosci okreslonej w art. 12, uprawnionemu cztonkowi rodziny
funkcjonariusza zaginionego w czasie petnienia stuzby — w wysokosci okreslo-
nej w art. 12, czy uprawnionemu cztonkowi rodziny funkcjonariusza zmartego
wskutek przestepstwa, jezeli zachodzi uzasadnione przypuszczenie, Ze jego Smier¢
pozostaje w zwigzku ze stuzbg — do wysokosci okreslonej w art. 12.

Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia swojej sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wtas-
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ciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Przepis ten wyraza jedno z fun-
damentalnych praw demokratycznego panstwa prawnego — prawo do sadu,
ktére gwarantuje kazdemu obrong jego intereséw przed niezawistym organem
kierujacym si¢ wylacznie obowigzujacym w panstwie prawem. Zakres pod-
miotowy prawa do sadu zostal wyznaczony szeroko - przystuguje ono m.in.
kazdej osobie fizycznej — zaréwno obywatelowi polskiemu, cudzoziemcowi,
jak i bezpanstwowcom'. Przedmiotowy zakres prawa do sadu wyznaczony jest
przez pojecie ,,sprawy’, ujmowanej w orzecznictwie Trybunatu jako pojecie
autonomiczne, inne niz przyjete w poszczegélnych gateziach prawa, bo odwo-
tujace si¢ do podstawowej funkcji saddéw, jaka jest — zgodnie z art. 175 ust. 1
Konstytucji - sprawowanie wymiaru sprawiedliwoéci. Trybunal konsekwen-
tnie opowiada sie za szerokim pojmowaniem ,,sprawy’: mamy z nig do czynie-
nia w kazdym przypadku, gdy zachodzi konieczno$¢ rozstrzygania o prawach
i wolnosciach jednostki oraz jej chronionych prawem interesach, zaréwno
w razie ich naruszenia czy zagrozenia, jak i konieczno$ci ich autorytatywnego
ustalenia®. Termin ,,sprawa” nie obejmuje tylko sporéw, w ktdre nie jest uwi-
ktany chociazby jeden podmiot prawa prywatnego, w szczegdlnosci spraw we-
wnatrz aparatu panstwowego, a wigec m.in. spraw ze stosunkéw nadrzednosci
i podporzadkowania miedzy organami panstwowymi oraz spraw podleglosci
stuzbowej miedzy przelozonymi i podwladnymi w organach panstwowych,
cho¢ tylko w takim zakresie, w jakim sprawa podlegtosci stuzbowej nalezy do
sfery wewnetrznej administracji publicznej'. Ten wyjatek jest jednak interpre-
towany $cisle, bo art. 45 ust. 1 Konstytucji daje wyraz woli ustrojodawcy, aby
prawem do sgdu obja¢ mozliwie szeroki zakres spraw, a zasada demokratycz-
nego panstwa prawnego uzasadnia dyrektywe interpretacyjna zakazujacy za-
wezajacej wykladni prawa do sadu®.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, pra-
wo do sadu obejmuje w szczegdlnosci: a) prawo do uruchomienia postepowa-
nia sgdowego, b) prawo do odpowiednio uksztaltowanej procedury sadowej,
zgodnie z zasadami sprawiedliwo$ci, jawnosci i dwuinstancyjnosci, ¢) prawo
do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia, d) prawo do odpowiedniego uksztal-
towania ustroju i pozycji organéw sadowych'®. Warunkiem podstawowym

2 Orzeczenie TK z 25 lutego 1992 1., sygn. akt K 4/91, OTK 1992, cz. I, poz. 2; wyroki
TK z: 2 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 50; 20 wrzesnia
2006 1., sygn. akt SK 63/05, OTK-A ZU 2006, nr 8, poz. 108.

B Choc¢by wyrok TK z 6 listopada 2012 r., sygn. akt K 21/11.

" Wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97.

' Orzeczenia TK z: 7 stycznia 1992 r., sygn. akt K 8/91, OTK 1992, cz. I, poz. 5;
29 wrzes$nia 1993 r., sygn. akt K 17/92, OTK 1993, cz. 11, poz. 33; 8 kwietnia 1997 r.,
sygn. akt K 14/96, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 16.

1 Wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt
SK 7/06, OTK-A ZU 2007, nr 9, poz. 108.
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i koniecznym umozliwienia jednostce realizacji prawa wyrazonego w art. 45
ust. 1 Konstytucji jest zapewnienie jej dostepu do sadu, rozumianego jako
mozliwo$¢ uruchomienia stosownej procedury jurysdykcyjnej. Dopiero po
przekroczeniu tego progu, doniostosci nabieraja pozostate elementy skladowe
prawa do sadu"’.

Konstytucja RP wprowadza domniemanie drogi sadowej, wobec czego
wszelkie ograniczenia sagdowej ochrony intereséw jednostki wynika¢ musza
z przepisow ustawy zasadniczej i sa dopuszczalne w absolutnie niezbednym za-
kresie, jezeli urzeczywistnienie wartosci konstytucyjnej kolidujgcej z prawem
do sadu nie jest mozliwe w inny sposdb*®. Przy czym ograniczenia prawa do
sadu nie tylko musza spetnia¢ warunki wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
lecz takze uwzgledniaé tre$¢ art. 77 ust. 2 Konstytucji.

O ile art. 45 ust. 1 Konstytucji gwarantuje prawo do sadu w ujeciu ,,pozy-
tywnym’, o tyle art. 77 ust. 2 Konstytucji wyraza jego negatywny aspekt. Adre-
satem normy wyrazonej w art. 77 ust. 2 Konstytucji jest bowiem ustawodawca,
ktéremu norma ta zakazuje stanowienia przepisow zamykajacych sadowg dro-
ge dochodzenia naruszonych konstytucyjnych wolnosci i praw®.

Zwiazek miedzy art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji wyraza sie takze
w tym, ze wykluczenie sagdowej ochrony naruszonych wolnosci i praw jest za-
wsze pozbawieniem jednostki prawa do sprawiedliwego i jawnego rozpatrze-
nia sprawy. Mozna przyjaé, ze art. 77 ust. 2 okresla zakaz przedmiotowy, wy-
kluczajgcy, w zakresie normowania, kompetencje ustawodawcy do zamkniecia
drogi sadowej.

Projektowany art. 34 ust. 3, reglamentujac uprawnienia osob niepozostajg-
cych wstrukturze administracji publicznej, pozbawia ich prawa do rozpatrzenia
sprawy odszkodowawczej przez sad. Teoretycznie mozna byloby argumento-
wac, ze przepis ten zamyka tylko droge cywilng, nie wyklucza natomiast kon-
troli sadowo-administracyjnej decyzji, ale brzmienie przepisu i uzasadnienie
projektu wskazuja wyraznie na intencje catkowitego wylgczenia drogi sagdowe;j.
Nie ulega watpliwosci, ze sprawa o odszkodowanie jest sprawg w rozumieniu
art. 45 i art. 77 ust. 2 Konstytucji, bo prawo do odszkodowania od wladzy pub-
licznej jest prawem podmiotowym i to gwarantowanym konstytucyjnie (art. 41
ust. 5177 ust. 1)*. Bez znaczenia jest w tej sytuacji przyznany przez art. 14 i 33
projektu organom ustalajacym odszkodowanie szeroki margines swobody oce-

7" Wyroki TK z: 24 pazdziernika 2007 r., sygn.akt SK 7/06; 21 lipca 2009 r., sygn. akt
K 7/09, OTK-A ZU 2009, nr 7, poz. 113.

8 Wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; 16 marca 1999 r., sygn. akt
SK 19/98, OTK ZU 1999, nr 3, poz. 36; 8 listopada 2001 r., sygn. akt P 6/01, OTK
ZU 2001, nr 8, poz. 248.

¥ Wyrok TK z 13 maja 2002 r., sygn. akt SK 32/01, OTK-A ZU 2002, nr 3, poz. 31.

» Zob. chocby cytowany wyrok TK z 3 marca 2004 r., sygn. akt K 29/03, OTK-A ZU
2004, nr 17, poz. 3.
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ny, czy zachodzi ,,szczegélny przypadek”. Uznanie administracyjne nie moze
by¢ w zadnym razie utozsamiane z arbitralnoécig dziatania i ma swoje granice.
Tym bardziej samo prawo do kontroli sagdowej dziatan administracji — gwa-
rantowane konstytucyjnie — nie moze zaleze¢ od formalnej ustawowej kwa-
lifikacji decyzji administracyjnej jako decyzji uznaniowej. Nalezy w zwigzku
z tym stwierdzi¢, ze projektowany art. 34 ust. 3 narusza art. 77 ust. 2 w zwiazku
z art. 45 Konstytucji.

Podsumowanie

Projekt wymaga dalszych prac legislacyjnych. Watpliwosci merytoryczne
budzi rozstrzygnigcie pozbawiajace poszkodowanych funkcjonariuszy i ich
rodziny odszkodowania za utracone, zniszczone lub uszkodzone na stuzbie
przedmioty osobiste. Artykut 9 pkt 1 projektu jest niezgodny z art. 32, art. 64
ust. 2 w zwiazku z art. 18 i 71 Konstytucji przez to, ze wyklucza z kregu bene-
ficjentéw ustawy bez dostatecznego uzasadnienia warto$ciami albo zasadami
konstytucyjnymi malzonkéw pozostajacych w separacji. Artykut 19 projektu
wymaga sprecyzowania przez jasne rozstrzygniecie, czy regulowane postepo-
wanie o przyznanie §wiadczenia odszkodowawczego moze czy musi by¢ za-
wieszone w kazdym przypadku wykazania, Ze inne postepowanie moze mie¢
wplyw na prawa funkcjonariusza i uprawnionych cztonkéw rodziny, a w szcze-
g6Inosci, czy i jaki wplyw na to postegpowanie ma postepowanie cywilne doty-
czace tego samego zdarzenia. Odpowiednio, w projekcie nalezy sprecyzowac,
czy przyznanie jednorazowego $wiadczenia odszkodowawczego na podstawie
projektowanej ustawy wplywa na zakres odszkodowania przyznawanego na
zasadach ogdlnych za to samo zdarzenie. Ponadto art. 34 ust. 3 jest niezgodny
z art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 45 Konstytucji przez to, ze zamyka droge sagdo-
wa w sprawach odszkodowawczych.





