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MODEL ODPOWIEDZIALNOSCI ODSZKODOWAWCZEJ ZA
BEZPRAWNE DZIALANIA ORGANOW WLADZY PUBLICZNEJ —
POLSKIE DOSWIADCZENIA W KONTEKSCIE NORM UNIJNYCH

I. Idea ponoszenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkody
wyrzadzone dzialaniami wtadzy publicznej jest obecnie realizowana we wszystkich
systemach prawnych krajow europejskich. Procesy integracyjne wplywaja na
ujednolicenie przestanek tej odpowiedzialno$ci, niezaleznie od roéznic w
opisywaniu jej charakteru jako publicznoprawnej lub cywilnej. Postrzeganie
odpowiedzialno$ci za szkode wyrzadzong przez wiltadzg jako z natury cywilnej
nastepuje z zalozeniem, ze znajduja do niej zastosowanie te same zasady, ktore
rzadza odpowiedzialno$cig cywilng w ogolnosci, czesciej jednak ustanowione sg
dla niej zasady szczegblne. Najistotniejsze rdznice migdzy systemami prawnymi
dotycza ciggle sposobu jej dochodzenia przed sadami [1, 47].

Podstawowy europejski standard w dziedzinie odpowiedzialnos$ci za szkode
wyrzadzong przez dziatania wladzy publicznej wyznacza Rekomendacja Nr R (84)
15, przyjeta 18.9.1984 r. przez Komitet Ministrow Rady Europy. Przewiduje ona
obowigzek naprawienia szkody wyrzadzonej przez wtadzg¢ publiczng nie tylko jej
bezprawnym dzialaniem, ale pod pewnymi warunkami takze takiej, ktora wynikta z
dziatan majacych oparcie w prawie. Wedtug Rekomendacji Nr R (84) 15 ,,czynno$¢
wladzy publicznej” obejmuje wszelkie dzialanie lub zaniechanie, ktéore moze
wywiera¢ bezposredni skutek w sferze praw, wolnos$ci lub intereséw innych osob.
,Wladza” w pojeciach ,,organu wladzy”, ,,wykonywanie wtadzy publicznej” to
korzystanie z uprawnien wobec obywatela, ktore sg silniejsze niz uprawnienia
zwykltych osob, a przejawia si¢ mozliwo$cig jednostronnego uksztattowania lub
stwierdzenia praw 1 wolno$ci innych osob albo wywarcia skutku w sferze praw lub
wolnosci jednostek w inny sposob, np. przez dziatania faktyczne. W $wietle
Rekomendacji Nr R (84) 15 szkoda wyrzadzona przez bezprawne dziatanie wiadzy
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publicznej powinna by¢ w pelni wyrdownana, przy zalozeniu obiektywizacji
odpowiedzialno$ci wladzy publicznej za jej wyrzadzenie [3, p. 289].

Forma bezprawnosci w dziataniach wiladzy publicznej moze by¢ jej
podejmowanie z naruszeniem prawa Unii Europejskiej (UE). Podstawy i zasady
dochodzenia odpowiedzialno$ci odszkodowawcze] za tego rodzaju bezprawno$¢
nie zostaty uregulowane bezposrednio w prawie unijnym. Sformutowat je Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE)L. Uzasadnieniem dla roszczenia
odszkodowawczego w stosunku do panstwa cztonkowskiego UE, ktorego organy
naruszyly prawo unijne jest zasada efektywnos$ci, zasada efektywnej ochrony
prawnej oraz zasady prawne wspolne dla panstw cztonkowskich powotane w art.
340 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (poprzednio art. 288 Traktatu
ustanawiajagcego Wspolnote Europejskg?) [2, 462-463]. Odpowiedzialno$¢ ta
stanowi sankcj¢ za nierespektowanie uprawnien ustanowionych w prawie UE dla
jednostek, przy czym — z braku unijnych regulacji procesowych — jej realizacja
nastgpuje przed sadami krajowymi. Niezaleznie od powyzszego, art. 41 ust. 3 Karty
Praw Podstawowych UE? przewiduje prawo do domagania si¢ od Unii naprawienia,
zgodnie z zasadami ogolnymi wspolnymi dla praw panstw cztonkowskich, szkody
wyrzadzonej przez instytucje lub ich pracownikow przy wykonywaniu ich funkc;ji.
Taka odpowiedzialno$¢ uzasadnia jawne i cigzkie naruszenie normy wspdlnotowe;j
nadajacej prawo jednostce [2, 468].

Na gruncie Konwencji o ochronie praw cztowieka 1 podstawowych wolnos$ci
obowigzek naprawienia szkody materialnej 1 niematerialnej wyrzadzonej
dziataniami  organéw wladzy publicznej jest natomiast instrumentem
kompensowania naruszenia gwarantowanych konwencyjnie praw i wolnosci.

II. W polskim systemie prawnym ws$rdd dziatah witadzy publicznej
rozpatrywanych jako zdarzenia szkodzace tradycyjnie wyrdznia si¢ takie, w
ktorych panstwo uczestniczy w obrocie jak jego zwykly uczestnik, wykonujac
funkcje gospodarcze i1 zarzadzania majatkiem, oraz takie, ktére polegaja na
zabezpieczonym przymusem korzystaniu przez organy panstwa z wladztwa, w tym
m.in. przez stanowienie norm generalnych albo indywidualnych. Odpowiedzialno$¢
wladzy za dziatania w pierwszej ze sfer jest oparta o przestanki przewidziane dla
powszechnego obrotu i1 realizowana na ogolnych zasadach przed sadami
powszechnymi. Ponoszenie przez wladze publiczng odpowiedzialnosci za szkode
wyrzadzong dziataniami witadczymi zadeklarowane zostalo jeszcze w okresie
migdzywojennym, a ostateczna cywilna konstrukcja tej odpowiedzialno$ci jest
zdeterminowana przez art. 77 Konstytucji RP? oraz art. 417-417' Kodeksu
cywilnego® w brzmieniu nadanym ustawg z 17.6.2004 r. o zmianie ustawy —
Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw?.

Formy, w jakich ustawodawca pozwala administracji realizowaé¢ natozone na
nig zadania ulegaja zmianie, a to w praktyce wywotuje pewne problemy z
rozroznieniem sytuacji, w ktorych podmioty wykonujace te zadania powinny
odpowiada¢ za szkod¢ nimi wyrzadzong na zasadach ogdlnych i wedlug zatozen
odpowiedzialnos$ci za wykonywanie wiadzy publiczne;.

Pojgcie ,,wladzy publicznej” w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
obejmuje wszystkie wladze w sensie konstytucyjnym. W pojeciu ,,organ wiadzy
publicznej” — poza organami publicznymi w znaczeniu ustrojowym — mieszczg si¢
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takze inne instytucje niz panstwowe i samorzadowe, jezeli wykonuja funkcje
wiadzy publiczne;.

Powszechng tendencja jest obiektywizowanie odpowiedzialnosci za szkodg
wyrzadzong przez wykonywanie wladzy publicznej. W Polsce prowadzila do tego
najpierw konstrukcja tzw. winy anonimowej lub organizacyjnej, umozliwiajaca
uruchomienie odpowiedzialnosci takze wtedy, kiedy szkoda byla zwigzana z
zachowaniem funkcjonariusza o nieustalonej tozsamosci. Obecnie ogdlna formuta
odpowiedzialnosci za szkod¢ wyrzadzong przez wykonywanie wtadzy publicznej
wyrazona w art. 417 k.c. pozwala ten efekt osiagnaé¢ przez powigzanie
odpowiedzialnosci z samym tylko stwierdzeniem bezprawnos$ci dzialania
szkodzacego 1 bez konieczno$ci wykazania zawinienia bezposredniego sprawcy
szkody.

Cecha odpowiedzialnosci za szkode¢ spowodowang przez wykonywanie
wladzy publicznej, niezaleznie od obiektywizacji osigganej przez oderwanie od
przestanki zawinienia, jest wyznaczanie w inny sposob jej granic. W polskim
systemie prawnym wyrazem tych ograniczen jest wymaganie, zeby bezprawnos¢
niektorych dziatan organdéw wiadzy stwierdzana byla nie przez sady prowadzace
postepowania o odszkodowanie, lecz przez Trybunat Konstytucyjny (TK), organy
administracji lub sady, ktorym przyshuguja kompetencje do rozpoznawania
srodkow prawnych od dzialan identyfikowanych jako zrodta szkody. To
wymaganie wedtug art. 417! k.c. odnosi sie do wydania aktu normatywnego (§ 1),
ostatecznej decyzji lub prawomocnego orzeczenia sadowego (§ 2), zaniechania
wydania decyzji lub orzeczenia (§ 3), jako zdarzen szkodzacych. Nie ma natomiast
zastosowania do zaniechania wydania aktu normatywnego (art. 417' § 4 k.c.), jako
niepodlegajacego kontroli TK. Ustawodawca oczekuje stwierdzenia niezgodnos$ci z
prawem aktu normatywnego, decyzji lub orzeczenia sagdowego ,,we wiasciwym
postepowaniu”, a zatem w postepowaniu przed organem w zatozeniu najlepiej
przygotowanym do oceny zgodnosci z prawem aktu, ktory ma by¢ zrodtem szkody.
Gdy chodzi o akty normatywne, to wlasciwym postepowaniem jest postepowanie
przed TK lub — w odniesieniu do prawodawstwa lokalnego — przed sadami
administracyjnymi, w odniesieniu do decyzji i innych aktéw administracyjnych
wlasciwymi postepowaniami sg nadzwyczajne postepowania administracyjne lub
postepowanie przed sgdami administracyjnymi, a w odniesieniu do orzeczen
sagdowych funkcje te spetniajg postepowania wywotane nadzwyczajnymi §rodkami
zaskarzenia, w tym skargg o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnego
orzeczenia, wprowadzong ustawg z 22.12.2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania cywilnego oraz ustawy - Prawo o ustroju sagdéw powszechnych®
specjalnie w celu umozliwienia uzyskania prejudykatu dla postgpowania
odszkodowawczego.

Przytoczone zatozenie gwarantuje zachowanie wzglednej jednolito$ci ocen co
bezprawnosci dzialan wladzy majacych posta¢ aktdéw normatywnych lub orzeczen,
lecz zarazem odsuwa w czasie perspektywe zrealizowania odpowiedzialnos$ci
odszkodowawczej. Ostatecznie nie prowadzi tez do zupelnego zwolnienia sagdow
powszechnych od oceny, w jaki sposob organy administracji powinny legalnie
wykonywac¢ przyshugujace im kompetencje, gdyz w wielu sprawach warunkiem
oceny zwigzku przyczynowego mie¢dzy szkoda a zdarzeniem sprawczym jest
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zbudowanie modelu prawidtowego rozstrzygnigcia, jakie powinno by¢ niegdy$
wydane.

Druga forma ograniczenia omawianej odpowiedzialno$ci wynika z tego, ze
nie uzasadnia jej kazdy stopien bezprawnos$ci, lecz w odniesieniu do dziatan
orzeczniczych — kwalifikowane naruszenie prawa. ,,Wlasciwe postepowania”, w
ktorych dochodzi do wydania prejudykatu dla postepowania odszkodowawczego to
postepowania nadzwyczajne, w ktorych uwzgledniane sg nie zwykle, lecz tylko
kwalifikowane, szczeg6lnie powazne wady aktu lub postepowania, w ktérym zostat
wydany.

Uzyte w art. 77 Konstytucji RP pojecie ,,szkody” ma by¢ rozumiane w
sposOb przyjety na gruncie prawa cywilnego. Zakres kompensacji 1 elementy
szkody podlegajace wynagrodzeniu winny by¢ ustalone na podstawie
odpowiednich regulacji prawa cywilnego. Podlegajaca naprawieniu szkodg jest
kazdy uszczerbek w prawnie chronionych dobrach danego podmiotu, zarowno o
charakterze majatkowym, jak i niemajatkowym (art. 445 oraz art. 448 k.c.), lecz
tylko taki, ktéry ze zdarzeniem szkodzacym pozostaje w normalnym zwigzku
przyczynowym.

I11. Kazde dziatanie przypisywane organowi wladzy publicznej jest w istocie
dziataniem funkcjonariusza publicznego. Odpowiedzialnos¢ za nie jest zwykle — i
tak samo na gruncie prawa polskiego — bezposrednio przypisywana podmiotowi
wykonujacemu wiladze, z mozliwoscia jej regresowania pod pewnymi warunkami
do funkcjonariusza. Takie rozwigzanie lepiej zabezpiecza interes poszkodowanego,
a jednocze$nie pozostawia funkcjonariuszowi pewien immunitet (prawo do
omytek); drugim ograniczeniem jego odpowiedzialnosci bywa okreslenie jej
maksymalnej wysokosci.

Mozliwos¢ regresowania odpowiedzialnosci za szkod¢e spowodowang
wydaniem orzeczen sagdowych i aktéw administracyjnych oraz za przewlektosé
postepowan byla 1 jest istotnie ograniczona. Ten stan zostal przez ustawodawce
oceniony negatywnie. Istniejace do 2011 r. rozwigzania majgce zapobiegac
niezgodnemu z prawem wykonywaniu witadzy publicznej ustawodawca uznat za
nieefektywne, bo egzekwuje si¢ je bardzo rzadko, a poza tym pracowniczej
odpowiedzialnosci porzadkowej i cywilnej podlega tyko cze$¢ urzednikéw. Do
ustalenia przestanek 1 =zasad regresowania odpowiedzialnosci za szkodg
wyrzadzong przez wydanie indywidualnego aktu administracyjnego doszto w
ustawie z 20.01.2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razgce naruszenie prawa’. Przyjete w niej rozwigzania miaty zmusi¢
Skarb Panstwa 1 jednostki samorzadu terytorialnego do dochodzenia od urzednikow
naleznych od nich kwot, zgodnie z ujednolicong, zobiektywizowang 1 czytelng
procedura, w stosowanie ktorej zaangazowana zostanie prokuratura. Te
oczekiwania ustawodawcy nie zostaly spelnione, a to ze wzgledu na stopien
skomplikowania 1 roztozenie na wiele etapéw dziatah majacych poprzedzié
regresowanie odpowiedzialnosci.

Mozliwo$¢ regresowania odpowiedzialno$ci za szkode wyrzadzong przez
wydanie lub zaniechanie aktu normatywnego jest w zasadzie wykluczona, o czym
przesadza charakterystyka procedur prowadzacych do ich wydania, tymczasem
wady w procesie tworzenia prawa 1 jego jakos¢ sa bardzo czgsto przyczyna
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trudno$ci w jego aplikowaniu przez organy administracji i sady oraz przyczyng
bteddéw popelnianych przez urzednikéw i sedzidw.
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