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Zasada odpowiedzialnosci wladzy publicznej na podstawie art.
417 Kk.c.

Magdalena Sajkowska

1. Wstep

Przepisy kodeksu cywilnego przewiduja dwa rezimy odpowiedzialno$ci odszkodowawcze;j.
Odpowiedzialno$¢ kontraktowa (ex contractu) powstaje wskutek niewykonania lub nienalezytego
wykonania zobowigzania, odpowiedzialno$¢ deliktowa (ex delicto) jest wynikiem dopuszczenia si¢
czynu niedozwolonego. Odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzong przez wladz¢ publiczng oparta
jest na drugiej ze wskazanych rodzajow odpowiedzialnosci. Zgodnie z ogélng zasada wyrazong
w art. 417 k.c. odpowiedzialnymi za szkod¢ wyrzadzong przez niezgodne zZ prawem dziatanie lub
zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej sa: Skarb Panstwa, jednostka samorzadu
terytorialnego lub inna osoba prawna, ktora wykonuje t¢ wiadze z mocy prawa. Strony, przed
powstaniem szkody nie sg zwigzane stosunkiem prawnym typu obligacyjnego. W miejscu tym
warto wskaza¢ zrodto powstania szkody, jakim jest wykonywanie wiadzy publicznej, ktore stanowi
przestankg pociagnigcia odpowiednich podmiotow do odpowiedzialnosci cywilnej. Samo
stwierdzenie, ze dane zachowanie jest przejawem dziatalnos$ci instytucji publicznych nie wystarczy,
aby moéc juz méwié o wykonywaniu wladzy publicznej*. Hipoteza art. 417 k.c. obejmuje swoim
zakresem tylko realizacj¢ zadan publicznych polegajacych na wykonywaniu wladczych funkcji
panstwa (imperium). Poza zakresem zastosowania tego przepisu pozostaje dziatanie w sferze
gospodarczo-majatkowej (dominium). W tym przypadku odpowiedzialno$¢ panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego nastepuje na zasadach ogdlnych®®. Brak odmiennego uregulowania
rezimOw odpowiedzialno$ci prowadziloby do nieréwnej pozycji podmiotoéw prawnych
w stosunkach cywilnoprawnych, atym samym do niezgodno$ci z art. 64 ust. 2 Konstytucji®.
Inaczej bowiem przedstawiataby si¢ pozycja prawna lekarza publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej, ainaczej lekarza niepublicznego zaktadu opieki zdrowotnej W zwigzku
z wyrzadzeniem przez niego szkody*’. W ocenie judykatury do dziatan wladczych nie zalicza sie m.

in. zaniechania obstugi obligacji skarbowych iniewykupienie ich w terminie przez Skarb

4 p. Dzienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wiadzy publicznej, Warszawa 2006, s. 166.
4 Por. A. Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej panstwa (imperium i dominium), ,Studia
Prawnicze”, nr 3, Bydgoszcz 2002, s. 35; P. Granecki, Obiektywizacja odpowiedzialnosci deliktowej (uwagi systemowe
na tle odpowiedzialnosci za szkody medyczne), ,Prawo i Medycyna”, nr 1, Warszawa 2005, s. 41; G. Bieniek,
Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjonariuszy po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 4 grudnia 2001 r., ,,Przeglad Sagdowy”, nr 4, Warszawa 2002, s. 3.
4 7. Radwarniski, A. Olejniczak, Zobowigzania — czes¢ ogélna, Warszawa 2010, s. 217.
47 Zob. 1. Karasek, Komentarz do art. 417 i 418 kodeksu cywilnego w $wietle wyroku TK z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn.
akt SK. 18/2000 (Dz.U.01.145.1638) [online], ”System Informacji Prawnej LEX” 2002, nb. 3.
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Panstwa®®, publikowanie danych statystycznych*®, czynnosci z zakresu opieki zdrowotnej wobec
osoby odbywajacej kare pozbawienia wolnoéci®. W sferze imperium, celem ksztaltowania sytuacji
prawnej jednostki wiadza publiczna zaopatrzona jest silnymi uprawnieniami w postaci przymusu
panstwowego. W sytuacji, gdy organ wykonuje wiladze¢ publiczng ijednocze$nie funkcjonuje
w sferze cywilnoprawnej, odpowiedzialno$¢ przewidziana art. 417 k.c. wystapi tylko wowczas, gdy

dziatajgc bedzie postugiwat sie albo metodami wladczymi, albo jest do tego zobligowany>?.

Zrédtem kompetencji do dochodzenia roszczen jest przede wszystkim art. 77 ust. 1
Konstytucji zgodnie z ktorym: ,,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu
wyrzadzona przez niezgodne Z prawem dzialanie organu witadzy publicznej”. W zdecydowanej
mniejszos$ci prezentowane sg orzeczenia optujace za rozszerzeniem pojecia wykonywania wladzy
publicznej réwniez do sfery dominium®?. Przyczynga odmiennej interpretacji moze by¢ préba
przeniesienia zatozen istniejacych pod rzadami dawnego art. 417 k.c.,, zgodnie z ktorym
funkcjonariusz panstwowy odpowiedzialny byt za wyrzadzenie szkody zarowno w sferze imperium,

jak i dominium®3,

2. Analiza zagadnienia

Prezentowana konstrukcja nie moze by¢ nalezycie wyjasniona bez przyblizenia poprzednio
istniejacego stanu prawnego. Uchwalony w 1964 r. Kodeks cywilny®* opieral odpowiedzialnos¢
Skarbu Panstwa na szkodzie wyrzadzonej przez funkcjonariusza panstwowego. Zgodnie
z utrwalonym pogladem doktryny i judykatury przestanka niezbedng do dochodzenia roszczen byto
udowodnienie winy funkcjonariuszowi>®. Konieczno$¢ identyfikacji bezposéredniego sprawcy
szkody skutkowala podniesieniem przez doktryn¢ argumentu nieoperacyjnosci przepisoOw art. 417
i 418 k.c.*®. Do rozszerzajacej wyktadni d. art. 417 k.c. przyczynit sie SN w Wytycznych z 1971

r>". W interesic poszkodowanego zamienil przestanke winy okre$lonego funkcjonariusza na

48 Wyr. SN z dnia 5 wrzeénia 2008 r., I CSK 41/08, niepub.
49 Wyr. SA w Warszawie z dnia 4 sierpnia 2011 r., | ACa 145/11, niepub.
%0 Wyr. SA w Biatymstoku, z dnia 29 lutego 2008 r., I ACa 613/07 ,,Orzecznictwo Sadéw Apelacji Biatostockiej”, nr 1,
Biatystok 2008, poz. 12.
1 A. Rzetecka-Gil, Kodeks cywilny. Komentarz. Zobowigzania — czes¢ ogdlna [online], ”System Informacji Prawnej
LEX” 2011, nb. 6; Wyr. SA w Bialymstoku, z dnia 29 lutego 2008 r., I ACa 613/07, ,,Orzecznictwo Sadow Apelacji
Biatostockiej”, nr 1, Biatystok 2008, poz. 12.
52 Wyr. TK z dnia 11 wrze$nia 2006 r., P 14/06, ,,Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego Zbioér Urzedowy”, nr 8,
Warszawa 2006, poz. 102, wyr TK z dnia 23 maja 2006 r. SK 51/05, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Zbior
Urzedowy”, nr 5, Warszawa 2006, poz. 58.
58 Zob. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzqdzong przy wykonywaniu wladzy publicznej, [wW:] A.
Olejniczak (red.), Prawo zobowigzan — czes¢ ogdlna, System Prawa Prywatnego, t. 6, Warszawa 2009, s. 791.
54 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U. 1964, Nr 16, poz. 93.
55 Zob. P. Dzienis, Odpowiedzialnosé¢ cywilna.. ., s. 143.
% J. Dabrowa, Odpowiedzialnosé¢ deliktowa za wine wlasng i cudzq, ,,Studia Cywilistyczne”, t. 16, Krakow 1970, s. 42 i
n.
5" Uchwata pelnego sktadu Izby Cywilnej z dnia 15 lutego 1971, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna”, nr
4, Warszawa 1971, poz. 59, dalej jako: Wytyczne SN z 1971 r.
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przestanka winy anonimowej, uznajac iz: ,,Do powstania odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa
konieczne jest istnienie normalnego zwigzku przyczynowego pomig¢dzy zawinionym zachowaniem
si¢ funkcjonariusza panstwowego aszkodg. Nie jest natomiast istotne, ktory z funkcjonariuszy
dopuscit si¢ winy. Dlatego brak winy ze strony funkcjonariusza, ktorego dziatanie spowodowato
powstanie szkody, nie uwalnia Skarbu Panstwa od odpowiedzialnosci, jezeli szkoda pozostaje
W normalnym zwigzku przyczynowym = Z zaniedbaniem obowigzkéw stuzbowych przez
funkcjonariuszy nadzorujacych dany odcinek dziatalno$ci panstwowej. Ré6wniez nie uwalnia
Skarbu Panstwa od odpowiedzialno$ci niemoznos$¢ ustalenia osoby sprawcy szkody, jezeli zostanie

udowodnione, ze wine ponosi jeden z cztonkéw okreslonego zespotu funkcjonariuszy’>8.

Uchwalenie Ustawy Konstytucyjnej z dnia 2 kwietnia 1997 r.>° spowodowato koniecznos¢
odmiennej interpretacji przepiséw dotyczacych odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody
wyrzadzone przez funkcjonariuszy®®. Zgodnie bowiem zart. 77 ust. 1 Konstytucii,
odpowiedzialno$¢ panstwa opiera si¢ na niezgodnym Zz prawem dzialaniem organu wiadzy
publicznej. Przestanka bezprawno$ci dziatania, bedaca pojeciowo szersza od przestanki winy,
zostala ponadto wzmocniona zasadg bezposredniego stosowania Konstytucji (art. 8 ust. 2
Konstytucji)®t. Watpliwosci judykatury i doktryny dotyczace relacji art. 77 ust. 1 Konstytucji
w stosunku d. art. 417 i 418 k.c. zostaly przetamane wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4
grudnia 2001 r.%2, w ktorym stwierdzil on, Ze art. 418 k.c. jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji,
za$ art. 417 k.c. jest zgodny z Konstytucja, ale przy czesciowo jego odmiennym rozumieniu od
dotychczas przyjmowanego. Wyktadnia systemowa art. 417 k.c. uzupelniona o przestanke winy
funkcjonariusza zostala uznana przez Trybunal Konstytucyjny za wykladnie nadmiernie
rozszerzajacg. Rozumienie przepisu expressis verbis bylo natomiast zgodne z Konstytucja.
Aprobate dla stanowiska Trybunatu wyrazit juz 8 stycznia 2002 r. Sad Najwyzszy stwierdzajac, o
braku wplywu winy na poniesienie odpowiedzialnosci odszkodowawczej przez sprawce szkody®®.
Nowa formuta odpowiedzialnos$ci, opierajaca swoje zalozenia na wyroku TK, zostata wprowadzona
ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych

ustaw®*. W obecnym brzmieniu art. 417 k.c. ustawodawca ostatecznie zerwal z koncepcija

%8 Tamze, pkt IV.
%9 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.1997 Nr 78, poz. 483.
60 Por. M. Safjan, Odpowiedzialnosé panistwa na podstawie artykutu 77 Konstytucji RP, ,Pafistwo i Prawo”, nr 4,
Warszawa 1999, s.16.; odmiennie E. Le¢towska, Glosa do wyroku SN z dnia 15 maja 2000 r., Il CKN 293/2000,
,,Orzecznictwo Sadoéw Polskich”, nr 12, Warszawa 2000, poz. 188, s. 633 wskazujaca na potrzebe nowelizacji Kodeksu
cywilnego oraz A. Szpunar, O odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa, ,,Panstwo i Prawo”, nr 6, Warszawa 1999,
s. 87 niedostrzegajacy niezgodnosci migdzy wspomnianymi normami.
1 M. Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstwa wedtug Konstytucji RP, Warszawa 2007, s. 91-92.
62 Wyr. TK z dnia 4 grudnia 2001 r , SK 18/00, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”, nr 8, Warszawa 2001,
poz. 256.
83 Wyr. SN z dnia 8 stycznia 2002 r., I CKN 581/99, , Orzecznictwo Sadu Najwyzszego”, nr 10, Warszawa 2002, poz.
128.
64 Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. Nr 162,
poz. 1692.
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odpowiedzialnosci panstwa, ktora opierataby si¢ o wing funkcjonariusza. Jedyng przestanka, ktorej
zaistnienie umozliwia dochodzenie odszkodowania, jest niezgodne z prawem dziatanie Iub
zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej (obok oczywiscie wystgpienia szkody
| zaistnienia zwigzku przyczynowego pomiedzy bezprawnym dziataniem organow wladzy

publicznej a szkodg). Ta sama przestanka lezy u podstaw konstrukcji art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Przypisanie zasady odpowiedzialno$ci z tytutu niezgodnego z prawem wykonywania wtadzy
publicznej ma znaczenie jedynie teoretyczne, istotne z punktu widzenia klasyfikacji lub toczacych
si¢ sporow akademickich. Opracowanie moze jednak sta¢ si¢ przyczynkiem do podjecia analizy
konkretnej sytuacji prawnej zaistnialej na gruncie art. 417 k.c. W rezimie odpowiedzialnosci
deliktowej tradycyjnie funkcjonuja trzy zasady odpowiedzialnosci: zasada winy, ryzyka
I stusznosci. Triada ta przez niektorych autorow jest uzupelniana zasada repatrycyjno-
gwarancyjna® oraz zasada odpowiedzialnosci absolutnej®. Pierwsza z wymienionych jest scisle
zwigzana Z ubezpieczeniami. Potencjalni sprawcy szkod lub osoby nimi zagrozone
wspotuczestnicza w tworzeniu funduszu, z ktérego nastepnie wyptacane jest odszkodowanie®’.
Zasada odpowiedzialno$ci absolutnej (bezwzglednej) cechuje oderwanie od zasady winy. Powstanie
szkody, bez wzgledu na to czy jest ona wywotana przez dziatanie sit przyrody czy dziatanie ludzkie,
skutkuje powstaniem odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. Celem przy$wiecajacym ustawodawcy
bylo zapewnienie indemnizacji uszczerbku poniesionego przez poszkodowanego. Prezentowana
zasada zuwagi na zaostrzong odpowiedzialno$¢ wzgledem pozostalych zasad moze by¢
wprowadzona do systemu prawnego tylko woOwczas, gdy norma ustanawiajagca obowigzek
odszkodowawczy okresla sytuacje W sposob $cisty pod katem przedmiotowym W Swojej
hipotezie®®. Kwestionuje sie celowo$é wyréznienia zasady odpowiedzialnosci absolutnej z zasady

ryzyka®.

Poglad, Zze naczelng zasada jest zasada winy, zasady ryzyka i stusznosci penig zas rolg
drugorzedng przeszedt ewolucje’®. Obecnie wzrosto znaczenie i potrzeba konstruowania
odpowiedzialno$ci na zasadzie ryzyka i stuszno$ci, co zostalo podyktowane cigglym rozwojem
technologicznym. Poczatkowo odpowiedzialno$¢ za szkodg wyrzadzong przy wykonywaniu wtadzy
publicznej opierala si¢ na zasadzie winy (wina funkcjonariusza panstwowego). Z powodu braku

mozliwoéci przypisania winy konkretnemu funkcjonariuszowi SN’ zaczat postugiwaé sie

8 Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania..., Warszawa 2010, s. 83.
8 W. Warkatto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Funkcje. Rodzaje. Granice, Warszawa 1972, s. 172.
67 Z. Radwaniski, A. Olejniczak, Zobowigzania..., Warszawa 2010, s. 84.
8 7. Gawlik, Odpowiedzialnos¢ absolutna w polskim prawie odszkodowawczym, [w:] S. Wéjcicka (red.) Prace
cywilistyczne, Warszawa 1990, s. 45.
8 W. Czachorski, Zasady i funkcje odpowiedzialnosci cywilnej wedtug kodeksu cywilnego - ich ewolucja, [w:] Z.
Radwanski (red.) Studia z prawa zobowigzan, Warszawa-Poznan 1979, s. 66.
0 Por. J. Kuzmicka-Sulikowska, Zasady odpowiedzialnosci deliktowej w $wietle nowych tendencji w ustawodawstwie
polskim, Warszawa 2011, s. 260.
I Wytyczne SN z 1971 r.
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konstrukcja winy anonimowej oraz winy organizacyjnej’2. Wejécie W zycie Konstytucji z 1997 .
zmienito dotychczas ksztaltujacy si¢ model odpowiedzialnosci. Zgodnie bowiem z jej art. 77 ust. 1
przestankg odpowiedzialnosci jest niezgodno$¢ z prawem w dziataniu organow witadzy publiczne;.
Reguta ta zostata przyjeta przez art. 417 k.c. w znowelizowanym kodeksie cywilnym. Na brak
znaczenia winy przy wykonywaniu wladzy publicznej w sferze imperium wskazuje rowniez
orzecznictwo. Jako przyktad moze postuzy¢ uchwata SN dotyczaca uszczerbku w dobrach
osobistych poprzez umieszczenie osoby pozbawionej wolnosci W celi o zbyt matej powierzchni
przypadajacej na osadzonego. Sad stlusznie przyjal, iz odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa za
wyrzadzong krzywde na podstawie art. 448 k.c. nie jest zalezna od winy. Stanowisko
uwzgledniajace wing, jako przestanke bez ktorej zaistnienia nie mozna dochodzi¢ odszkodowania,

nie zapewnito by ochrony przewidzianej w art. 77 ust. 1 Konstytucji’.

Odpowiedzialno§¢ niezalezna od oceny strony podmiotowej, abedaca skutkiem
bezprawnego zachowania si¢ nazywana jest odpowiedzialno$cia na zasadzie ryzyka lub na zasadzie
bezprawnos$ci. Proba przypisania odpowiedzialnosci odszkodowawczej na podstawie obu tych

zasad bedzie stanowita dalsza cze$¢ artykutu.

Zaréwno formuta przyjeta przez ustawodawce w art. 77 ust. 1 Konstytucji, jak i w art. 417
k.c. opiera si¢ na pojeciu ,,niezgodnosci z prawem”. Bezprawno$¢ cywilna, bgdaca przestanka
odpowiedzialnosci za wykonywanie wladzy publicznej na podstawie art. 417 k.c. nie jest jednak
tozsama Z terminem ,,niezgodno$ci Z prawem” przyjetym W ustawie zasadniczej. Sktad orzekajacy
Trybunalu Konstytucyjnego™ stwierdzil, Zze ,w kontekscie regulacji konstytucyjnej [pojecie
niezgodnos$ci z prawem] nalezy rozumie¢ jako zaprzeczenie zachowania uwzgledniajacego nakazy
I zakazy wynikajace z normy prawnej”. Termin ten musi by¢ wiec rozumiany S$cisle — jako
sprzeczno$¢ wylacznie z przepisami prawa pozytywnego (art. 87-94 Konstytucji)’®. Wytaczone
zostaly normy moralne, obyczajowe czy zasady wspolzycia spotecznego. Stanowi¢ one moga
kryterium bezprawnos$ci, gdy przepisy prawne beda do nich odsyla¢, okreslajac kompetencje

wiadzy publicznej’’.

72 7. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé.. ., s. 812.
8 Uchw. SN (7) z dnia 18 pazdziernika 2011 r., IIl CZP 25/11, ,,Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego. Izba Cywilna.”, nr
2, Warszawa 2012, poz. 15.
" A. Partyk, Glosa do uchwatly SN z dnia 18 paZdziernika 2011 r., Il CZP 25/11 [online], ,,System Informacji Prawne;j
LEX” 2015; A. Olejniczak, Komentarz do art. 417 k.c., [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom IlI.
Zobowiqzania - czes¢ ogdlna, LEX-el 2014, nb. 8.
> Wyr. TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, ,,Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego”, nr 8, Warszawa 2001,
poz. 256; por. tez wyr. SN z dnia 8 stycznia 2002 r., I CKN 581/99, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna.”,
nr 2, Warszawa 2002, poz. 128.
76 Tak samo: wyr. SN z dnia 8 stycznia 2002 r., | CKN 581/99, niepubl.
M J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa i innych podmiotéw przy wykonywaniu wladzy publicznej po
nowelizacji do Kodeksu cywilnego, ,,Przeglad Sadowy”, nr 9, Warszawa 2004, s. 21-22; M. Safjan, Odpowiedzialnosé¢
odszkodowawcza wiladzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku), Warszawa 2004, s. 39.
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W orzecznictwie idoktrynie prezentowane sg dwa stanowiska definiujace pojecie
,hiezgodnos$ci z prawem” uzyte przez ustawodawce W art. 417 k.c. Poglad wezszy jest tozsamy
Z pogladem prezentowanym wzgledem art. 77 ust. 1 Konstytucji, czyli obejmujacy jedynie
sprzeczno$é z prawem pozytywnym’®.  Zapatrywanie szersze oparte jest na rozumieniu
bezprawnosci przyjetego W dziedzinie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. Obejmuje ono nie
tylko zachowanie niezgodne z przepisami prawa, ale réwniez zasadami wspolzycia spotecznego’®.
Przyjmowane jest ono przez wigkszo$¢ przedstawicieli doktryny i judykatury. Waska interpretacja
terminu ,,niezgodnosci z prawem” jest rezultatem dokonania jedynie wyktadni jezykowe;j.
Zwolennicy tej koncepcji opierajg si¢ rowniez na S$cistym znaczeniu przyjetym przez TK
W orzeczeniu analizujgcym art. 77 ust. 1 Konstytucji. Przeciwnicy tego zatozenia wskazujg na
potrzebe postuzenia sie rowniez wykladnig funkcjonalng, systemowa oraz prawnoporéownawcza®.
Do =zachowan bezprawnych zaliczaja oni te naruszajgce normy prawa powszechnie
obowigzujacego, wewnetrzne zrodta prawa, zasady wspotzycia spolecznego oraz zasady
deontologii zawodowej. Na uwage zasluguje spostrzezenie E. Baginskiej o niebezpieczenstwie,
ktorego skutkiem byloby przyjecie wezszej koncepcji bezprawnosci®l. Gdyby przypadki
niezgodnego z zasadami wspotzycia spotecznego wyrzadzenia szkody wylaczone byly spod
regulacji art. 417 k.c., woOwczas podstawy odpowiedzialno$ci nalezatoby si¢ doszukiwaé
w hipotezie art. 417% k.c. przewidujacego odpowiedzialno$¢ za zgodne z prawem wykonywanie
wiadzy publicznej. Prowadzitoby to do niestusznego wniosku, ze zachowanie sprzeczne z zasadami
wspolzycia spotecznego jest zgodne z prawem®. Powstaje zatem pytanie o dopuszczalnosé
przyjecia odrebnej wyktadni dla terminu bezprawnosci dla art. 77 ust. 1 Konstytucji i art. 417 k.c.
Na dualistyczng koncepcje wyktadni pojecia wskazuje TK w wyroku z dnia 23 wrzeénia 2003 r.,%
W uzasadnieniu ktérego wskazat on, Zze pojecie bezprawnosci nie jest takie samo W calym systemie
prawa. W konsekwencji w ocenie TK ,,art. 77 ust. 1 daje prawo podmiotowe do naprawienia szkody
wyrzadzonej W sposob bezprawny przez wiladze publiczna, lecz samodzielnie 1w sposob
wyczerpujacy nie rozstrzyga o tym, co decyduje o wymaganej przestance bezprawnosci.” O jej
zakresie decyduje prawodawca w ustawach zwyktych. Jak wskazal TK w przypadku szkody

wyrzadzonej przez funkcjonariusza rezim odpowiedzialnosci, a wigc réwniez desygnaty pojecia

8 Z. Radwanski, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wtadzy publicznej w
Swietle projektowanej nowelizacji Kodeksu cywilnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, z. 2, Poznan
2004, s. 13; A. Doliwa, Zobowigzania, Warszawa 2012, s. 113; K. Pietrzykowski, Bezprawnosé jako przestanka
odpowiedzialnosci deliktowej a zasady wspotzycia spolecznego i dobre obyczaje, [W:] M. Pyziak-Szafnicka (red.),
Odpowiedzialnos¢ cywilna, Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Adama Szpunara, Krakow 2004, s. 176.
® B. Wiezowska, Odpowiedzialnos¢ cywilna na zasadzie stusznosci, Warszawa 2009, s. 190; P. Dzienis,
Odpowiedzialnos¢ cywilna..., s. 215; E. Baginska, Przestanki odpowiedzialnosci deliktowej za niezgodne z prawem
wykonywanie wladzy publicznej, [w:] E. Baginska (red.), J. Parchomiuk (red.), Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza w
administracji, System Prawa Prywatnego, t. 12, Warszawa 2012, s. 293.
8 E. Baginska, Przestanki odpowiedzialnosci..., s. 292.
81 Tamze, s. 294.
82 Zob. np. art. 5 k.c., art. 58 § 2 k.c.
8 Wyr. TK dnia 23 wrzesnia 2003, K 20/02, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”, nr 7, Warszawa 2003, poz.
76.
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bezprawnosci tworzy Kodeks cywilny, w przypadku decyzji administracyjnej — Kodeks

postepowania administracyjnego®.

Problem tworzenie nowej podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej W postaci
bezprawnosci ograniczonej tylko do sytuacji, W ktorych wykonywana jest wiadza publiczna nie jest
zgodnie przyjmowane w literaturze przedmiotu®. Prezentowana propozycja zakwalifikowania
odpowiedzialnosci odszkodowawczej na zasadzie ryzyka wydaje si¢ bardziej przekonywujaca. To
wlasnie sposob ksztaltowania si¢ zasad odpowiedzialno$ci jest jednym 2z argumentow
przemawiajacych na rzecz owej kwalifikacji. Odpowiedzialno$¢ na zasadzie ryzyka lub stusznosci
czgsto wybierana jest przez ustawodawce, gdy chce on utatwi¢ uzyskanie odszkodowania
poszkodowanemu 8. Na tle d. art. 417 k.c. A. Szpunar stwierdzil, Ze z powodu braku mozliwosci
Skarbu Panstwa prowadzenia dowodu, ze nie ponosi on winy jego odpowiedzialno$¢ oparta jest na

87

zasadzie sluszno$ci®’. Spostrzezenie to mozna nadal wykorzysta¢ do wskazania zasady

odpowiedzialnos$ci wtadzy publiczne;.

Niewskazanie przez hipotez¢ przepisu przestanek egzoneracyjnych, ktore s3
charakterystyczne dla zasady ryzyka jest najczgstszym zarzutem wysuwanym przeciwko przyjeciu
zalozenia o oparciu odpowiedzialnoéci wlasnie na tej zasadzie®. Pojecie ryzyka nie jest jednak
jednolite i nieelastyczne. Skutkiem ponoszenia odpowiedzialnosci moze by¢ m. in. stworzenie
niebezpieczenstwa, sprawowanie nadzoru, czy kierownictwa®®. Zasada ryzyka ze wzgledu na swoja
pojemno$¢ moze rowniez by¢ wigzana Zryzykiem niewlasciwego wykonywania wladzy
publicznej®. Ryzyko administrowania, a wigc ponoszenie odpowiedzialnosci za powstale szkody,
zwigksza si¢ wraz z rozbudowa systemu prawnego. Dotychczas na zasadzie ryzyka oparta byta
odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa z tytutu nieslusznego skazania, niestusznego tymczasowego
aresztowania lub zatrzymania (art. 552 in. k.p.k.)%. Za stusznoscia przyjecia zasady ryzyka jako
podstawy odpowiedzialnos$ci opowiada si¢ rowniez Trybunal Konstytucyjny: ,,Wspodtczesnie (...)
zwigksza si¢ zakres ryzyka zwigzanego z funkcjonowaniem wladzy publicznej. Wiaze si¢ to m.in.
z wigksza ztozono$cig materii W ktorg wkracza wiadza publiczna, skomplikowaniem prawa (cho¢by

przez pojawienie si¢ prawa ecuropejskiego). Jednocze$nie rosng aspiracje jednostek iich

84 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U.2017.1257 t.].
8 Odmiennie: E. Baginska, Geneza i zakres ewolucji odpowiedzialnosci panstwa, [w:] Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza..., s. 10; Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania..., s. 218; A. Bieranowski, P. Bogdalski, M.
Goettel, Prawo cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 203.
8 T. Dybowski, Komentarz do art. 417 k.c., [w:] Z. Radwanski (red.), System prawa cywilnego. Tom III. Czesé 1.
Prawo zobowiqgzan — czes¢ ogolna, Wroctaw 1981, s. 201.
87 A. Szpunar, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985, s. 126.
8 J. Kremis, Komentarz do art. 417 k.c., [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2008, s. 710.
8 E. Baginska, Podstawy i zakres odpowiedzialnoéci deliktowej administracji w $wietle Kodeksu cywilnego, [w:]
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 183.
% 7. Radwafiski, A. Olejniczak, Zobowigzania..., s. 218.
%1 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postgpowania karnego, Dz.U.2017.1904 tj.; E. Baginska, Podstawy..., s.
181 i tam cyt. literatura.
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oczekiwania wobec wladzy publicznej co do bezpieczenstwa ekonomicznego (cho¢by z uwagi na

instytucje praw cztowieka)2,

3. Podsumowanie

Podmioty wykonujace wiladz¢ publiczng ponosza odpowiedzialno$¢ za szkodg przy
wykonywaniu wladzy publicznej przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie. Zasada
zawarta w art. 417 k.c. jest odzwierciedleniem normy konstytucyjnej wyrazonej w art. 77 ust. 1
Konstytucji. Nowelizacja przepiséw art. 417-421 K.c. spowodowala zerwanie z przyjmowang dotad
koncepcja odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong przez wladze publiczng na zasadzie winy.
Obecnie jest ona kwalifikowana jako bezprawnos$¢ lub ryzyko. Pierwsze z pojg¢ przyjmowane jest
W szerszym rozumieniu, tj. sprzecznos¢ z prawem pozytywnym izasadami wspolzycia
spolecznego. Jednak to za przyjeciem ryzyka jako zasady, na ktdrej opiera si¢ odpowiedzialnos¢
panstwa przemawiaja wzgledy historyczne i prawnoporéwnawcze®®. Terminem tym bowiem okre$la
sie podstawe odpowiedzialnoéci wladzy, ktorej dziatania sg niezgodne z prawem, np. w Hiszpanii®,
Francji®. Przedstawiony spér nie ma znaczenia praktycznego, dlatego tez problematyka nie
spotkata si¢ z wigkszym zainteresowaniem judykatury. Jej opisanie i uporzadkowanie, z szerokim
zarysowaniem zmieniajacego si¢ porzadku prawnego, ukazuje zmiang dazen ustawodawcy
w kierunku obiektywizacji odpowiedzialnosci. Niewatpliwie przeprowadzone badania moga

stanowi¢ przyczynek do analizy konkretnych sytuacji prawnych zaistniatych na gruncie art. 417 k.c.

9 Wyr. TK dnia 23 wrze$nia 2003, K 20/02, , Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”, nr 7, Warszawa 2003, poz.
76.
9 Zob. wigcej E. Bagifiska, Podstawy..., s. 182 in.
% S, Royo-Villanove, La Responsabilidad Da La Administration Publice, Madryt 1933, s. 27.
% http://www.cours-de-droit.net/la-responsabilite-de-l-administration-pour-risque-a127412558 [dostep: 02.07.2018]; C.
Broyelle, Le risque en droit administratif, Revue du droit public 2008, nr 6, s. 1524.
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Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest problematyka przypisania zasady odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej
za szkode dokonang przez niezgodne zprawem jej dzialanie lub zaniechanie. Analiza
odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych osob
prawnych wykonujacych te wtadze¢ z mocy prawa przeprowadzona zostata W ujeciu historycznym.
Wejscie w zycie Konstytucji RP w roku 1997 wymagalo rozwazenia relacji pomigdzy art. 417 k.c.
oraz art. 77 ust. 1 Konstytucji. Najwigcej uwagi W artykule poswigcone zostato jednak aktualnemu
stanowi prawnemu. Znowelizowany w 2004 roku art. 417 k.c., podobnie jak przepis konstytucyjny,
postuguje si¢ pojeciem niezgodnosci z prawem. W orzecznictwie i doktrynie wystepuje dualizm
postrzegania tego zwrotu, stad potrzeba szerszego opracowania jego prezentacji. Prace wienczy
proba opowiedzenia si¢ za przyjeciem jako wlasciwej jednej z zasad odpowiedzialnosci.

Przedstawiona zostata rowniez niecelowo$¢ wyrdznienia zasady bezprawnosci.

Stowa kluczowe

szkoda, bezprawnos¢, niezgodnos¢ z prawem
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Principle of accountability of public authorities for damage resulting from their

illegal actions or forbearance

Magdalena Sajkowska

Summary

The scope of the article is the issue of assigning the principle of accountability of public authorities
for damage resulting from their illegal actions or forbearance. Analysis of accountability of the
State Treasury, local government units and other legal parties exercising this authority under the
law was carried out from a historical perspective. Entry into force of the Constitution of Poland in
1997 required a consideration of the relationship between Article 417 of the Civil Code and Acrticle
77 paragraph 1 of the Constitution. However, most attention in the work was paid to to the current
legal position. Article 417 of the Civil Code amended in 2004, similarly to the constitutional
provision, uses the notion of illegality. In the case law and doctrine there is a duality of perception
of this term, hence the need for its broader presentation. The work is concluded with an attempt to
advocate adoption of one relevant principle of accountability. Further, the inexpediency of
highlighting the principle of unlawfulness was presented.
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