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Liability of public authority entities under art. 4172 of the Polish Civil Code

Streszczenie

Zagadnienie odpowiedzialnosci wladzy publicznej skupia w sobie wiele zasadniczych problemow
o charakterze nie tylko konstytucyjnym, ale i aksjologicznym oraz filozoficznym, a $ledzac jej dyna-
miczng ewolucje — zwlaszcza w ostatnich latach — zarowno w wymiarze krajowym, jak i mi¢dzyna-
rodowym, mozna uzna¢, ze odzwierciedla ona w jakim$ stopniu natur¢ relacji panstwo—jednostka
i pozwala na identyfikacj¢ dokonujacych si¢ przemian w mysleniu prawniczym oraz w funkcjonowa-
niu nowych mechanizméw demokratycznych. W polskim systemie prawnym podmioty, ktére wyko-
nuja wladzg publiczna, musza si¢ liczy¢ z koniecznoscig cigglego ponoszenia odpowiedzialnosci
odszkodowawczej. Zgodnie jednak z art. 4172 Kodeksu cywilnego podmioty wtadzy publicznej odpo-
wiadaja za szkody powstate wskutek ich dziatalno$ci legalnej, a gdy szkoda wyrzadzona zostata na
osobie, poszkodowany moze zadac¢ catkowitego lub czg$ciowego jej naprawienia oraz zado$éuczy-
nienia pieni¢znego za doznang krzywde, kiedy okoliczno$ci wskazuja, ze wymagaja tego wzgledy
stuszno$ci. Zasada wyrazona w art. 4172 znajduje coraz szersze zastosowanie w sprawach o odszko-
dowanie wobec Skarbu Panstwa i innych szeroko rozumianych podmiotéw wtadzy publicznej oraz
jest zagadnieniem wartym blizszej analizy pod katem mozliwos$ci wykorzystania jej przez obywateli,
ktérzy odniesli szkode poprzez zgodne z prawem dzialanie podmiotéw administrujacych.

Slowa kluczowe
odpowiedzialno$¢ wtadzy publicznej, odpowiedzialnos¢ podmiotow wiadzy publicznej za dziatania
legalne, zasada stusznosci

Abstract
The issue of liability of public authorities involves a lot of fundamental problems of a constitutional,
axiological and philosophical nature, while tracing its dynamic evolution — especially in recent years
—both nationally and internationally, shows that it reflects to some extent the nature of the relationship
between the State and an entity and allows the identification of the ongoing changes in legal thinking
and functioning of the new democratic mechanisms. In the Polish legal system, entities that exercise
public authority have to reckon with the need to continuously incur liability. However, in accordance
with Article 4172 of the Polish Civil Code, bodies of public authority are responsible for damages
caused by their legal activities, and if the damage was caused to a person, the victim may claim full
or partial redress and financial compensation for the inflicted damage, when circumstances indicate
that equity so requires. The principle expressed in Article 4172 is increasingly applied in the cases
of damages to the State and other broadly defined entities of public authorities and is an issue worth
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closer analysis for the possibility of its use by citizens who have suffered injury through the legal ac-
tion of administrative entities.

Keywords
public authority liability, liability of public authority entities for legal actions, principle of equity

1. Wstep

Odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej jest zagadnieniem analizowanym w opraco-
waniach prawniczych, szczegdlnie w zakresie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za
niezgodne z prawem dziatania badZ zaniechania jej podmiotow, regulowanej na mocy
art. 417 1 417" ustawy — Kodeks cywilny®. Przepisy te nie przewiduja jednak sytuacji,
w ktorej podmiot wiadzy publicznej dziatat zgodnie z prawem, a pomimo to wyrzadzit
szkode, dlatego tez w art. 4172 k.c. ustawodawca zdecydowal si¢ wprowadzi¢ instytu-
cje odpowiedzialnosci positkowej, opartej na zasadzie stuszno$ci. Zar6wno bowiem
dziatania nielegalne (dzialania niezgodne z prawem, zaniechania), jak i te legalne wy-
wotywa¢ moga szkody bezposrednio badz posrednio obcigzajgce obywateli. Uznaje
sig, ze art. 4172 wprowadza odpowiedzialno$¢ za tak zwane szkody legalne, a wige za
takie uszczerbki, ktore powstalty pomimo dziatania zgodnego z prawem (na przyktad
powstale przy wywlaszczeniach). Warto podkresli¢, ze wymienione art. 417, 41714172
stanowig fragment szerszego zespotu przepisow art. 417-420 k.c. normujacych kwesti¢
odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej. Sa one takze elementem prawa odszkodowaw-
czego w doktrynie prawa cywilnego, przez ktdre rozumie si¢ catoksztatt przepiséw re-
gulujacych stosunki odszkodowawcze — stosunki typu zobowigzaniowego®. W zobo-
wigzaniu wierzycielem jest poszkodowany, a dituznikiem osoba zobowigzana do
$wiadczenia odszkodowawczego. Swiadczeniem jest zachowanie osoby zobowigzanej,
polegajace na naprawieniu uszczerbku, jakiego doznata inna osoba, na skutek tego, ze
prawnie chronione dobra i interesy tej drugiej osoby zostaty naruszone. Swiadczenie
majace na celu naprawienie uszczerbku majgtkowego okresla si¢ jako odszkodowanie,
natomiast $wiadczenie zmierzajgce do naprawienia uszczerbku o charakterze niemajat-
kowym nosi nazwe zado$éuczynienia®. Swiadczenie odszkodowawcze charakterystycz-
ne jest przede wszystkim dla czyndéw niedozwolonych, lecz wystepuje takze przy odpo-
wiedzialnos$ci kontraktowej, a zrédtem powstania kazdego stosunku zobowigzaniowego

jest wyrzadzenie szkody.

1 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2016 r., poz. 380), dalej jako k.c.

2 W. Warkalto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Funkcje, rodzaje, granice, Pafistwowe Wydawnic-
two Naukowe, Warszawa 1972, s. 7.

% T. Dybowski, [w:] Z. Radwanski (red.), System prawa cywilnego, t. 111, cz. 1, Prawo zobowigzan — cz¢sé
ogolna, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk—1.6dz 1981, s. 170.
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Omawiany art. 4172 k.c. dotyczy analizowanej w niniejszym artykule odpowie-
dzialno$ci na zasadzie stuszno$ci za zgodne z prawem wykonywanie wtadzy publicznej
i daje podstawe do roszczen o naprawienie szkody obywatela wobec podmiotu wladzy
publicznej. Stanowi on, iz ,,jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie wtadzy publicz-
nej zostata wyrzadzona szkoda na osobie, poszkodowany moze zada¢ catkowitego lub
czgsSciowego jej naprawienia oraz zado$éuczynienia pieni¢znego za doznang krzywde,
gdy okolicznosci, a zwlaszcza niezdolno$¢ poszkodowanego do pracy lub jego cigzkie
polozenie materialne, wskazuja, ze wymagaja tego wzgledy stusznosci”. Mowa tu wigc
o takich sytuacjach, gdy podmiot ma okreslone uprawnienia (wynikajace na przyktad
z prawa administracyjnego czy karnego) i wykonuje je prawidtowo. Artykut 4172 ma
zatem charakter wyjatkowy i pomocniczy, traktujac odpowiedzialnos¢ za szkode wyrza-
dzong przez wladze publiczng w nastgpstwie jej dziatania legalnego jako korekte odpo-
wiedzialnosci na zasadach ogdlnych. Podstawa niniejszej analizy bedzie wiec dorobek
doktryny prawa cywilnego, jednak jej motywem jest obserwowany w ostatnim czasie
lawinowy wzrost roszczen obywateli z tytutu szkdd wyrzadzanych przez szeroko ujmo-
wane organy administrujgce. Podjeta zostanie tez proba charakterystyki tejze instytucji
prawnej z punktu widzenia jej przydatnosci dla dziatania w sferze szeroko pojetej admi-
nistracji publicznej. Celem naukowym artykutu bedzie przeanalizowanie instytucji od-
powiedzialno$ci podmiotow wiladzy publicznej na podstawie art. 417%k.c. pod katem

mozliwosci jej wykorzystania na gruncie prawa administracyjnego.

2. Pojecie podmiotu wladzy publicznej (ujecie funkcjonalne)

Wazne dla prezentowanego problemu jest okreslenie katalogu podmiotow wtadzy
publicznej, ktory nie bedzie ograniczat si¢ jedynie do waskiej definicji organu wtadzy
publicznej*. Na wstepie podkresli¢ nalezy, ze Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r.5 expressis verbis nie wskazuje podmiotow ponoszacych odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawcza. Przepis art. 77 ust. 1 polskiej ustawy zasadniczej okre-
sla jedynie przestanki, od spetnienia ktorych zalezy prawo poszkodowanego do zadania
odszkodowania i to jedynie za niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publiczne;.
Z oczywistych wzgledow Konstytucja nie okresla wigc katalogu podmiotéw wchodza-
cych w zakres imperium, gdyz jest on obszerny. I tak chociazby na gruncie doktryny
prawa administracyjnego podmiotami wladzy publicznej okresla¢ bedziemy wszelkie
podmioty o panstwowym lub samorzadowym charakterze, ktore zostaty wyposazone

w atrybut wtadzy, czyli w uprawnienie pozwalajace na stosowanie wobec obywateli

4 J. Bo¢, Podmioty administrujgce, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wro-
ctaw 2005, s. 131 i n.
> Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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srodkéw przymusu®. Katalog ten obejmie wiec nie tylko organy administracji publicz-
nej, ale takze i inne rozumiane szeroko podmioty administrujace w ujeciu funkcjonal-
nym. Zgodnie ze wskazywanym juz art. 417 k.c. odr6zni¢ nalezy podmioty, ktére wyko-
nuja wladzg z mocy prawa (§ 1 art. 417) od podmiotow, ktore wykonuja te zadania jako
zlecone im w drodze porozumienia (§ 2 niniejszego artykutu). Przyktadem takich pod-
miotow, ktore ex lege posiadajg kompetencje do wykonywania wiadzy publicznej, moze
by¢ chociazby Skarb Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego czy panstwowe 0so-
by prawne. Paragraf 2 art. 417 k.c. okresla natomiast sytuacje, w ktorej kompetencja do
wykonywania wladzy publicznej powstaje dopiero w razie przekazania jej w drodze po-
rozumienia okreslonej osobie prawnej, ktorej nie przystuguje ona z mocy prawa’. Ich
przedmiotem sg zobowigzania (w sensie administracyjnoprawnym) dotyczace realizacji
zadan ze sfery administracji publicznej. Porozumienia przewiduja badz wspolne wyko-
nanie zadan natozonych na podmioty bedace stronami porozumienia, badz przeniesienie
pewnych zadan z jednego podmiotu na drugi. Jednak tym, co odrdznia porozumienie
administracyjne od czynnosci cywilnoprawnych, jest przede wszystkim jego przedmiot,
ktory lezy w sferze prawa administracyjnego, a nie cywilnego. Tego rodzaju porozumie-
nia nie majg zatem charakteru cywilnoprawnego, lecz administracyjnoprawny i z tego
wzgledu dozwolone sg wylacznie w sytuacjach prawem przewidzianych, poniewaz
w relacjach publicznoprawnych nie znajduje zastosowania zasada swobody umow. Nie
mamy tu wigc do czynienia z charakterystyczng dla prawa cywilnego rownorzednoscia
stron, jednak wciaz istnieje swoboda podj¢cia decyzji w sprawie wspotdziatania i brak
jest podlegtosci stuzbowej czy organizacyjnej stron. Porozumienie takie wymaga bez
watpienia zgody obu stron, a w szczegolnosci zgody podmiotu przekazujacego, jakim
moze by¢ organ wladzy panstwowej utozsamiany ze Skarbem Panstwa albo jednostka
samorzadu terytorialnego®. Instytucja porozumienia pozwala zatem obja¢ odpowiedzial-

6 Zob. M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Zachodnie Centrum Organiza-
cji, Poznan 1996, s. 31; A. Filipowicz, Pojecie i funkcja nadzoru w administracji panstwowej, Ossolineum,
Wroctaw 1984, s. 71-72, s. 138. Zgodnie z twierdzeniem E. Baginskiej nalezy przyjaé, ze o zakwalifikowa-
niu danej dziatalno$ci do sfery wtadczej decydowaé powinny nastepujace warunki: a) dziatalnos¢ wiadcza
powinna przejawiaé si¢ w sferze zewnetrznej wladztwa organdow wiadzy (wobec 0sob fizycznych, prawnych
i innych jednostek), b) w celu zagwarantowania jej skutecznoséci dopuszcza si¢ stosowanie srodkow przy-
musu bezposredniego, ¢) jej podstawa materialno-prawna moze by¢ tylko wyrazna norma prawna dopusz-
czajaca okreslone dziatanie i mieszczaca si¢ w systemie zamknigtego katalogu zrodet prawa powszechnie
obowiazujacego badz tez wtedy, gdy chodzi o czynnosci faktyczne, indywidualny akt wtadczy, wydany na
podstawie takiej normy (E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicz-
nej, C.H. Beck, Warszawa 20006, s. 236).

" Z. Radwanski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu wladzy
publicznej w swietle projektowanej nowelizacji kodeksu cywilnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2004, R. LXVI, z. 2.

8 Por. na przyklad art. 8 i 9 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r.,
poz. 446).
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noscig za realizowanie zadan publicznych zarowno podmiot wykonujacy wiadze pu-
bliczng na podstawie zlecenia, jak rowniez podmiot ja ,,zlecajacy”™.

Wprost o odpowiedzialno$ci podmiotdéw wykonujacych zadania publiczne wypo-
wiedziat si¢ Sad Najwyzszy, wskazujac, ze ,,jezeli wykonywanie zadan z zakresu wia-
dzy publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego
albo innej osobie prawnej, solidarng odpowiedzialno$¢ za wyrzadzona szkode ponosi
ich wykonawca oraz zlecajaca je jednostka samorzadu terytorialnego albo Skarb Pan-
stwa”?%. Nie jest tu wskazywana jedynie odpowiedzialno$¢ za niezgodne z prawem dzia-
fanie badz zaniechanie podmiotu, stad wyrok ten odnie$¢ mozemy takze do prezentowa-
nej w niniejszym artykule odpowiedzialnosci za zgodne z prawem dziatanie podmiotow
wiadzy publicznej. Warto jednak wyraznie podkresli¢, ze organy wladzy publicznej nie
posiadaja stricte odpowiedzialno$ci cywilnoprawnej. Taka odpowiedzialno$¢ bowiem
ponosi¢ moze tylko podmiot prawa cywilnego, a nie organ wtadzy publicznej. Poza or-
ganami orzecznictwa krajowego takze Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej bar-
dzo szeroko okreslit katalog podmiotow wykonujacych dzialania w sferze imperium,
uscislajac w jednym z wyrokow uzywane wczesniej pojecie podmiotdOw przejawiaja-
cych ,,emanacj¢ panstwa” i okreslajac, ze podmiot wiadzy publicznej to taki, ktory
$wiadczy ushugi publiczne, ma specjalne uprawnienia dla §wiadczenia takich ustug oraz
dziata pod kontrolg panstwa'. Zgodnie z powyzszym krag podmiotéw wtadzy publicz-
nej wyznaczany jest na podstawie funkcjonalnej — sg nimi bowiem takie osoby prawne,
ktorych dziatalno$¢ powigzana jest z wykonaniem wiladzy publicznej'?. Podobng wy-
ktadni¢ art. 77 ust. 1 Konstytucji RP przyjmuje Trybunat Konstytucyjny, wskazujac
w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., Ze ,,w pojeciu «wladzy publicznej» mieszcza sig
takze inne instytucje niz panstwowe lub samorzadowe, o ile wykonuja funkcje wladzy
publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji przez organ wladzy
panstwowej lub samorzadowej”. Zgodnie z tak prezentowanym ujeciem podmiotow
wladzy publicznej bedzie to katalog bardzo szeroki, ktory obejmie chociazby Narodowy
Bank Polski (w zakresie wykonywanych przez niego wladczych kompetencji wobec in-
nych bankéw) czy nawet parafie — w sytuacji gdy proboszcz, asystujac przy zawieraniu

malzenstwa, nie podejmie prawem nakazanych czynno$ci, powodowaé bedzie to, ze

® Por. Z. Radwanski, Zobowigzania — czes¢ ogolna, C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 191; Z. Banaszczyk,
art. 417 Nb 27 i n., [w:] K. Pietrzykowski, Kodeks cywilny. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2002.

10 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 czerwca 2014 r., IIl CSK 211/13.

1 Orzeczenie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 12 lipca 1990 r. w sprawie C-188/89,
A. Foster i inni v. British Gas plc, ETS 1990, s. I-3313.

12 E. Baginiska, op. cit., s. 146-148.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00.
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malzenstwo nie zostanie zawarte!'* (cho¢ mowa tu o drugim, nieanalizowanym w niniej-
szym artykule, rodzaju odpowiedzialno$ci za dziatanie badz zaniechanie podmiotu wta-
dzy publicznej). Organy administracji publicznej bez watpienia zaliczy¢ wigc mozemy
do podmiotow wiadzy publicznej, czyli takich, ktére zar6wno wykonuja wladze z mocy

prawa, jak i realizuja zadania jako zlecone im w drodze porozumienia.

3. Warunki zastosowania odpowiedzialnosci podmiotow wladzy
publicznej za dzialania legalne

Analizowana odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 417% k.c. ma zatem zastosowanie
wtedy, gdy dziatanie sprawcze wyrzadzajace szkode miesci si¢ w pojeciu wykonywania
wladzy publicznej, a sama szkoda powstata w nastgpstwie wykonywania wtadzy publicz-
nej zgodnie z prawem. Co wazne, artykul ten nie bedzie odnosit si¢ do szkody wyrzadzo-
nej ,,przy okazji” wykonywania wiadzy publicznej. Cel dziatania podmiotu wtadzy pu-
blicznej powinien wigc by¢ funkcjonalnie zwigzany z realizacjg okreslonej kompetencji
organu wladzy publicznej. Samo dzialanie musi by¢ dzialaniem legalnym, czyli miesci¢
si¢ w granicach przyznanych organowi przez prawo kompetencji. Niezgodne natomiast
z prawem dziatania podmiotow wiladzy publicznej, okreslone w art. 417 k.c., za ktore
ponosza one odpowiedzialno$¢ na zasadzie ryzyka, musza wypehia¢ przestanki odpo-
wiedzialno$ci w postaci bezprawnosci dziatania lub zaniechania®®. Odpowiedzialnos¢
podmiotu wtadzy publicznej na podstawie art. 417 k.c. nie wystapi wiec, gdyz dziatanie
polegajace na wykonywaniu wtadzy publicznej podjete byto zgodnie z prawem. Legalne
wykonywanie wiadzy publicznej stanowi¢ begdzie zatem pierwsza z przestanek, ktora
musi zaistnie¢, aby mozna byto méwic o odpowiedzialnosci podmiotu wtadzy publicznej,
okreslonej w art. 4172 k.c. Przywotywany przepis znajdzie wigc zastosowanie tylko wow-
czas, gdy szkoda zostata wyrzadzona dziataniem legalnym na skutek czynnosci podmiotu
wladzy publicznej zgodnych z uprawnieniami wynikajacymi z catoksztattu obowigzuja-
cych przepiséw prawnych. Sama szkoda (jej wystgpienie) stanowic¢ bedzie druga z prze-
stanek, ktore musza wystgpi¢, aby mozna byto zastosowaé dyspozycj¢ normy art. 4172
k.c. Zgodnie z jego trescia szkoda ta musi ,,powstac na osobie” i mie¢ charakter dotkliwy.
Artykut jednak nie wskazuje, o jakiego typu szkody chodzi, jednak zgodnie z brzmieniem
wczesniejszych wersji artykutu'® mowa tu przyktadowo o szkodach polegajacych na

uszkodzeniu ciata, rozstroju zdrowia, utracie zywiciela. Co jednak dla prezentowanej te-

Y4 T. Smyczynski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza duchownego z powodu naruszenia prawa przy
zawieraniu matzenstwa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, R. LXIV, z. 2, s. 165 i n.

5 E. Baginska, op. cit., s. 216; Z. Radwanski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 14.

16 Zob. art. 5 ustawy z dnia 15 listopada 1956 r. o odpowiedzialno$ci panstwa za szkody wyrzadzone
przez funkcjonariuszy panstwowych (Dz. U. Nr 54, poz. 243).
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matyki wazniejsze, powstate szkody nie moga dotyczy¢ mienia, co wpisuje si¢ w ratio
legis przepisu art. 4172, ktorego celem ma by¢ zapewnienie ochrony praw jednostki
o szczegbdlnym charakterze — dobr osobistych takich jak zycie, zdrowie, ktore maja naj-
wyzszg warto$¢ indywidualng i spoteczng. Takie rozumowanie polskiego ustawodawcy
pozostaje jednak kwestig sporng i jest prawdopodobne, Ze zostanie ono zrewidowane na
korzys$¢ obywateli, z uwzglednieniem w katalogu powstatych szkod takze innych ich ka-
tegorii. Moga bowiem istnie¢ takie przypadki, gdy nie ma szkody na osobie, a powstata
jedynie powazna szkoda na mieniu, ktorej naprawienie przez wtadze¢ publiczng jest wy-
magane zgodnie z zasadg stusznosci'’. Kolejnym, trzecim warunkiem wystgpienia odpo-
wiedzialno$ci podmiotéw wiadzy publicznej za dziatania legalne jest istnienie normalne-
go (adekwatnego) zwiazku przyczynowego pomiedzy dzialaniem podmiotu a szkoda,
ktora na jego skutek powstata. Jest to zgodne z trescig art. 361 § 1 k.c., ktory stanowi, ze
,»Zobowigzany do odszkodowania ponosi odpowiedzialno$¢ tylko za normalne nastep-
stwa dziatania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikta”. Zobowigzanym w tym przy-
padku, co zostato juz powyzej wskazane, jest szeroko rozumiany podmiot wiadzy pu-
blicznej, ktory obejmowat bedzie przede wszystkim Skarb Panstwa, jednostki samorzadu
terytorialnego oraz inne panstwowe osoby prawne, a takze wszelkie inne podmioty reali-
zujace zadania z zakresu wladzy publicznej. Konieczno$¢ wystgpienia jedynie normalne-
g0 zwigzku przyczynowego, cho¢ w orzecznictwie sgdowym ugruntowana'®, w doktrynie
prawa cywilnego jest kontestowana i zglaszane sa postulaty koniecznos$ci odstapienia od
okreslonego w art. 361 § 1 k.c. wymagania, aby migdzy szkodg a zachowaniem si¢ funk-
cjonariusza istniat normalny zwigzek przyczynowy, oraz poprzestania na ustaleniu istnie-
nia nickwalifikowanego powiazania kauzalnego (relacja sine qua non)*. Takze Sad Naj-
wyzszy w orzeczeniu z dnia 11 lutego 2004 r. przyjal, ze: ,,W okoliczno$ciach konkretnych
spraw wymog istnienia normalnego zwigzku przyczynowego pomiedzy dziataniem (na-
wet catkowicie legalnym) funkcjonariusza a szkoda moze by¢ w imi¢ zasad shusznosci

interpretowany z wigkszg swoboda. W kazdym jednak wypadku zachowana powinna by¢

7 Podstawa do tejze rewizji powinna sta¢ si¢ chociazby rekomendacji Rady Europy nr R/84/15 z dnia
18 wrzesnia 1984 r. w sprawie odpowiedzialnosci wladzy publicznej, ktora w swojej Zasadzie 2 stanowi:
,,1. Jesli nawet nie sg spetnione przestanki przewidziane w Zasadzie 1, odszkodowanie moze by¢ przyzna-
ne w przypadku, gdy byloby oczywiscie niestuszne, aby skutki szkody ponosita wytacznie osoba pokrzyw-
dzona, bioragc pod uwage nastgpujace okolicznosci: czynno$¢ zostata podjeta w interesie ogdlnym, szkode
poniosta jedna osoba lub ograniczona liczba 0séb, a czynno$¢ ma charakter wyjatkowy lub szkoda powsta-
ta wyjatkowo na skutek tej czynno$ci. 2. Stosowanie tej zasady moze by¢ ograniczone do $cisle okreslonej
kategorii czynno$ci”. Zob. M. Safjan (red.), Standardy prawne Rady Europy. Teksty i komentarze, t. Il,
Prawo cywilne, Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci, Warszawa 1995.

18 Zob. chociazby orzeczenia Sadu Najwyzszego z dnia 14 stycznia 1970 r., II CR 609/67, OSPiKA
1970, z. 12, poz. 250; orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 13 marca 1969 r., II PR 11/69, LEX nr 14010;
orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 6 czerwea 1969 r., I CR 66/69, LEX nr 6514.

19 7. Radwanski, Zobowigzania..., s. 180; A. Smieja, Zwigzek przyczynowy i zasady wspélzycia spoleczne-
go w swietle art. 419 k.c., Acta Universitatis Wratislaviensis Nr 1152, ,,Prawo” 1990, t. CLXXXVI, s. 336.
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faczno$¢ przyczynowo-skutkowa pomiedzy zdarzeniem powodujacym szkode a szkoda
— acznos¢ tego rodzaju, ze bez okreslonego dziatania funkcjonariusza (cho¢by w pelni
prawidtowego) nie dosztoby do powstania uszkodzenia ciata, rozstroju zdrowia czy utra-
ty zywiciela. Postepowanie funkcjonariusza pozostaje wigc istotng przyczyna sprawcza
szkody. Tego rodzaju zabieg interpretacyjny w konkretnych okoliczno$ciach jest realiza-
cja postulatu zado$¢uczynienia zasadom wspotzycia spotecznego”®. Widaé¢ tym samym,
ze wskazywany zwigzek przyczynowo-skutkowy interpretowany jest w sposob nieco od-
mienny od przyjetego stanowiska ustawodawcy, co zgodne jest z humanitarnym celem
niniejszej regulacji.

Wskazany w omawianym art. 4172 k.c. obowigzek odszkodowawczy wymaga oczy-
wiscie rekompensaty ze strony szeroko ujmowanego zobowiazanego, w chwili gdy spet-
nione sg powyzsze warunki jego wystapienia. Zasady, na jakich powinien by¢ on realizo-
wany, okreslone zostaly w art. 444, 445, 446 oraz 448 k.c. Co wazne, takze sam art. 4172
okresla mozliwo$¢ zadania przez poszkodowanego, w razie wystapienia szkody, ,,catko-
witego lub cze$ciowego jej naprawienia oraz zado$¢uczynienia pieni¢znego za doznang
krzywde”. I tak w art. 444 k.c. ustawodawca wskazuje, zgodnie z § 1, ze ,,W razie uszko-
dzenia ciala lub wywolania rozstroju zdrowia naprawienie szkody obejmuje wszelkie
wynikte z tego powodu koszty. Na zgdanie poszkodowanego zobowigzany do naprawie-
nia szkody powinien wyltozy¢ z gory sume potrzebna na koszty leczenia, a jezeli poszko-
dowany stat si¢ inwalidg, takze sume potrzebng na koszty przygotowania do innego za-
wodu” oraz daje mozliwos¢ zadania od zobowigzanego do naprawienia szkody
odpowiedniej renty, ,,Jezeli poszkodowany utracit catkowicie lub czgsciowo zdolnosé¢ do
pracy zarobkowej albo jezeli zwigkszyly si¢ jego potrzeby lub zmniejszyty widoki powo-
dzenia na przyszios¢” (§ 2). Zgodnie z art. 446 § 1 k.c., ,,Jezeli wskutek uszkodzenia
ciata lub wywotania rozstroju zdrowia nastgpita Smier¢ poszkodowanego, zobowigzany
do naprawienia szkody powinien zwroci¢ koszty leczenia i pogrzebu temu, kto je poniost.
Osoba, wzgledem ktorej ciazyt na zmartym ustawowy obowiazek alimentacyjny, moze
zadac¢ od zobowigzanego do naprawienia szkody renty obliczonej stosownie do potrzeb
poszkodowanego oraz do mozliwosci zarobkowych i majatkowych zmartego przez czas
prawdopodobnego trwania obowiazku alimentacyjnego. Takiej samej renty moga zadac
inne osoby bliskie, ktérym zmarty dobrowolnie i stale dostarczat srodkéw utrzymania,
jezeli z okoliczno$ci wynika, ze wymagaja tego zasady wspotzycia spotecznego (§ 2
art. 446). Sad moze ponadto przyzna¢ najblizszym cztonkom rodziny zmartego stosowne
odszkodowanie, jezeli wskutek jego $mierci nastgpito znaczne pogorszenie ich sytuacji
zyciowej (§ 3 niniejszego artykutu). Sad moze takze przyzna¢ najblizszym czlonkom

rodziny zmartego odpowiednig sume tytulem zado$cuczynienia pieni¢znego za doznang

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 11 lutego 2004 r., I CK 222/03, LEX nr 175945.
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krzywde (§ 4)”. W doktrynie prawa cywilnego zostat ponadto wyrazony poglad (cho¢
dos¢ kontrowersyjny) o mozliwosci uzupetniajacego stosowania art. 448 k.c. Zgodnie
z nim, opierajac si¢ na zalozeniu, ze art. 445 k.c. jest regulacja szczegdlng wobec normy
art. 448, pokrzywdzony wykonywaniem wiladzy publicznej moze alternatywnie zadac
zaptaty odpowiedniej sumy pieni¢znej na cel spoteczny?, cho¢ wedtug orzeczenia Sadu
Najwyzszego z dnia 17 marca 2006 r.%, zgodnie z ktorym przestankg roszczenia o zasg-
dzenie odpowiedniej sumy pieni¢znej na wskazany cel spoleczny jest wina kwalifikowa-
na sprawcy naruszenia dobra osobistego, mianowicie wina umyslna albo razace niedbal-
stwo, takg mozliwo$¢ nalezy jednak wylaczy¢ w przypadku, gdy odpowiedzialno$¢

zobowigzanego do naprawienia szkody opiera si¢ na zasadzie stusznosci.

4. Zasada shusznosci jako regula bedgca podstawag
odpowiedzialnosci za wyrzadzong szkode¢

Zasadno$¢ przyznania odszkodowania w $wietle zasad shusznosci stanowi kolejny,
czwarty warunek mozliwosci zastosowania omawianej odpowiedzialno$ci podmiotow
wladzy publicznej za dziatania legalne. Uregulowania art. 4172 k.c. uzalezniajg powstanie
i rozmiar obowigzku odszkodowawczego od zgodnosci z kryterium wzgledow stusznosci.
Stanowi¢ one beda wsparcie (aprobate) moralng dla przyznania odszkodowania (catkowi-
tego lub czeSciowego), kiedy zgodnie z art. 4172 wystapi ,,niezdolnos¢ poszkodowanego
do pracy lub jego cigzkie potozenie materialne”, a takze z uwagi na otwarty katalog (o czym
$wiadczy uzycie przez ustawodawce zwrotu ,,a zwlaszcza”) innych okoliczno$ci, w $wie-
tle ktorych przyznanie odszkodowania wsparte bedzie odpowiednim moralnym przyzwo-
leniem. Artykut ten zrywa wigc z 0golng zasada wspdlzycia spotecznego i wprowadza
w to miejsce powigzang z nig zasad¢ stusznosci. Ma ona, podobnie jak art. 4172 wzgledem
art. 417, charakter uzupetniajacy do wyrazonych w kodeksie cywilnym zasad ogodlnych.
Jest stosowana, gdy nie mozna uzy¢ zasady winy, a istnieje brak podstaw do zastosowania
zasady ryzyka. Naprawienie powstalej z tytutu dziatan legalnych podmiotow wtadzy pu-
blicznej szkody musi jednakze uwzgledniaé istnienie przestanek etycznych (przywolywa-
nych zasad wspotzycia spotecznego), ktore bezposrednio wskazujg na powotanie si¢ na
zasad¢ stusznosci. Odpowiedzialnos¢ wynikajaca z art. 4172 k.c. jest znacznie bardziej
zaostrzona niz ta wynikajaca z zasad ogolnych, co jest konsekwencja zasady roéwnosci
wobec cigzarow publicznych (I’égalité devant les charges publiques®). Co wazne, zasada

2 7. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania — czes¢ ogdlna, wyd. 7, C.H. Beck, Warszawa 2007,
s. 224, 262.

2 1 CSK 319/07.

28 Zasada rowno$ci wobec cigzar6w publicznych jest zasadg przyjeta przez francuskg Rade Stanu
w orzeczeniu z dnia 14 stycznia 1938 r. w sprawie La Fleurette (Rev. dr. publ., 1938, 87) i odnosi si¢ do
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stusznosci powrdcita do kodeksu na mocy nowelizacji z 2004 1.2, a do tego czasu ustawo-
dawca postugiwat si¢ w odniesieniu do odpowiedzialnosci podmiotéw wtadzy publicznej
okresleniem ,,zasady wspotzycia spotecznego” wiasnie®. Geneza stosowania zasady stusz-
nosci jest okoliczno$¢, ze szkoda powstata w nastepstwie dziatan podejmowanych przez
wladzg publiczna dla realizacji celow lezacych w interesie ogotu. Zgodnie z nig nie byloby
uzasadnione, aby wytacznie jednostka ponosita cigzar skutkéw dziatalnosci organow pan-
stwowych podejmowanej w interesie catego spoteczenstwa®®. Zgodnie z tym kazde roz-
strzygniecie sadu w sprawie przyznania odszkodowania (czy zados¢uczynienia) poszko-
dowanemu powinno by¢ rozpatrywane in concreto i uwzglednia¢ finansowg sytuacje
konkretnego obywatela, stopien niezdolnosci poszkodowanego do pracy oraz wskazywac
na istnienie interesu ogéInego lezacego u podstaw konkretnego dziatania podmiotu wiadzy
publicznej, a takze bra¢ po uwage okolicznosci dotyczace zdarzenia sprawczego (cigzkosé
doznanej szkody lub jej trwato$¢?’), a nawet zachowanie si¢ samego poszkodowanego?.

5. Whnioski

Artykut 417%k.c. daje zatem podstawe do roszczen obywateli wobec szeroko (funk-
cjonalnie) rozumianych organow administracji publicznej o odszkodowanie (zadosc¢-
uczynienie) za szkody, ktore zostaly im wyrzadzone na skutek legalnej dziatalnosci
tychze organdow. Artykut ten stanowi czg¢$¢ zespotu artykutdow kodeksu, okreslajacych

odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej za uszczerbki spowodowane realizowaniem przez

odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia rownosci wobec cigzaréw publicznych oraz znajduje zastosowanie
w sytuacjach, w ktorych wyrzadzona szkoda ma charakter nadmierny i odpowiedzialno$¢ ta powinna zostac
poniesiona przez cata spotecznos¢ (por. C. Klein, Equity at the French Conseil d Etat, [w:] A. Rabello (red.),
Aequitas and Equity, Equity in Civil Law and Mixed Jurisdictions, The Leonard Davis Institute for Interna-
tional Relations, Jerusalem 1993, s. 330). Innymi stowy, zgodnie z zasada /'égalité devant les charges pu-
bliques obywatel nie moze indywidualnie ponosi¢ kosztow zwiazanych z dziataniami podejmowanymi
w interesie publicznym (por. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza jednostek samorzqdu
terytorialnego, Wydawnictwa Prawnicze, Warszawa 2001, s. 270).

2 Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 162, poz. 1692).

% Zasada stuszno$ci wystepuje przede wszystkim w przepisie 4172 k.c., jednak odniesienia do niej mozemy
rowniez znalez¢ na przyktad w art. 7612, art. 764° § 3 czy art. 764* pkt 2 k.c., dotyczacych umowy agencyjne;.

% Wedtug M. Safjana: ,,Jej podstawg jest zalozenie, ze dziatania wladzy publicznej, ktore sg ze wzgledu
na swa istot¢ podejmowane w interesie ogélnym, nie powinny prowadzi¢ do przerzucenia w catosci ryzyka
powstania szkody na jednostke, nawet wtedy, kiedy nie mozna byto tej szkody unikna¢ i stanowi ona nastep-
stwo w petni zgodnych z prawem zachowan organéw wiadzy publicznej. W takich bowiem wypadkach cig-
zar dziatan podejmowanych w interesie ogoélnym powinien by¢ roztozony bardziej sprawiedliwie — na ca-
0é¢ spoteczenstwa lub okreslong spotecznosé, zwiaszcza wtedy, gdy chodzi o szkody szczegdlnie dotkliwie,
zwigzane z rozstrojem zdrowia, uszkodzenia ciata lub utratg zycia”. Zob. M. Safjan (red.), op. cit, s. 8.

2 M. Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza wladzy publicznej, Wydawnictwo Prawnicze Lexis-
Nexis, Warszawa 2004, s. 8; P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wltadzy publicznej, C.H. Beck, Warsza-
wa 2006, s. 234.

28 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 maja 2003 r., Il CKN 96/01, LEX nr 137609.
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nie zadan publicznych. Aby jednak mdc wystapic¢ z roszczeniem, muszg zostac spetnio-
ne cztery scharakteryzowane powyzej przestanki (dziatanie podmiotu wtadzy publicznej
musi by¢ legalne, szkoda poniesiona musi by¢ dotkliwa i wystgpi¢ jedynie na osobie,
istnie¢ musi adekwatny zwigzek przyczynowo-skutkowy pomig¢dzy dziataniem podmio-
tu a zaistniatg szkoda, a przyznanie odszkodowania uzasadnia¢ musi interpretowana
w kazdym przypadku indywidualnie przez sad zasada stuszno$ci). Poszkodowany oby-
watel moze zada¢ naprawienia nie tylko szkody majatkowej, ale takze zadoscuczynienia
pieni¢znego za doznang krzywde¢. Odpowiedzialno$¢ podmiotow wiadzy publicznej na
podstawie art. 4172 k.c. jest zatem kolejna, ewolucyjng postacig odpowiedzialnosci or-
gandow administracji publicznej wobec obywateli za podejmowane przez nie dzialania.
Organy te wpisywac si¢ beda zatem w szeroki krag podmiotow wchodzacych w zakres
imperium, stad mozliwa bedzie odpowiedzialno$¢ organdéw administracji publicznej,
wskazana w niniejszym art. 4172 k.c., i dalsze egzekwowanie przez obywateli praw, ja-

kie na mocy tego artykutu uzyskuja.
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