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Odpowiedzialnos¢ za zgodne
z prawem wykonywanie wiadzy publicznej
na zasadzie stusznosci

Idea odpowiedzialnosci cywilne) na zasadzie shusznosci istnieje juz od
stuleci, spelniajac uzupehiajaco — obok dominujacej przez wieki zasa-
dy winy oraz zasady ryzyka — istotna funkcje w zakresie kompensacji
szkod doznanych w nastgpstwiec czynow niedozwolonych. Przyjecie
motywu stusznosci jako podstawy uwzglednienia roszczenia o napra-
wienie szkody wiaze si¢ ze wzrostem znaczenia funkcji kompensacyjnej
w dziedzinie odpowiedzialnosci odszkodowawczej, a takze spojrze-
niem na problem naprawienia szkody z punktu widzenia poszkodowa-
nego. Zdarza si¢ bowiem, ze w zachowaniu sprawcy brak jest winy
1 zawodzi zasada ryzyka, natomiast naprawienie szkody uzasadnione
jest ze wzgledu na motywy etyczne wskazane w zasadach stusznosci.
Wspodlczesnie shusznos¢ jako podstawa odpowiedzialnosci znajduje
odzwierciedlenie w systemach prawa cywilnego wielu panstw, przy
czym szczegblnie istotna rola przypada praktycznemu zastosowaniu
odpowiedzialnosci na zasadzie stusznosci w dziedzinie odpowiedzial-
nosci panstwa.

* Dr, Wydzial Prawa i Administracji Krakowskiej Akademii im. A. Frycza Mo-
drzewskiego.
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W ustawodawstwie polskim realizacja koncepeji odpowiedzialno-
$ci panstwa na zasadzie slusznosci znalazla swdj wyraz juz w uregulo-
waniu przewidzianym w art. 5 ustawy z dnia 15 listopada 1956 r. o od-
powiedzialno$ci panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy
panstwowych!. Przepis ten mial, wedlug intencji ustawodawcy, zapewnié
poszkodowanemu, ze wzgledow stusznosci, uprawnienie do catkowitego
Iub czgsciowego odszkodowania za szczegdlnego rodzaju, najbardziej
dla poszkodowanego drastyczne szkody na osobie wowczas, gdy takiej
mozliwosci nie zapewnialyby mu ogoélne zasady prawa cywilnego. Za
zasadzeniem odszkodowania mialy przemawia¢ wyjatkowe okolicznosci
sprawy, zwlaszcza niezdolno$¢ poszkodowanego do pracy lub jego cigz-
kie polozenie materialne. Unormowanie zawarte w przepisie art. 5 o od-
powiedzialno$ci panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy
panstwowych zostalo przejete do kodeksu cywilnego z 1964 r. Obowia-
zek odszkodowawczy uksztaltowany na zasadzie stusznosci kodeks cy-
wilny uregulowal w art. 419, przewidujac odpowiedzialnos¢ na zasadzie
shusznosci Skarbu Pafistwa 1 pafnstwowych 0s6b prawnych?, a nastgpnie
takze jednostek samorzadu terytorialnego® za szkody wyrzadzone przez
funkcjonariuszy panstwowych (samorzadowych) przy wykonywaniu po-
wierzonych im czynnos$ci‘. Kontynuacjg mysli legislacyjnej wyrazonej
w art. 5 o odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone przez funk-
cjonariuszy panstwowych, a nastgpnic w art. 419 k.c., stal sie przepis
art. 417 wprowadzony do kodeksu cywilnego na mocy nowelizacji do-

L' Dz.U. Nr 54, poz. 243 z pdzn. zm. Szerzej na ten temat zob. B. Wiezowska,

Odpowiedzialnosé cywilna na zasadzie stusznosci, Warszawa 2009, s. 115 1 n.

2 Na mocy przepisu art. 420 k.c. Przepis ten zostal uchylony przez ustawe z dnia
17 czerwea 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.
U. Nr 162, poz. 1692) i stracil moc obowigzujacq z dniem 1 wrze$nia 2004 r.

3 Namocy przepisu art. 420! § 1 zdanie drugie k.c. wprowadzonego przez nowe-
lizacje kodeksu cywilnego z dnia 23 sierpnia 1996 r. (Dz.U. Nr 114, poz. 542), zmieniong
ustawg z dnia 24 lipca 1998 1. (Dz.U. Nr 106, poz. 668). Przepis ten zostal uchylony przez
ustawe z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692) i stracil moc obowiazujaca z dniem 1 wrze$nia
2004 r.

4 Szerzej na ten temat zob. B. Wiezowska, Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 120 i n.
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konanej ustawa z 2004 r.5 Artykul 417%k.c. przyznaje poszkodowanemu
mozliwos¢ zadania calkowitego lub czesciowego naprawienia szkody
oraz zadosCuczynienia pieni¢znego za doznang krzywde, jezeli przez
zgodne z prawem wykonywanie wladzy publicznej zostala wyrzadzona
szkoda na osobie. Mozliwos¢ uzyskania odszkodowania uzalezniona jest
od okolicznos$ci sprawy; za zasadzeniem odszkodowania moga przema-
wia¢ w szczegdlnosci niezdolnosé poszkodowanego do pracy lub jego
ciezkie polozenie materialne.

Artykul 4172 k.c. stanowi fragment szerszego zespolu przepisow art.
417-420 k.c., normujacych kwesti¢ odpowiedzialnosci wladzy publicz-
nej. W obecnym stanie prawnym szczegolny rezim odpowiedzialnosci
przewidziany w art. 417-420 k.c. oparty zostal na kryterium przedmio-
towym®. Odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 417> k.c. znajduje zasto-
sowanie wtedy, gdy dzialanie sprawcze wyrzadzajace szkodg miesci si¢
w pojeciu wykonywania wladzy publicznej. Konstrukcja pojgcia wla-
dzy publicznej opiera si¢ na kryterium funkcjonalnym. Odpowiedzial-
nos¢ obeymuje zatem swoim zakresem takie dzialania, ktore ze wzgledu
na charakter 1 rodzaj funkcji przynaleza do wladzy publicznej. Termin
,-wiladza” w pojeciu ,,wykonywanie wladzy publicznej” podkresla korzy-
stanie z uprawnien silniejszych niz uprawnienia zwyklych oséb. Nalezy

5 Namocy ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny

oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692). Ustawodawca uchylit regulacje
stuszno$ciowa zawarta w art. 419 k.c. i zastapit ja, wprowadzajac nowy art. 4172 k.c., unor-
mowaniem przewidujacym odpowiedzialno$¢ za zgodne z prawem wykonywanie wladzy
publicznej na zasadzie shuszno$ci. Zmiana przepiséw kodeksu cywilnego normujgcych
odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy publicznych — art. 417
in. k.c. —wiaze si¢ z przewartosciowaniem przez ustawodawce polskiego zasad rzadzacych
odpowiedzialno$cig podmiotéw publicznoprawnych i stanowi w gléwnej mierze skutek
koniecznosci dostosowania wspomnianych przepiséw do Konstytucji RP, ktéra wart. 77 ust.
1 podniosta do rangi konstytucyjnej zasade¢ naprawienia szkody wynikajacej z niezgodnego
z prawem dzialania wladzy publicznej. Zob. Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego,
Projekt ustawy o zmianie niektorych przepiséw kodeksu cywilnego o odpowiedzialnosci
za szkode, KPP 2003, z. 3, s. 715.

5 Por. Z. Radwanski, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza za szkody wyrzqdzone
przy wykonywaniu wladzy publicznej w Swietle projektowanej nowelizacji kodeksu cywil-
nego, RPEIS 2004, z. 2., s. 12; G. Bieniek [w:] G. Bieniek (red.), Komentarz do kodeksu
cywilnego. Ksiega Ill. Zobowiqzania, t. 1, wyd. 6, Warszawa 2005, s. 281.
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przyjac, ze o zakwalifikowaniu danej dzialalnosci do sfery wladczej de-
cydowac powinny nastepujace warunki: a) dzialalnos¢ wladcza powinna
przejawiac si¢ w sferze zewngtrznej wladztwa organdw wladzy (wobec
osob fizycznych, prawnych 1 innych jednostek), b) w celu zagwaran-
towania jej skutecznosci dopuszcza si¢ stosowanie srodkéw przymusu
bezposredniego, ¢) jej podstawa materialno-prawna moze by¢ tylko wy-
razna norma prawna dopuszczajaca okreslone dzialanie 1 mieszczaca sie
w systemic zamknigtego katalogu zrédel prawa powszechnie obowia-
zujacego badz tez, gdy chodzi o czynnosci faktyczne, indywidualny akt
wladczy, wydany na podstawie takiej normy’.

Ujecie funkcjonalne, odwolujace si¢ do charakteru aktywnosci da-
nego podmiotu sprawia, ze o przyznaniu statusu podmiotu wladzy pub-
licznej nie decyduje formalne kryterium podmiotowe panstwowego lub
komunalnego charakteru danej jednostki, lecz typ aktywnosci — wyko-
nywanie wladzy publicznej. Stad rezimowi normy art. 4172 k.c. moga
podlegac dzialania osdb prawnych innych niz panstwowe 1 samorzado-
we, o ile wykonuja one wladze publiczna z mocy prawa lub na podstawie
porozumienia.

Z drugigj strony, ograniczenic odpowiedzialnosci z art. 417%k.c.
tylko do takich czynow, ktore zwigzane sa z pojeciem wykonywania
wladzy publicznej powoduje, iz unormowanie to odnosi si¢ jedynie do
skutkéw dziatan podmiotéw publicznoprawnych podejmowanych w sfe-
rze imperium. Odpowiedzialnos¢ z art. 4177 k.c. obejmuje zatem swoim
zakresem szkody wyrzadzone przy realizacji zadan panstwa jako aparatu
przymusu — np. czynnosci policji, stuzby wigziennej. W tym wzgledzie
nastapila wiec istotna zmiana w stosunku do poprzednich regulacji statu-
ujacych odpowiedzialnos¢ panstwa na zasadzie shusznosci, uymujacych
znacznie szerzej pole odpowiedzialnosci wladzy publiczne®. W po-
przednim ujeciu, w zakresie stosowania rezimu art. 417-420 k.c. miesci-
Iy si¢ bowiem réwniez akty nalezace do sfery prywatnoprawnej. Obec-
nie, w odniesieniu do innych czynnosci niz wladcze podstawe roszczen
odszkodowawczych stanowia ogdlne zasady odpowiedzialnosci z tytutu

7 Por. E. Baginska, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za wykonywanie wladzy
publicznej, Warszawa 2006, s. 236.
8 Zob. B. Wiezowska, Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 284 i n.
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czynow niedozwolonych (art. 415, 416, 429, 430 k.c.). Taki kierunek
ewolucji prawa jest nickorzystny dla poszkodowanych, zwlaszcza dla
szkod wyrzadzonych podczas leczenia. W poprzednio obowiazujacym
stanie prawnym regulacja stusznosciowa znajdowala bowiem czgsto
zastosowanie jako podstawa odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzo-
ne w publicznej shuzbie zdrowia. Obecnie odpowiedzialnos¢ zakladu
leczniczego na podstawie art. 4172 k.c. przybiera charakter wyjatkowy
1 ograniczona zostaje do tych sytuacji, w ktorych dzialania tego zakla-
du znamionuja elementy wladczego ksztaltowania praw 1 obowigzkow
jednostek — np. szkody wyrzadzone na skutek przymusowych szczepien
ochronnych czy przymusowego leczenia. Takie rozwiazanie jest jednak
zrozumiale wobec postulowanej przez doktryne koniecznosci zmian do-
tychczasowych regulacji prawnych w zakresie, w ktorym rdznicowaly
one odpowiedzialnos¢ zakladdw opieki zdrowotnej w zaleznosci od ich
publicznego badz niepublicznego charakteru (podmiotowa stratyfikacja
odpowiedzialnosci osdb prawnych’) oraz nadmiernie obcigzaly finanso-
wo publiczne, samodzielne zaklady opieki zdrowotnej. W tym kontek-
Scie, jako rozwiazanie przewidujace ochrone pacjenta w przypadku nie-
zawinionych, powaznych szkod na osobie proponuje si¢ raczej przyjecie
odpowiedzialnosci typu ubezpieczeniowo-gwarancyjnego, spelniajacej
analogiczne zadania do dotychczasowej odpowiedzialnosci na zasadzie
slusznosci w tej dziedzinie'.

9

M. Safjan, Odpowiedzialnosé deliktowa 0sob prawnych. Stan obecny i kilka uwag
de lege ferenda [w:] Z zagadnien wspdlczesnego prawa cywilnego. Ksiega pamiqtkowa ku
czci Profesora Tomasza Dybowskiego, Studia luridica 1994, t. XX1, s. 192.

10 Tak: M. Nesterowicz, Odpowiedzialnosé cywilna publicznego zakladu opieki
zdrowotnej za wyrzqdzonq szkode w swietle kodeksu cywilnego i art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP, ,,Prawo i Medycyna” 2004, nr 2, s. 60; tenze, O gwarancyjng odpowiedzialnosé Skar-
bu Panstwa za szkody wyrzqdzone przy leczeniu [w:] Studia z prawa cywilnego. Ksiega
pamiqtkowa dla uczczenia 50-lecia pracy naukowej Prof. dr hab. Adama Szpunara, red.
A. Rembielinski, Warszawa—1.6dz 1983, s. 157-160; tenze, Odpowiedzialnosé kontraktowa
i deliktowa (Uwagi de lege ferenda i o stosowaniu prawa), ,,Pafistwo i Prawo” 1999, z. 1,
s. 19; E. Baginska, Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 301-302; K. Baczyk-Rozwadowska,
Odpowiedzialnosé cywilna za szkody wyrzadzone przy leczeniu, Torun 2007, s. 355-358;
J. Parchomiuk, Zasada stusznosci jako podstawa odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wladzy publicznej [w:] Ksiega pamiqtkowa z okazji 10-lecia Wydzialu Zamiejscowego
Nauk Prawnych i Ekonomicznych Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawla I1,
Lublin 2006, s. 466-467.
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Przepisy art. 417-420 k.c. w brzmieniu nadanym nowelg z 2004 r.
odrywaja czynnik sprawczy szkody od zachowania funkcjonariusza
panstwowego, tworzac odpowiedzialno$¢ za czyn wlasny podmiotu
sprawujacego imperium''. Odpowiedzialnos¢ zostala tym samym zlo-
kalizowana po stronie instytucji wykonujacej wladze publiczna 1 obej-
muje dzialania badz to przypisane bezposrednio organom administracji,
samorzadu, osobom prawnym, czyli czynnosci wladcze podmiotu wy-
konujacego wladze publiczna, badz to dzialania zlecane na podstawie
porozumienia podmiotom, ktore sa poza struktura organdéw publicznych
1 samorzadowych.

W tak uksztaltowanym rezimie odpowiedzialnosci jej podstawowa zasa-
de wyraza art. 417 k.c., przewidujacy odpowiedzialnos¢ wladzy publicz-
nej na zasadzie ryzyka, przy istnieniu niezbgdnej przeslanki odpowie-
dzialnosci w postaci bezprawnosci dzialania lub zaniechania'>. Wedhug
przepisu art. 417 k.c., przestanka odpowiedzialnosci jest wykonywanie
wladzy publicznej niezgodnie z prawem, co oznacza, ze wykonawcy
mozna postawi¢ zarzut nagannosci dzialania®®. Odpowiedzialno$¢ wla-
dzy publicznej na podstawie art. 417 k.c. zostanie zatem wylaczona w sy-
tuacji, w ktorej dzialanie polegajace na wykonywaniu wladzy publicznej
podjete bylo zgodnie z prawem. Art. 4172 k.c. przewiduje dla takich sy-
tuacji odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzona przez zgodne z prawem
wykonywanie wladzy publicznej, gdyz byloby niesluszne, aby skutki
wyrzadzenia szkody obciazaly wylacznie poszkodowanego. Specyfika
regulacji wyrazonej w art. 4172 k.c. znajduje zatem wyraz w charakterze
zdarzenia sprawczego, ktore stalo si¢ zrodtem szkody'*. Przepis art. 417>
k.c. w dziedzinie odpowiedzialnosci cywilnej wladzy publicznej znaj-
dzie zastosowanie wowczas, gdy szkoda zostala wyrzadzona dziataniem

7. I. Skoczylas, Odpowiedzialnosé Skarbu Panstwa i innych podmiotéw przy
wykonywaniu wladzy publicznej w noweli do kodeksu cywilnego, ,,Przeglad Sadowy” 2004,
nr 9, s. 30.

12 E. Baginska, Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 216, 7.. Radwanski, Odpowiedzial-
nosé..., op. cit., s. 14.

13 J. Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej pan-
stwa na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2002, z. 6, s. 42.

1 Por. J. Parchomiuk, Zasada stusznosci..., op. cit., s. 459.
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legalnym na skutek czynnosci zgodnych z uprawnieniami wynikajacymi
z caloksztaltu obowiazujacych przepisow.
Przestanka wyrzadzenia szkody przez zgodne z prawem wykonywa-
nic wladzy publicznej wskazuje na subsydiarny 1 wyjatkowy charakter
mstytucji przewidzianej w przepisie art. 4172 k.c.® Zasade stusznosci
z art. 417% k.c. bedzie mozna zastosowac wowczas, gdy brak jest podstaw
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego
lub innej osoby prawnej, wedlug przepisu art. 417 k.c. Subsydiarny cha-
rakter odpowiedzialnosci z art. 4172 k.c. chroni przede wszystkim inte-
resy poszkodowanego. Stad zastosowanie art. 417> k.c. powinno by¢ po-
przedzone wnikliwym zbadaniem, czy konkretne, wyrzadzajace szkode
dzialanie lub zaniechanie wladzy publicznej nie pozwala na postawienie
wladzy publicznej zarzutu, iz dzialala ona niezgodnie z prawem. Usta-
lenie bowiem istnienia przestanck zastosowania art. 417 k.c. stwarza
podstawe¢ do pelnego naprawienia szkody doznanej przez poszkodowa-
nego. Natomiast odszkodowanie przyznane na podstawie art. 417° k.c.
moze by¢ co do zasady nizsze, jego granice zakresla bowiem slusznos¢,
a nie rzeczywisty rozmiar szkody. 7Z drugiej strony, zgodnie z zasada,
wedlug ktorej art. 4172 k.c. stanowi lex specialis w stosunku do art. 417
k.c., nalezy uznaé, ze przepis art. 417% k.c. moze by¢ stosowany jedy-
nie w ramach hipotezy art. 417 k.c. Oznacza to, iz dla zastosowania art.
417%k.c. konieczne jest stwierdzenie, ze szkoda powstala w nastepstwie
wykonywania wladzy publicznej. Przepis ten nie znajdzie zastosowania
do szkdéd wyrzadzonych przy okazji wykonywania wladzy publiczne.
W tym celu nalezy podda¢ ocenie cel podejmowanego przy wykonywa-
niu wladzy publicznej dzialania, ktory powinien by<¢ funkcjonalnie zwia-
zany z realizacja okreslonej kompetencji organu wladzy publiczne;.
Ponadto, jak w przypadku kazdej szkody wyrzadzonej czynem
niedozwolonym, koniecznym warunkiem kompensacji na podstawie art.
417* k.c. jest istnienie normalnego zwiazku przyczynowego pomiedzy
szkoda a dzialaniem lub zaniechaniem, z ktérego szkoda wynikla. Zgod-
nie z trescia reguly ogolnej wyrazonej w art. 361 § 1 k.c., Skarb Panstwa,
jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna odpowiada
tylko za szkody na osobie pozostajace w normalnym zwigzku przyczy-

15" P. Dzienis, Odpowiedzialnosé cywilna wladzy publicznej, Warszawa 2006, s. 226.
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nowym z wykonywaniem, zgodnie z prawem, wladzy publicznej'®. Ta
ostatnia kwestia jest jednak w doktrynie sporna. Na tle wykladni art. 4172
k.c. mozna bowiem spotka¢ si¢ z glosami podwazajacymi koniecznosé
istnienia adekwatnego zwiazku przyczynowego migdzy wykonywaniem
wladzy publicznej a szkoda!’. Poglady te nawiazuja do stanowiska, kto-
re czg$¢ doktryny wyrazala juz na gruncie d. art. 419 k.c., ze dla reali-
zacji humanitarnego celu realizowanego przez regulacje shusznosciowa
mozna odstapi¢ od okreslonego w art. 361 § 1 k.c. wymagania, aby mie-
dzy szkoda a zachowaniem sig¢ funkcjonariusza istnial normalny zwiazek
przyczynowy, a poprzesta¢ na ustaleniu istnienia nickwalifikowanego
powiazania kauzalnego (relacja sine qua non)'®. W tym kierunku zmie-
rza rowniez najnowsze orzecznictwo Sadu Najwyzszego. W orzeczeniu
z dnia 11 lutego 2004 r. Sad Najwyzszy przyjal, ze: ,,W okolicznosciach
konkretnych spraw wymog istnienia normalnego zwiazku przyczynowe-
go pomiedzy dzialaniem (nawet calkowicie legalnym) funkcjonariusza
a szkoda moze by¢ w imi¢ zasad slusznosci interpretowany z wigksza
swoboda. W kazdym jednak wypadku zachowana powinna by¢ tacznosé
przyczynowo-skutkowa pomiedzy zdarzeniem powodujacym szkode
a szkoda. Lacznos¢ tego rodzaju, ze bez okreslonego dzialania funk-
cjonariusza (cho¢by w pelni prawidlowego) nie doszloby do powstania
uszkodzenia ciala, rozstroju zdrowia czy utraty zywiciela. Postepowanie
funkcjonariusza pozostaje wiec istotna przyczyna sprawcza szkody. Tego
rodzaju zabieg interpretacyjny w konkretnych okolicznosciach jest rea-
lizacjq postulatu zado$éuczynienia zasadom wspolzycia spolecznego™.
Podobnie, w orzeczeniu z dnia 4 marca 2008 r. Sad Najwyzszy postano-

16 Tak: E. Baginska, Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 221. Takie stanowisko repre-
zentowal tez SN natle art. 419 k.c. w orzeczeniach z dnia 14 stycznia 1970 r. Il CR 609/67,
OSPiKA 1970, z. 12, poz. 250, orzeczeniu z dnia 13 marca 1969 r. II PR 11/69, LEX
nr 14010 oraz w orzeczeniu z dnia 6 czerwca 1969 . I CR 66/69, LEX nr 6514. Zob. szerzej:
B. Wigzowska, Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 129 1 n.

7M. Safjan, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza wladzy publicznej, Warszawa
2004, s. 27, 7. Banaszczyk [w:] Kodeks cywilny. Komentarz do artykulow 1-4494, red.
K. Pietrzykowski, wyd. 3, Warszawa 2004, s. 1022-1023.

18 7. Radwanski, Zobowiqzania — czesé ogdlna, wyd. 4, Warszawa 2003, s. 180;
A. Smieja, Zwiqzek przyezynowy i zasady wspdliycia spolecznego w Swietle art. 419 k.c.,
Acta Universitatis Wratislaviensis”, Prawo, nr 1152, Wroctaw 1990, s. 336.

19 TCK 222/03, LEX nr 175945.
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wil, ze ,dla spelnienia humanitarnego celu realizowanego przez art. 419
k.c. mozna odstapi¢ od wymagania, aby migdzy szkoda a zachowaniem
si¢ funkcjonariusza istnial normalny zwiazek przyczynowy, a poprzestac
na ustaleniu istnienia niekwalifikowanego powiazania kazualnego ™.

Jako dodatkowa przestanke odpowiedzialnosci art. 4172 k.c. wymaga
istnienia szkody na osobie. Zasigg stosowania art. 4172 k.c. jest tym
samym wezszy od tresci normatywnej art. 417 k.c., ktory przewiduje
odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej za wszelkie szkody wyrzadzone
przez wykonywanie wladzy publicznej. Przepis art. 4172 k.c. nie precy-
zuje, w przeciwienstwie do poprzednich regulacji statuujacych odpowie-
dzialnos¢ panstwa na zasadzie slusznosci, konkretnych szkdd na oso-
bie, ktére moga podlegaé naprawieniu na podstawie tego przepisu. Na
gruncie wczesniejszych unormowan dotyczylo to szkody polegajacej na
uszkodzeniu ciala, rozstroju zdrowia, utracie zywicicla. Nalezy przyjac,
ze nowe uj¢cie wyraza te rodzaje szkod w sposob syntetyczny. Szkody
polegajace na uszkodzeniu ciala, rozstroju zdrowia, utracie zywiciela sa
to niewatpliwie szkody, ktore zalicza si¢ do kategorii szkdd na osobie.

Inne rodzaje szkody niec moga uzasadnia¢ odpowiedzialnosci na podsta-
wie art. 4177 k.c. Szkoda na mieniu nic moze stac si¢ podstawa roszcze-
nia z art. 417°k.c. W tym wzgledzie ustawodawca wprowadza zatem
niejednolitos¢ co do zakresu wynagradzanych szkdéd w obrebie odpo-
wiedzialnosci opartej na zasadzie stusznosci, w regulacjach zawartych
w art. 428 k.c. czy art. 431 § 2 k.c., przewidujacych odpowiedzialnosé¢
na zasadzie stlusznosci osob nieposiadajacych rozeznania oraz odpowie-
dzialnos$¢ na zasadzie stusznosci za szkodg wyrzadzonag przez zwierze,
takie ograniczenie bowiem nic wystepuje. Warto wskazac, ze ta decy-
zja jest Swiadomym wyborem ustawodawcy. Dokonana w 2004 r. no-
welizacja poprzedzona byla szeroka dyskusja nad kilkoma projektami.
W jednym z nich przewidziane zostalo rozwiazanie przyjmujace od-
powiedzialnos$¢ za szkod¢ na mieniu. Wedlug tego projektu, w ktorym
regulacje stusznosciowa przewidziano w art. 418 k.c., wynagrodzenie

2 TV CSK 453/07, LEX nr 371407.
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szkody na mieniu bylo fakultatywne, a odszkodowanie ograniczone po-
przez: wymaganic podjecia dziatania w interesie publicznym oraz okre-
$lenie granic odszkodowania do wysokosci szkody rzeczywiste) (dam-
num emergens). Decyzja o ograniczeniu w art. 4172k c. wynagrodzenia
szkod do szkdd na osobie podjeta zostala niewatpliwie pod wplywem
przekonania, ze regulacja shusznosciowa przewidziana w przepisie art.
417% k.c. uzasadniona jest szczegolnym charakterem naruszonych praw
jednostki. Przedmiotem ochrony ze strony porzadku prawnego sa tutaj
te dobra osobiste — zycie, zdrowie, ktdre maja najwyzsza wartos¢ indy-
widualna 1 spoleczna. Zniesienie zréoznicowania, jakie obecnie istnigje,
co do rodzaju szkod podlegajacych naprawieniu na zasadzie shusznosci
nalezaloby jednakze rozwazy¢ jako postulat de lege ferenda. Koncepcja
ograniczenia w art. 4172 k.c. wynagrodzenia szkdd do szkdd na osobie
budzi bowiem zastrzezenia z punktu widzenia zaréwno standardow wy-
razonych w rekomendacji Rady Europy nr R/84/15 z dnia 18 wrzesnia
1984 r. w sprawie odpowiedzialno$ci wladzy publicznej,*! jak 1 idei, jaka
towarzyszy zalozeniom prawa stlusznosciowego, a mianowicie realizacji
postulatu stusznosci rozstrzygnig¢. Moga bowiem istnie¢ takie przypad-
ki, gdy nie ma szkody na osobie, a jedynie powazna szkoda na mieniu,
ktérej naprawienie przez wladze publiczng wymaga stuszno$¢™.

Zakres obowigzku odszkodowawczego na podstawie art. 417% k.c. pod-
lega ogolnym zasadom kodeksu cywilnego. W mysl art. 444 § 1 k.c.:

2 Rekomendacja przewiduje regulacje stuszno$ciowa w dziedzinie odpowiedzial-
nosci wladzy publicznej w Zasadzie 2, ktéra w uzupelnieniu do ogdlnej zasady odpowie-
dzialnosci wladzy publicznej, opartej na przestance domniemanego naruszenia nalezytej
starannosci (Zasada 1) stanowi: ,,1. Jesli nawet nie sa spelnione przestanki przewidziane
w Zasadzie 1, odszkodowanie moze by¢ przyznane w przypadku, gdy byloby oczywiscie
niestuszne, aby skutki szkody ponosita wylacznie osoba pokrzywdzona, biorac pod uwage
nastepujace okoliczno$ei: czynno$é zostala podjeta w interesie ogdlnym, szkode poniosta
jedna osoba lub ograniczona liczba 0s6b, a czynno$¢ ma charakter wyjatkowy lub szkoda
powstala wyjatkowo na skutek tej czynnosci. 2. Stosowanie tej zasady moze by¢ ograni-
czone do Scisle okreslonej kategorii czynnosci”. Zob. M. Safjan (red.), Standardy prawne
Rady Europy. Teksty i komentarze, t. 11, Prawo cywilne, Warszawa 1995.

2 Por.E. Letowska, W kwestii zmian przepisow k.c. o odpowiedzialnosci za szkody
wyrzqdzone dziataniem wladzy publicznej, , Pafistwo i Prawo” 1999, z. 7, s. 81; E. Baginska,
Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 224. 7.0b. tez B. Wigzowska, Odpowiedzialnosé... , op. cit.,
s. 195, 196.
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,.-W razie uszkodzenia ciala lub wywolania rozstroju zdrowia, naprawie-
nie szkody obejmuje wszelkie wynikle z tego powodu koszty. Na za-
danie poszkodowanego zobowiazany do naprawienia szkody powinien
wylozy¢ z gory sume potrzebna na koszty leczenia, a jezeli poszkodowa-
ny stal si¢ inwalida, takze sum¢ potrzebna na koszty przygotowania do
mnego zawodu”. Jezeli poszkodowany utracil catkowicie lub czg§ciowo
zdolnos¢ do pracy zarobkowej albo jezeli zwickszyly sie jego potrzeby
lub zmniejszyly widoki powodzenia na przyszlosé, moze on zadac od zo-
bowiazanego do naprawienia szkody w postaci odpowiedniej renty — art.
444 § 2 k.c. Gdy na skutek naruszenia dobr osobistych czlowieka w po-
staci uszkodzenia ciala lub rozstroju zdrowia nastgpuje smier¢ poszko-
dowanego, istnieje mozliwos$¢ dochodzenia odszkodowania przez osoby
bliskie, jedynie posrednio poszkodowane w nastepstwie Smierci osoby
bezposrednio dotknigtej czynem niedozwolonym. Zgodnie z trescig art.
446 § 2 k.c., osobom, ktore pozostawaly na utrzymaniu zmarlego albo
byly uprawnione do zadania, aby za swego zycia dostarczal im srodkdéw
utrzymania, kodeks przyznaje uprawnienie do zadania renty od osoby
odpowiedzialnej za wynikla szkode. Takiej samej renty moga zadac
mne osoby bliskie, ktorym zmarly dobrowolnie 1 stale dostarczal srod-
kow utrzymania, jezeli z okoliczno$ci wynika, ze wymagaja tego zasady
wspolzycia spolecznego. Wedlug art. 446 § 3 k.c., sad moze ponadto
przyzna¢ najblizszym czlonkom rodziny stosowne odszkodowanie, jeze-
li wskutek smierci poszkodowanego nastapilo znaczne pogorszenie ich
sytuacji zyciowej. W tym ostatnim przypadku nalezy jednak wzia¢ pod
uwage ograniczenia wynikajace z faktu, 1z pogorszenie sytuacji zycio-
wej z art. 446 § 3 k.c., niepolaczone z utrata zywicicla, zalicza si¢ raczej
do uszczerbku na mieniu, ktory nie podlega kompensacji na podstawie
regulacji shusznosciowej®. Przyznanie stosownego odszkodowania z art.
446 § 3 k.c. uzasadnione bedzie zatem na gruncie art. 4172 k.c. jedynie
w wyjatkowych przypadkach?.

2 J. Parchomiuk, Zasada stusznosci..., op. cit., s. 457.

2 Mozliwo$¢ przyznania stosownego odszkodowania najblizszym czlonkom rodzi-
ny zmarlego byla przedmiotem rozwazan SN na tle regulacji stuszno$ciowej z d. art. 419
k.c. W orzeczeniu z dnia 23 pazdziernika 1969 r. (I CR 328/69, niepubl.) Sad Najwyzszy
odmowil przyznania odszkodowania z art. 446 § 3 k.c., przyjmujac, iz: ,,W mysl art. 419
k.c. — w wypadku smierci — do zadania catkowitego lub czesciowego naprawienia szkody
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W art. 4172 k.c. ustawodawca wprost przewiduje, obok naprawienia szko-
dy, mozliwos¢ dochodzenia zadosCuczynienia pieni¢znego za doznana
krzywdg. Rozréznienie przez ustawodawcg szkody 1 krzywdy na gruncie
regulacji stusznosciowej jest, jak si¢ wydaje, superfluum ustawowym.
Zgodnie z ustalonym pogladem, naprawienie szkody na osobie obej-
muje rowniez kompensacje krzywdy niemajatkowej. Zadoscéuczynienie
ma rekompensowaé szkode niemajatkowa 1 moze by¢ przyznane tylko
wowczas, gdy wystapila krzywda polegajaca na ujemnych przezyciach
poszkodowanego zwiazanych z cierpieniem fizycznym lub psychicznym
zwigzanym z uszkodzeniem ciala lub rozstrojem zdrowia, stosownie do
art. 445 k.c lub z powodu $mierci osoby najblizszej, stosownie do art.
446 § 4 k.c. W doktrynie zostal ponadto wyrazony poglad o mozliwo-
$ci uzupelniajacego stosowania art. 448 k.c. Wedlug tego stanowiska,
opierajacego sie na zalozeniu, ze art. 445 k.c. jest regulacja szczegolnag
wobec normy art. 448 k.c., pokrzywdzony wykonywaniem wladzy pub-
licznej moze alternatywnie zadaé zaplaty odpowiedniej sumy pienigznej

na podstawie tego przepisu, uprawniony jest tylko ten, kto utracit zywiciela, czyli, inaczej
moéwige, ten, kto odpowiada warunkom z art. 446 § 2 k.c. Skoro za$ zaréwno z twierdzen
powoda, jak i ustalen zaskarzonego wyroku wynika, ze tego rodzaju przestanka nie zacho-
dzi, gdyz denat nie byl zZywicielem swego ojca, to nawet znaczne pogorszenie si¢ sytuacji
zyciowe] powoda, ktore mogloby usprawiedliwia¢ przyznanie odszkodowania na podstawie
art. 446 § 3 k.c., nie dawalo podstaw do uwzglednienia powddztwa opartego na art. 419
k.c.” W orzeczeniu z dnia 20 listopada 1969 r. (I CR 372/69, niepubl.) Sad Najwyzszy wy-
raznie wskazal na ograniczenie odszkodowania z art. 446 § 3 k.c. do wyjatkowych sytuacji:
Zestawienie obu przepisow wskazuje, ze odszkodowanie z art. 446 § 3 k.c. miesci¢ si¢
moze w odszkodowaniu z art. 419 k.c. tylko w szczegdlnych sytuacjach, gdy zmarly byt
nie tylko najblizszym czlonkiem rodziny osoby dochodzacej odszkodowania, lecz takze
jej zywicielem, a nadto, gdy utrata zywiciela zarbwno w znacznym stopniu pogorszyla jej
zyciows sytuacje, jak i doprowadzita do tego, ze jej materialne polozenie stalo si¢ cigzkie.
7, powodu niepokrywania si¢ przytoczonych przestanek odszkodowania z obu powyzszych
przepiséw odszkodowanie z art. 446 § 3 k.c. — poza powyzszymi szczegolnymi sytuacjami
— nie moze by¢ zasadzone na zasadzie art. 419 k.c.” W orzeczeniu z dnia 11 lutego 2003 r.
(I CK 223/03, LEX nr 175945) Sad Najwyzszy uznal brak przestanek do przypisania
Skarbowi Panstwa odpowiedzialnosci w oparciu o przepis d. art. 419 k.c., przyjmujac, iz
powodowie mogliby ubiegaé si¢ o naprawienie szkody jedynie wykazujgc, ze zmarly byl
ich zywicielem, ,,tymczasem niekwestionowane ustalenia sadéw obydwu instancji wska-
zuja, ze syn powoddéw odbywal stuzbe wojskowa, planowal zalozenie wlasnej rodziny
i nie przyczynial si¢ do utrzymania rodzicow, ktdrzy zaspokajali swoje potrzeby ze swoich
dochoddéw™.
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na cel spoleczny?. Wobec najnowszego stanowiska Sadu Najwyzszego?
w kwestil stosowania art. 448 k.c., zgodnie z ktéorym przeslanka rosz-
czenia o zasadzenie odpowiedniej sumy pienig¢znej na wskazany cel spo-
leczny jest wina kwalifikowana sprawcy naruszenia dobra osobistego,
mianowicie wina umyslna albo razace niedbalstwo, taka mozliwos¢ na-
lezy jednak wylaczy¢ w przypadku, gdy odpowiedzialnos¢ zobowiaza-
nego do naprawienia szkody opiera si¢ na zasadzie slusznosci®.

2 7. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowiqzania — czesé ogdlna, wyd. 7, Warszawa
2007, s. 224, 262. Poglad ten jest kontrowersyjny. W doktrynie na temat wzajemnego sto-
sunku art. 445 k.c. do 448 k.c. istniejg bowiem trzy stanowiska. Wedlug pierwszego z nich,
przepis art. 445 k.c. stanowi wylgcznag podstawe prawna przyznania zadoséuczynienia pie-
nigznego w razie naruszenia wymienionych w nim débr osobistych. Oznacza to, ze art. 448
nie znajduje zastosowania w odniesieniu do ddbr osobistych enumeratywnie wyliczonych
w art. 445 k.c. Zob: A. Szpunar, Zados¢uczynienie za szkode niemajatkowq, Bydgoszcz
1999, s. 208 i n. Wedlug drugiego stanowiska, art. 448 k.c. znajduje zastosowanie
w odniesieniu do wszelkich d6br osobistych, a zatem réwniez w przypadku, gdy naruszone
zostaly dobra wymienione w art. 448 k.c. Zgodnie z tym pogladem, wobec czesciowego
krzyzowania si¢ pola zastosowania obu przepiséw (np. zawinione naruszenie integralnosci
cielesnej moze uzasadnia¢ przyznanie zadoscuczynienia zarbwno na podstawie art. 445 k.c.,
jak 1 art. 448 k.c.) mozliwe jest przyjecie koncepcji alternatywnego zbiegu roszczen z art.
445k.c.1448 k.c., co jednak nie dotyczy przypadku, gdy odpowiedzialnos¢ zobowiazanego
do naprawienia szkody opiera si¢ na zasadzie shuszno$ci, poniewaz dla zastosowania art.
448 k.c. wymagana jest przestanka winy. Tak: M. Safjan [w:] Kodeks cywilny. Komentarz
do artykulow 1-4494..., op. cit., s. 1468. Wedlug trzeciego stanowiska, art. 445 k.c. jest
regulacja szczeg6lng wobec normy art. 448 k.c. Taka konstrukcja prawna pozwala na
uzupelniajace stosowanie do art. 445 k.c. ogélnych postanowien art. 448 k.c. w zakresie
niesprzecznym z trescig art. 445 k.c. Przy przyjeciu tej koncepcji w kazdym stanie faktycz-
nym okreslonym w art. 445 k.c. pokrzywdzony moze zada¢ zadosCuczynienia nie tylko
dla siebie, ale alternatywnie na wskazany przez niego cel spoteczny. Tak: 7. Radwanski,
A. Olejniczak, Zobowiqzania..., op. cit., s. 267.

% W orzeczeniu z dnia 17 marca 2006 r. Sad Najwyzszy przyjal o dopuszczalnosei
zadania na gruncie art. 448 k.c. lgcznego zasgdzenia zadosCuczynienia zardwno na rzecz
poszkodowanego, jak i na wskazany przez niego cel spoleczny. Sad Najwyzszy wskazal
ponadto, iz przestanka roszczenia o zasgdzenie odpowiedniej sumy pieni¢znej na wskazany
cel spoteczny (art. 448 k.c.) jest wina kwalifikowana sprawcy naruszenia dobra osobistego,
mianowicie wina umy$lna albo razace niedbalstwo. Kontrowersyjne stanowisko SN z dnia
17 marca 2006 r. dotyczace kumulatywnego zbiegu roszczen przewidzianych w art. 448
k.c. potwierdzone zostalo uchwalg SN z dnia 19 czerwca 2007 1., wskazujaca, 1z w razie
naruszenia dobra osobistego dopuszczalna jest kumulacja roszczen okreslonych w art. 448
k.c. (roszczenie o zadosCuczynienie pienigzne i swiadczenia pieni¢znego na okreslony cel
spoleczny).

¥ Por. B. Wiezowska, Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 1991 n.
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Przepis art. 417% uzaleznia powstanie 1 rozmiar obowiazku odszko-
dowawczego od zgodnosci z krytertum wzgledow stusznosci. Poszkodo-
wanemu nalezy si¢ odszkodowanie (calkowite lub czgsciowe) wowczas,
edy wymagaja tego wzgledy stusznosci. Ustawodawca odstapil w ure-
gulowaniu art. 4172 k.c. od pojecia ,,zasady wspolzycia spolecznego™,
obowiazujacego dotychczas w regulacjach kodeksowych statuujacych
odpowiedzialno$¢ na zasadzie stusznosci — a zatem rowniez w d. art. 419
k.c. 1 powrocil w tym wzgledzie do terminologii obowiazujacej na grun-
cie ustawy z 1956 r. o odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzo-
ne przez funkcjonariuszy panstwowych. Pojecie ,,wzgledow stusznosci™
nalezy traktowa¢ jako odestanie do norm moralnych, ktdre odnosza sie
do wzajemnych stosunkéw migdzy ludzmi. Przyznanie odszkodowania
na podstawie art. 417% k.c. musi by¢ zatem wsparte odpowiednia apro-
bata moralna.

W celu ustalenia, kiedy zasady shusznosci bgda przemawiaé za przy-
znaniem poszkodowanemu calkowitego lub czesciowego naprawienia
szkody nalezy w pierwszej kolgjnosci kierowaé sig trescia art. 417 k.c.
Ustawodawca wskazal w tym przepisie jako okolicznosci, ktore nalezy
bra¢ pod uwagg, niczdolnos¢ poszkodowanego do pracy lub jego cigzkie
polozenie materialne. Z drugiej strony, wymienione w tresci art. 417%k.c.
przepisu okolicznosci nalezy traktowac jedynie przykladowo, za czym
przemawia uzyty przez ustawodawce zwrot ,,a zwlaszcza”. W konkretngj
sprawie moga zatem pojawic si¢ inne okolicznosci, w $swietle ktorych
przyznanie odszkodowania wsparte bedzie odpowiednia aprobata mo-
ralna. Z tego punktu widzenia, w $wietle dotychczasowego orzecznictwa
dotyczacego regulacji stlusznosciowej® statuujacej odpowiedzialnosc
panstwa na zasadzie slusznosci, szczegolne znaczenic ma okolicznosé,
ze szkoda powstala w nastgpstwie dzialan podejmowanych przez wia-
dze¢ publiczna dla realizacji celéw lezacych w interesie ogdhu. Powyzsza
tendencja zostala uksztaltowana pod wpltywem mysli, 1z nie byloby uza-
sadnione, aby jednostka ponosila wylacznie ciezar skutkow dzialalnosci
organow panstwowych podejmowanej w interesie calego spoleczenstwa.

B Por. B. Wiezowska, Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 159 i n. oraz powolane tam
orzeczenia.
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W zwiazku z tym, w kazdym konkretnym przypadku nalezy poddaé
przede wszystkim analizie te okolicznosci, ktdre wyznaczaja finansowa
sytuacj¢ poszkodowanego (jego mozliwosci zarobkowe, inne dochody,
majatek), stopien niezdolnosci poszkodowanego do pracy oraz wska-
zujace na istnienie interesu ogodlnego lezacego u podstaw konkretnego
dzialania wladzy publicznej. Rozstrzygniecie podejmowane in concreto
powinno opieraé si¢ jednak na wszechstronnym rozwazeniu wszelkich,
istotnych dla dokonania oceny natury slusznosciowej okolicznosci spra-
wy — naleze¢ do nich beda inne indywidualne okolicznosci dotyczace
poszkodowanego, jego sytuacja rodzinna, zawodowa oraz okolicznosci
dotyczace zdarzenia sprawczego, takie jak ciezkos¢ doznanej szkody lub
jej trwatos¢®. Dla oceny, czy wzgledy stusznosci przemawiaja w kon-
kretnej sprawie za przyznaniem odszkodowania istotne znaczenie ma
réwniez zachowanie sie samego poszkodowanego ..
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SUMMARY

The concept of liability of public authority based on the principle of eq-
uity was introduced into the Polish law under the article 5 of the Act of
15 November 1956, “On the Liability of the State for Damage Caused by
State Agents™. The regulation of article 5 of the Act was transposed into
the Civil Code of 1964 without major modifications. It covered liabil-
ity of the state and local self-government units for damage inflicted by
a tort of a functionary (article 419 of the Civil Code). By the amendment
to the Civil Code of 2004, article 419 of the Civil Code was abolished
and the new article 4172 of the Civil Code, which provides liability for
lawful exercise of public authority based on considerations of equity,
was introduced. Article 4172 of the Civil Code provides that if by law-
ful exercise of public authority an injury to the person was caused, the
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mjured person is entitled to obtain a full or partial compensation as well
as monetary compensation for moral losses, when it is evident from the
circumstances of the case, especially from victim’s incapacity to work
or his/her poor financial situation that compensation is required by the
considerations of equity.

The amendment to the Civil Code of 2004 has brought about essential
changes in the regime of state liability. Under the present law, the deci-
sive factor of liability is the character of the conduct that results in the
damage. The domain of special state liability 1s limited to torts commit-
ted in the exercise of public powers. For its private economic activities
the state is liable according to the general rules of civil law. This change
— in comparison to the former regulations of liability of public author-
ity based on principle of equity — is unfavourable for the injured party,
especially as regards damage sustained in medical practice, as medical
care of patients, in general, is not considered to belong to the sphere of
public administration.



