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ODPOWIEDZIALNOSC PANSTWA ZA BEZPRAWNE
DZIALANIA URZEDNIKOW PANSTWOWYCH,
NARUSZAJACE INTERES SPOLECZNY W SWIETLE
PRAWA POLSKIEGO A REGULACJE UNIJNE

ABSTRAKT: W ciagu ostatnich pigtnastu lat Skarb Panstwa wyptacit kilkanascie miliardow
ztotych odszkodowan za bezprawne dziatania urzednikéw administracji publicznej. O tym,
ze skala problemu jest coraz wigksza Swiadczg statystyki sgdowe. Wskazuja one jednoznacznie
na to, ze z roku na rok skala tego zjawiska si¢ powigksza. Urzednik administracji panstwowej,
jako przedstawiciel panstwa wyposazony jest w atrybuty wtadztwa umozliwiajace wymuszanie
na obywatelach pozadanego zachowania. Przyznane mu wladztwo powinien realizowaé
w granicach i w wykonaniu prawa. Polskie prawo pozbawione jest jednak nader czesto
przymiotu transparentnos$ci. Wynika to zarowno z bledéw legislacyjnych, jak tez mnogosci
aktow wykonawczych, a takze z nieodpowiedniej interpretacji prawa unijnego przez organy
krajowe. Administracja jest natomiast strukturg hierarchiczng o rozbudowanym aparacie wtadzy
podejmujacym decyzje w imieniu spoteczenstwa.

SLOWA KLUCZOWE: administracja publiczna, urzednik, bezprawne dziatania, polskie prawo,
Unia Europejska

STATE RESPONSIBILITY FOR THE UNLAWFUL ACTS
OF PUBLIC OFFICIALS, VIOLATING THE PUBLIC INTEREST
UNDER POLISH LAW AND EUROPEAN UNION REGULATIONS

ABSTRACT: Over the last fifteen years, the State Treasury has paid several billion zloty
compensation for the unlawful conduct of public administration officials. Court statistics
prove that the scale of the problem has been increasing. They show unequivocally that from
year to year the scale of this phenomenon is growing year by year. The officials inthe state
administration being the representatives of the State are equipped with the attributes of power
which enable them to force people to behave in a desired way. The should be legal limits to
the authority granted to them as far as the exercise of the law is concerned. However, Polish
law os often not transparent enough. This results both from legislative errors and the
multiplicity of regulations and legal acts and also from the inadequate interpretation of EU
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law by national authorities. On the other hand, the administration is a hierarchical structure
with the extended power apparatus for making decisions on behalf of the society.

KEYWORDS: public administration, clerk, unlawful activities, Polish law, European Union

WPROWADZENIE

Panstwo odpowiada odszkodowawczo za urzednika ponoszac ci¢zar naprawienia
szkody, zarowno za dzialania legalne ja wywotujace, jak réwniez za niezgodne z prawem
wykonywanie wiladzy publicznej, nie wykluczajac przy tym odpowiedzialnosci samego
funkcjonariusza. Nie ma tutaj znaczenia czy mozna przypisa¢ urzednikowi wing czy tez nie,
wystarczy jezeli jego dziatanie bedzie sprzeczne z prawem i bedzie wyrzadzato szkode
w wyniku ktérej poszkodowany moze domagac si¢ zados¢uczynienia.

Tysigce wydanych decyzji, a wérdd nich werdykty naruszajace obowigzujace prawo,
btedy urzednikéw, zle zorganizowana praca urzedu, czgste przekroczenia uprawnien,
niedostateczna znajomo$¢ obowigzujacych przepisoOw, bezprawne dziatania i zaniechania
czesto podejmowane na podstawie politycznej interpretacji obowigzujacego prawa to tylko
niektore z przewinien funkcjonariuszy publicznych, za ktore odpowiedzialno$¢
odszkodowawcza ponosi Skarb Panstwa wyptacajac odszkodowania liczone w miliardach
zlotych. Zie decyzje urzednikow administracji samorzadowej, jak i rzadowej oddziatuja
negatywnie zard6wno na interesy panstwa (uszczuplaja budzet, powoduja straty ekonomiczne),
jak 1 obywateli doprowadzajac do zamknigcia firm, pozbawienia majatku, a w skrajnych
przypadkach pozbawienia wolno$ci, powoduja takze negatywne skutki spoteczne.

Obserwujac wzrost liczby pozwow skladanym przeciwko panstwu (w ktérym panuje
powszechne przekonanie, ze nie ma winnych urz¢dnikow, oséb ktére moga si¢ myli¢, ktore
moga zle interpretowac prawo, jest tylko obywatel, ktory wobec funkcjonariuszy publicznych
pozostaje bezradny i z gory skazany na porazke, a dazenie do sprawiedliwos$ci staje si¢
symbolem walki z aparatem panstwowym), otaczajaca nas rzeczywisto$¢, nasilajace sie
niezadowolenie spoleczenstwa z pracy urzedow, spadajace zaufanie obywateli do urz¢dnika
wykonujgcego swoje obowigzki, ogladajac przekazy medialne, mozemy zada¢ pytania:
Czy obywatel jest nalezycie chroniony przed skutkami bezprawnych dziatan lub zaniechan ze
strony funkcjonariuszy publicznych? Czy zachodzi obowiazek wprowadzania regulacji
unijnych dotyczacych odpowiedzialnos$ci za naruszenie prawa UE w prawodawstwo krajowe?
Czy panstwo w sposOb wystarczajacy egzekwuje od funkcjonariusza administracji publicznej
nalezyte wykonywanie swoich obowigzkow i czy w odpowiedni sposob je kontroluje?

Egzekwowanie prawa (szczeg6lnie przepisow zawartych w ustawach) nie powstrzyma
w pelni niekompetencji, zaniedban, bezprawnosci oraz uchybien panujacych w urzgdach, nie
pokryje takze w cato$ci strat ponoszonych przez Skarb Panstwa z tytutu odpowiedzialnosci
odszkodowawczej w stosunku do urzgdnika razgco naruszajacego prawo, ale moze zapobiec
kolejnym naduzyciom, tamaniu oraz zaniechaniu w dziataniach funkcjonariuszy publicznych.
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Moze takze wzrosng¢ $wiadomos$¢ spoteczna i przekonanie, ze istnieje mozliwo$¢ ukarania
urzednika 1 pociggniecia go do odpowiedzialnosci za dziatania niezgodne z prawem przez

Skarb Panstwa, jako podmiot odpowiedzialny.

ROLA I ZNACZENIE ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Administracja publiczna jako system realizuje zadania zapisane w ustawach, zmierzajac do
okreslonego celu jakim jest dobro wspolne, adekwatne do potrzeb panstwa i spoleczenstwa,
ksztaltujac czesto wladczo sytuacje jednostki, dziatajac przez osoby fizyczne stanowigce kadre
administracyjng. Dlatego tez, nieodzownym elementem sprawnosci w dzialaniach administracji
publicznej jest skuteczno$¢. Skutecznos¢ 1 sprawno$¢ jest oceniana w praktyce przez
spoleczenstwo przez pryzmat wydawanych decyzji i podejmowanych dziatan. W wigkszosci
dziatania podejmowane s3 w celu ochrony obywatela, zapewnienia mu bezpieczenstwa
1 dobrobytu, a decyzje wydawane sa w roznych sytuacjach wyboru (najlepszego dla panstwa
i obywatela). W dziataniach administracji publicznej cztowiek powinien by¢ jej najwazniejsza
czescia (elementem), stanowi bowiem podmiot i przedmiot dziatania.

Administracja publiczna cho¢by najlepiej zorganizowana 1 dziatajagca wedlug najlepszych
standardow 1 wzorcow europejskich obowigzujacych w demokratycznych panstwach prawa, nie
jest w stanie uchroni¢ si¢ od btedow popetnianych przez swoich pracownikow. Kazda aktywno$¢
ludzka w tym dziatalno$¢ wiladzy publicznej wigze si¢ zryzykiem wyrzadzenia uszczerbku
w dobrach prawnie chronionych. Dlatego tez istnieje potrzeba zabezpieczenia si¢ przed ujemnymi
skutkami dziatan urzednikéw powodujacych uszczerbek oraz potrzeba ustalenia podmiotu lub
podmiotéw ponoszacych odpowiedzialnos¢ za te dzialania.

Prawo do dobrej administracji (art. 41). Oznacza, ze prawem i to podstawowym obywatela
Unii Europejskiej jest domaganie si¢ od organow i instytucji Unii bezstronnego zgodnego
z prawem rozpatrzenia, bez zbednej zwloki, sprawy wniesionej do danego organu lub instytucji.
Prawu temu towarzyszy obowigzek organow i instytucji, a takze wszystkich zatrudnionych w nich
funkcjonariuszy, wlasciwego, zgodnego z prawem obywatela zalatwienia sprawy. Jezeli
w wyniku dziatan administracji wnoszqcy sprawe poniost szkode, to przystuguje mu roszczenie
0 odszkodowanie'.

Miedzynarodowe regulacje dotyczace wiadzy prawodawczej wprowadzajg zasady
odpowiedzialnosci panstw unijnych, cztonkowskich za naruszenie prawa Unii Europejskiej
przez podmioty prawa krajowego. Kazde panstwo cztonkowskie, powinno zapewniaé
jednostce przestrzeganie standardow prawnych obowigzujacych w Unii Europejskiej przez
funkcjonariuszy publicznych. W praktyce administracja publiczna ponosi odpowiedzialnos¢
zardOwno przed instytucjami krajowymi, jak instytucjami unijnymi. Charakter i waga
przewinienia decyduje o odpowiedzialno$ci urzednika, trybie postepowania, podmiocie

uprawnionym do prowadzenia sprawy oraz rodzaju kary jaka zostanie natozona za naruszenie

" https://www.rpo.gov.pl/pliki/1192700305.pdf (10.10.2018).
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prawa. Stworzenie odpowiednich regulacji prawnych, gwarantujagcych mozliwo$¢
skorzystania ze skutecznych srodkow ochrony praw jednostek w przypadku ich pogwalcenia
oraz przestrzeganie przepisOw prawa wspolnotowego przez wszystkie komorki 1 instytucje

Panstw Czlonkowskich to gwarancja skutecznej ochrony praw przystugujacych jednostce.

URZEDNIK ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Urzednik Unii Europejskiej jest osoba wykonujaca statg prace w jednej z instytucji
unijnych, nominowana do jej wykonywania na podstawie pisemnego aktu — umowy o pracg.
Najwazniejsze cechy urzgdnika sprawnie dziatajacej administracji publicznej to:

a) sumienno$¢ w wypehlianiu powierzonych obowiazkéw i polecen zwierzchnikdw,
przetozonych;

b) bezstronnos¢ — realistyczna ocena rzeczywistosci nacechowana brakiem osobistych
uprzedzen 1 upodoban majagca na celu roéwnowazenie pierwiastka emocjonalnego
racjonalnym,;

c) rzetelno$¢ (dbato$¢ o ochrong interesow panstwa i obywateli, nie wyrzadzajac przy tym
zadnych uszczerbkow na dobrach prawnie chronionych).

Ustawowym obowigzkiem wurzednika jest przestrzeganie praw przyshugujacym
obywatelom, tworzenie warunkow do zaspokajania ich potrzeb (bezpieczenstwo, ochrona
zdrowia, pomoc socjalna, dost¢p do o$wiaty, kultury). Skuteczne dziatania i kroki podejmowane
w celu eliminacji wszelkich zachowan niezgodnych z prawem przyczynig si¢ do przejrzystosci
w administracji, poprawig wizerunek urzednika w oczach spoleczenstwa oraz sprawia, ze
panstwo bedzie postrzegane jako organizacja spetlniajaca swe podstawowe cele — gwarantowanie
podstawowych praw 1 wartosci obywatelskich oraz zapewnienie bezpieczenstwa.

Wypetnianie tych zadan dla kazdego funkcjonariusza publicznego powinno by¢
zaszczytem, a nie tylko obowigzkiem wynikajacym z ustawy. W dziataniach funkcjonariuszy
publicznych urzeczywistniane sg wszystkie funkcje panstwa oraz normy moralne
(odzwierciedlajace normy prawne) przyjete przez dang spolecznos¢, za ktérych naruszenie
groza sankcje oraz odpowiedzialno$¢. Rozlegtos¢ funkcji jakie posiada panstwo wplywa
znaczaco na jako$¢, ekonomiczno$¢, sprawnos¢, a przede wszystkim skutecznosé
funkcjonowania 1 pracy funkcjonariuszy publicznych.

Funkcjonariusze publiczni to pracownicy urzeddéw 1 instytucji panstwowych pracujacy
na podstawie nominacji lub umowy o pracg, a takze osoby dziatajace na zlecenie tych
organdw (s¢dziowie, prokuratorzy).

Wykonywanie w charakterze urzednika czynnosci, zwigzanych z reglamentacjg
i wladczym  ksztaltowaniem uprawnien i obowigzkow jednostek spetnia kryterium
bezposredniego powigzania zawodu ze sferq wartosci zasadniczych chronionych na poziomie

regulacji konstytucyjnejz.

? 1. Bogucka, T. Pietrzykowski., Etyka w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 107.
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Panstwo za$ to organizacja wyposazona w atrybuty wladzy, dzigki ktérym ma
obowigzek zapewni¢ bezpieczenstwa publiczne, zaspokoi potrzeby i interesy spoteczenstwa
oraz chroni¢ prawa jednostki. Administracja wkracza bowiem w zycie spoteczefnstwa oraz
poszczegbdlnych jednostek. Urzednik w imieniu panstwa nie moze egzekwowac tylko
obowiazkow, ktore zostaly natozone na spoteczenstwo, musi $wiadczy¢ ustugi, ktore
zagwarantuja obywatelom poczucie bezpieczenstwa i zapewnia zachowanie systemow i norm
warto$ci przyjetych przez dana spoleczno$¢. Odpowiednia shuzba i ciagle doskonalenie
w pracy daje gwarancj¢ prawidlowo wykonanych obowigzkow.

Wbrew powszechnemu przekonaniu, iz funkcjonariusz administracji jest bezkarny,
obywatel ma prawo dochodzenia swoich praw i1 naprawienia szkod ktére zostaly wyrzadzone
przez urzg¢dnika oraz istnieje mozliwos¢ domagania si¢ odszkodowania od Skarbu Panstwa.
Spoteczenstwo ma prawo bowiem do dobrej administracji, poniewaz zaliczane jest ono do
podstawowych praw obywatela. A skoro prawo europejskie gwarantuje jednostce okreslone
prawa, to nieprzestrzeganie przez funkcjonariuszy administracji publicznej, badZ tez ignorowanie
tych praw musi skutkowaé odpowiedzialnoscia za wyrzadzong szkode¢. Rodza si¢ tutaj konflikty
w podejmowanych decyzjach urzgdnika czy wazniejszy jest interes ogdlny, publiczny czy interes
indywidualny podmiotu. Bardzo czgsto podejmowane decyzje majg bowiem charakter wiadczy,
ingerujacy w prawa wolnoSciowe 1 osobiste jednostki, wyrzadzajace szkode (zasadniczej
przestanki odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wladzy publicznej).

Przez wadliwe rozstrzygniecia, dziatania podejmowane poza postepowaniem
administracyjnym lub nieuzasadniona biernos¢ urzednicy wyrzqdzajqg obywatelom, w tym
i przedsiebiorcom wymierne, niejednokrotnie bardzo powazne szkody’.

Uswiadamianie funkcjonariuszy publicznych o zasadach odpowiedzialnosci
odszkodowawczej ma istotne znaczenie, albowiem dotyczy to nie tylko ponoszenia
konsekwencji z tytutu naruszenia prawodawstwa krajowego lecz réwniez odpowiedzialno$ci
za naruszenie prawa wspolnotowego. To ze za naruszenie prawa przez funkcjonariusza
administracji publicznej odpowiada 1 ptaci Skarb Panstwa nie zwalnia urzednika
z odpowiedzialno$ci nalezytego i sumiennego, a przede wszystkim zgodnego z prawem
wykonywania swoich obowigzkéw. Urzednik moze by¢ pociagniety do odpowiedzialnos$ci

majatkowej za dziatania lub zaniechania prowadzace do razacego naruszenia prawa.

PRZESLANKI ODPOWIEDZIALNOSCI ODSZKODOWAWCZEJ

Pojecie odpowiedzialnosci odszkodowawczej jest Scisle zwigzane z odpowiedzialnoscig
cywilng, ktorej Zrodtem mogq by¢ niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowigzania
(odpowiedzialnos¢ kontraktowa) bqdz dopuszczenie si¢ czynu niedozwolonego (odpowiedzialnosé

deliktowa)".

3 A. Bielska-Brodziak (red.), Odpowiedzialnos¢ majqtkowa funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie
prawa, Warszawa 2011, s. 17.
* Z. Duniewska, M. Stahl., op. cit., s. 138.
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Jezeli skutkiem bezprawia jest powstata szkoda to dysponentem panstwowego mienia
dziatajacym za pomocg jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej jest
Skarb Panstwa jako osoba prawna oraz podmiot praw i1 obowigzkow. W sytuacji gdy
jednostki organizacyjne podejmuja dzialania polegajace na wykonywaniu imperium (wladza)
pelnig funkcje organdw administracji publiczne;.

Wedtug artykutu 417 KC, Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub
inna osoba prawna, ktéra wykonuje wladz¢ z mocy prawa ponosi odpowiedzialnos$¢ i jest
zobowigzana naprawi¢ szkode 1 wyplaci¢ stosowne odszkodowanie za funkcjonariuszy
publicznych wyrzadzajacych szkod¢ niezgodnym z prawem dzialaniem lub zaniechaniem
przy wykonywaniu wtadzy publicznej. Natomiast art. 417 ust. 1 KC stanowi podstawe
prawng odpowiedzialno$ci wszystkich wymienionych podmiotéow wykonujacych zadania
z obszaru wladzy publicznej. Jesli uprawnienia z zakresu wykonywania wtadzy publicznej
zostaly przekazane innemu podmiotowi na zasadzie porozumienia za powstatg szkode
odpowiadajg solidarnie, zardowno podmiot zlecajacy wykonanie zadania wladczego (Skarb
Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego), jak 1 podmiot faktycznie wykonujacy
wiadze. Art. 417 ust. 2 KC reguluje kwestie odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong przy
wykonywaniu zadan zleconych.

Zasadniczymi przestankami odpowiedzialno$ci odszkodowawczej w Polsce, takze
odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej w trybie art. 417 KC za szkodg sa:

1. Bezprawne dziatanie (niezgodne z prawem zachowanie przy wykonywaniu wiadzy,
czyn niedozwolony).

2. Szkoda rzeczywista — uszczerbek dotyczacy bezposrednio majatku poszkodowanego
(mozemy wyr6zni¢ szkode majatkowa, uszczerbek majagtkowy szkody sensu stricto wyrazany
w pienigdzu i1 niemajatkowa — okreslany jako krzywda, obejmujacy cierpienia fizyczne
ipsychiczne doznane przez poszkodowanego). Szkoda majatkowa obejmuje szkode na
mieniu i na osobie. Szkoda niemajagtkowa obejmuje rowniez inne uszczerbki niemajatkowe,
ktore nie sg krzywda a podlegaja naprawieniu. W sytuacji, gdy bezprawne dziatanie lub
zaniechanie powoduje powstanie szkody na osobie, zakres odszkodowania okres$lajg art. 361
ust. 2. oraz art. 444-446 KC. Elementy szkody podlegajace naprawie z art. 361 ust 2 kodeksu
cywilnego, ktéry stanowi, ze ,,w powyzszych granicach, w braku odmiennego przepisu
ustawy lub postanowienia umowy, naprawienie szkody obejmuje straty, ktore poszkodowany
ponidst, oraz korzysci, ktoére mogltby osiagnaé, gdyby mu szkody nie wyrzadzono”. Sprawca
szkody moze by¢ organ w rozumieniu prawa administracyjnego, a takze pracownik
zatrudniony do wykonywania czynnosci faktycznych;

3. Zwiazek przyczynowy migdzy dziataniem a szkoda (istnienie rzeczywistego 1 adekwatnego
zwigzku przyczynowo — skutkowego miedzy blgdnym orzeczeniem sadu a poniesiong przez
skarzacego szkoda).

Trybunal Sprawiedliwosci nie okresla konkretnych przestanek zwigzanych z roszczeniem

odszkodowawczym, dlatego tez prawo krajowe moze przewidywac korzystniejsze standardy
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odpowiedzialno$ci niz prawo unijne. Najwazniejszymi z przeslanek odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej w Unii s3:
1. dzialanie organdw danego panstwa niezgodne z prawnymi normami przyznajacymi
uprawnienia jednostce, czyli:

a. naruszenia proceduralne;

b. naruszenia materialne;

szkoda jak powstata na wskutek braku wykonywania prawa podmiotowego;

3. zwiazek przyczynowy pomiedzy szkodg a naruszeniem prawa (ktore musi by¢
wystarczajaco ciezkie 1 w sposob oczywisty przekracza¢ pewne ustalone normy).

Z uwagi na przystgpienie Polski do Unii Europejskiej, prawo wspolnotowe obowiqzuje
rowniez sqdy polskie. Naruszenie przez polskiego ustawodawce norm prawa europejskiego takze
stanowi podstawe do Zgdania odszkodowania przez poszkodowanego na podstawie art. 417,1 ust.
1 KC™. ,Sady krajowe sq zatem zobowigzane chroni¢ uprawnienia jednostek wynikajgce
bezposrednio skutecznych norm prawa wspolnotowego i przyznawaé odszkodowanie jednostkom,

kt6re doznaly szkody wskutek naruszenia przez paristwo czlonkowskie prawa wspélnotowego®.

ODPOWIEDZIALNOSC PANSTWA ZA BEZPRAWNE DZIALANIA URZEDNIKOW

Odpowiedzialnos¢  jest fundamentem demokracji przedstawicielskiej, a system
demokratyczny polega na tym, ze politycy, jako przedstawiciele wyborcow w rzqdzie, powinni
by¢ wrazliwi na potrzeby spoleczenstwa i odpowiedzialni za realizacje polityki; natomiast
urzednicy odpowiadajq zaréowno przed obywatelami, jak i przed rzqdem za administrowanie
ustugami politycznymi,; zas obywatele — spoteczenstwo jest odpowiedzialne za dotrzymywanie
umowy spolecznej, za zaakceptowanie porzqdku spoleczno-gospodarczego’.

Odpowiedzialnos¢ to obowiazek odpowiadania za swoje czyny, korelat wtadzy, ktora
im wicksza tym wigksza jej odpowiedzialno$¢. To ponoszenie sankcji i ujemnych
konsekwencji zwigzanych ze zdarzeniem podlegajacym kwalifikacji prawne;j.

W nauce prawa pojecie to zazwyczaj uzywane jest jako pojecie okreslajgce pewng
dolegliwos¢ przewidziang w wypadku naruszenia normy prawnej, przez okreslony podmiot™™.
Odpowiedzialnos¢ prawna to ,,obowigzek ponoszenia przez przedmiot przewidzianych prawem
ujemnych nastgpstw faktow prawnych podlegajgcych negatywnej kwalifikacji normatywnej
i przypisywanych prawnie okreslonemu podmiotowi w porzadku prawnym’.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza powinna spelnia¢ nastepujace podstawowe funkcje:

> J. Borkowska, (red.), Odpowiedzialno$¢ urzednika administracji publicznej. Odpowiedzialnosé¢ stuzbowa,
cywilnoprawna i karna, Warszawa 2009, s. 165.

% A. Florczak, (red.), Ochrona praw podstawowych w Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 55.

7 J.M. Moncrieffe, Reconceptualizing Political Accountability, International Political Science Rewiew 1998, nr
4, s. 393, za: A. Pawlowska, Odpowiedzialnos¢ administracji w spoteczenstwie informacyjnym, 1X Doroczna
Konferencja SEAP ,,Odpowiedzialno$¢ w Administracji”, 25-27 maja 2008 r.

¥ I. Letowski., Odpowiedzialnosé pracownika administracji, [w:] Pracownicy administracji w PRL, Ossolineum
1984, s. 381-382.

? A. Szajkowski (red.), System Prawa Prywatnego, t. 16, Prawo spélek osobowych, Warszawa 2008, s. 355.
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1. Funkcje kompensacyjna, czyli przywrdcenie stanu jaki istnial przed zdarzeniem (takze
przywrocenie majatku poszkodowanego do stanu pierwotnego) bedacym zrodiem
odpowiedzialnosci odszkodowawcze;.

2. Funkcje represyjna, wynikajaca z funkcji kompensacyjnej, ,.bowiem obowigzek
wyroOwnania uszczerbku poniesionego przez poszkodowanego jest jednocze$nie pewna
dolegliwoscia dla ,.sprawcy” — diuznika”'®. Rekompensata szkody, ktérej doznata
jednostka, naprawiana jest z majatku sprawcy.

3. Funkcje prewencyjng, powinna zapobiega¢ kolejnemu  powstawaniu  szkod
u poszkodowanego oraz powinna chroni¢ interesy catego spoleczenstwa. Prawidlowo
skonstruowane przepisy krajowe pozwalaja na skuteczne dochodzenie praw jednostki
przyznane przez przepisy prawa Unii Europejskie;.

Odpowiedzialno$¢ wtadzy publicznej to nie tylko problem o wymiarze krajowym, lecz
takze europejskim. Prawne standardy decyduja o rzeczywistym poziomie ochrony obywateli,
a wadliwa implementacja prawa unijnego (celem ktérego jest przyznanie jednostce prawa)
przez panstwo czlonkowskie (szczegélnie przez urzednikow panstwowych tegoz panstwa)
w sprawie jednostki skutkuje mozliwoscia wszczecia przez Komisje Europejska
postepowania przeciwko panstwu naruszajagcemu prawo przed Trybunatem Sprawiedliwosci
Unii Europejskie;j.

,»Cztonkostwo panstwa w Unii Europejskiej oznacza ze musi ono:

a) stosowa¢ wspolne dla wszystkich panstw cztonkowskich standardy dzialania
administracji;
b) b) przyja¢ dodatkowe, zwigzane z przynalezno$cia do Unii zadania wymagajace
obstugi przez administracje;
c) c¢) wprowadzi¢ w niektorych dziedzinach aktywno$ci krajowej administracji
publicznej zunifikowane rozwiazania instytucjonalne i proceduralne”'".
Wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej maja obowigzek wykonywania
zobowigzan wynikajacych z przyjetych traktatow zatozycielskich, uméw miedzynarodowych
(zobowigzan wspolnotowych) w tym takze orzeczen soddéw okreslajacych przestanki
odpowiedzialnosci odszkodowawcze; wiladzy publicznej, prawnie ksztaltujacej sytuacje
jednostek — podmiotéw stosunkow cywilnoprawnych. Unia Europejska, Rada Europy a takze
Organizacja Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie (OBWE) kreuja 1 wdrazaja standardy
ochrony praw cztowieka opierajac si¢ na organach sadowych, rozpatrujacych roszczenia
odszkodowawcze jednostki, ktore doznaly szkody w wyniku bezprawnych dziatan
urzgdnikow panstwowych.

Bezprawnos¢ jest bowiem ujemng oceng czynu od jego strony przedmiotowej, negatywnym

wynikiem konfrontacji ,, zewnetrznego zachowania sig¢ czlowieka z porzqdkiem prawnym”.

Bezprawno$¢ moze by¢ realizowana w rdzny sposob i na roznych plaszczyznach.

12 J. Winiarz., Obowigzek naprawienia szkody, Warszawa 1970, s. 11.
" G. Rydlewski., Polityka i administracja w rzqdach parstw czlonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 147.
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WYNAGRODZENIE ZA SZKODE

Kazdy obywatel, doznajacy krzywdy w wyniku decyzji urzednika ma prawo do jej
wynagrodzenia, moze zada¢ odszkodowania od 0sob wykonujacych wiadze publiczng. Problem
wynagrodzenia szkody przez panstwo, za dzialania urz¢dnikow niezgodnym z prawem badz
zaniechaniem zawsze wzbudza wiele kontrowersji, albowiem panstwo odpowiada za urzednika
niezaleznie od tego czy dziatanie byto zawinione, czy szkoda powstata podczas wykonywania
czynno$ci powierzonej organowi. Rowniez dlatego iz wyptacane odszkodowania osobom
poszkodowanym przez Skarb Panstwa pochodzg z budzetu panstwa, pienigdzy podatnikow, czyli
spoteczenstwa (obywateli) a nie funkcjonariuszy publicznych, podejmujacych bledne decyzje czy
tez dziatania niezgodne z prawem. Niezgodno$¢ z prawem oznacza wykonywanie takich dziatan,
ktore sg sprzeczne z przepisami prawa, a nie z normami obyczajowymi czy normami moralnymi
przyjetymi jako zasady spoteczne lub dobre obyczaje. W Polsce prawo do wynagrodzenia za
szkode oraz ochrong przed bezprawnymi dziataniami administracji publicznej w tym centralnej
1 terenowej, jako prawo podmiotowe reguluja rozne ustawy w tym, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, ktora stanowi, ze zgodnie z art. 77 kazdy obywatel ma prawo do wynagrodzenia szkody,
jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy publicznej oraz
ustawa nie moze zamykac¢ drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci i praw.

Przyjmuje sie, Ze wprowadzenie do Konstytucji RP tak uksztattowanej zasady
odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzgdzone aktami wladzy publicznej jest przejawem
dostosowania prawodawstwa polskiego do Rekomendacji Nr R (84) 15 Komitetu Ministrow
Rady Europy z 18.9.1984 r. dotyczqcy odpowiedzialnosci wladzy publicznej B,

Mozna takze uzna¢ za niezgodne z prawem dzialanie np. uchwalenie ustawy
naruszajgcej Konstytucje RP lub wydanie aktu normatywnego naruszajgcego ustawe'”.

Przepis ten jednak nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy obowigzku naprawienia
szkody, dlatego tez zostal uszczegdélowiony przepisami kodeksu cywilnego. Jezeli dojdzie do
wyrzadzenia szkody jednostce w pierwszej kolejnosci konsekwencje finansowe ponosi
podmiot odpowiedzialny (Skarb Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego lub inny
podmiot ponoszacy odpowiedzialnos¢ majatkowa zgodnie z odrgbnymi przepisami),
a dopiero p6zniej funkcjonariusz stanie si¢ odpowiedzialny wzgledem podmiotu. Wyrazenie
»kazdy” zawarte w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, oznacza ze przeciwko wtadzy publicznej
z roszczeniem odszkodowawczym mogg wystapi¢ jednostki posiadajace zdolno$¢ prawna.
Podmioty uprawnione, ktére moga domagac si¢ odszkodowania od Skarbu Panstwa to:

— osoby fizyczne;

— osoby prawne;

12 A. Szpunar., Odpowiedzialno$¢ Skarbu Parstwa za funkcjonariuszy, Warszawa, 1985, s. 128.

" Vide: M. Safian, Rekomendacja Nr R (84)15 w sprawie odpowiedzialnosci wladzy publicznej a stan prawny
obowigzujgcy w Polsce, [w:] M. Safian (red.), Standardy prawne Rady Europy. Teksty i Komentarze, t. II, Prawo
cywilne, Warszawa 1995, s. 267 i n.

P Winczorek., Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, Warszawa 2000,
s. 100.
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— ulomne osoby prawne;

— obywatele polscy;

— cudzoziemcy;

— bezpanstwowcy;

Odszkodowanie, ktore musi zaplaci¢ Skarb Panstwa, powinno by¢ wspotmierne do
poniesione] szkody. Konieczno§¢ wyplaty odszkodowan wynika z popetionych biedow,
a takze dzialan niezgodnych z litera prawa, zar6wno wiladzy ustawodawczej, sadowniczej,
dziatan organéw panstwa w sferze cywilnoprawnej oraz wtadzy wykonawczej.

W pierwszej kolejnosci zastosowanie majg ustawy regulujgce w sposob szczegolny
prawo do odszkodowania za szkode w pewnych dziedzinach dziatania wtadz panstwowych,
takich jak procedura administracyjna czy karna. Jezeli nie ma takich unormowan
szczegolnych, zastosowanie majg ogolne zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa, okreslone w przepisach kodeksu cywilnego dotyczqgcych czynow niedozwolonych
(odpowiedzialnosci deliktowej)™.

Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za bezprawne dziatania
1 zaniechania urzednikéw administracji publicznej w wyniku ktorych powstata szkoda jezeli:

— wydano niezgodny z prawem akt normatywny — art.417' ust.1KC bezprawie
legislacyjne — przestankami odpowiedzialno$ci sa niezgodno$¢ z prawem aktu
normatywnego, szkoda, zwigzek przyczynowy miedzy wymienionymi przestankami.
Prejudykatem dla sadu stwierdzenia niewaznos$ci z prawem aktoéw normatywnych jest
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego. W czerwcu 2004 r., Trybunal strasburski
zawyrokowal, ze zasada rzadéw prawa (spoteczenstwo podporzadkowane normom
prawnym) wymaga od instytucji panstwowych respektowania i stosowania w sposob
przewidywalny i spdjny ustaw, ktore sa wydawane, jak rOwniez zapewnienia prawnych
1 praktycznych warunkéw ich realizacji. W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci,
kazde zaniechanie wtadzy krajowej w zakresie wprowadzenia dyrektywy do systemu
krajowego daje poszkodowanej osobie uprawnienia do zadania wynagrodzenia przez
panstwo wszelkich szkod poniesionych z tego tytutu;

— wbrew prawu nie wydano aktu normatywnego (przestanki odpowiedzialnosci —
jednoznaczny obowigzek wydania aktu normatywnego, fakt niewydania aktu, uptyw
terminu, w ktorym mial by¢ wydany, wystapienie szkody, istnienie zwigzku
przyczynowego mi¢dzy niewydaniem aktu a szkodg). ,,Zaniechanie normatywne bedzie
mialo miejsce wowczas, gdy z przepisu prawa wynika termin, w ktérym organ wladzy
publicznej ma obowiazek wyda¢ nakazana ustawe, rozporzadzenie badZz akt prawa
miejscowego, ewentualnie wtedy, gdy termin ten wynika z norm o charakterze

og6lnym. Przy tym przepis przewidujacy obowigzek wydania aktu normatywnego

'3 http://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/omowienia/SK_18 00 PL.pdf (10.10.2018).

Nr2(4)/2018 desecuritate.uph.edu.pl




193

powinien okresla¢ dostatecznie tre$¢, poniewaz dzigki temu mozliwe jest ustalenie

istnienia i zakresu szkody wynikajacego z zaniechania”'®;

— wydano decyzj¢ administracyjng niezgodnie z prawem (przestanki odpowiedzialno$ci —
istnienie ostatecznej decyzji administracyjnej, niezgodnos¢ z prawem decyzji stanowi
prejudykat, szkoda, zwigzek przyczynowy pomiedzy szkoda a niezgodng z prawem
decyzja administracyjng). ,,Bezprawnos$¢ dziatania oznacza naruszenie przez wiadze
publiczng przepisow prawa, ale jedynie takie naruszenie, ktore stanowito warunek
konieczny do powstania szkody i ktéorego normalnym nastgpstwem w danych
okolicznosciach jest powstanie szkody”'”;

— wbrew prawu nie wydano decyzji administracyjnej (przestanki odpowiedzialnosci —
prejudykat - naruszenie obowigzku wydania decyzji administracyjnej w oznaczonym
terminie, szkoda, zwigzek przyczynowy miedzy niewydaniem decyzji w terminie a szkodg);

— w innych przypadkach (dziataniach prawnych i faktycznych zwigzanych, badz
niezwigzanych z wykonywaniem wtadzy publicznej — inne przepisy odrgbne takie jak:
artykut 552 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr
89, poz. 555, ze zm.), artykut 192 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny
wykonawczy (Dz. U. Nr 90, poz. 557, ze zm., artykut 161 § 3 ustawy z dnia z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz.
267), artykut 8 ustawy z dnia 23 lutego 1991 r. o uznaniu za niewazne orzeczen
wydanych wobec 0sob represjonowanych za dziatalno$¢ na rzecz niepodlegltego bytu
Panstwa Polskiego (Dz. U. Nr 34, poz. 149, ze zm.));

Ponadto Skarb Panstwa odpowiada na zasadach ogolnych za inne czyny niedozwolone
(delikty) na podstawie art. 415 Kodeksu cywilnego w zakresie swoich dzialan czy tez
zaniechan w sferze dominium (dziatan nie wiladczych, gospodarczych) wraz z innymi
podmiotami prawa cywilnego. Nalezy tez rowniez wspomnie¢ o odpowiedzialnosci
kontraktowej Skarbu Panstwa z art. 471 Kodeksu cywilnego, gdzie podobnie jak inne
podmioty prawa cywilnego odpowiada on za naprawienie szkody wyniktej z niewykonania lub
nienalezytego wykonania zobowigzania'®,

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa czlonkowskiego za naruszenie prawa
unijnego — nie ma wyraznych podstaw normatywnych, albowiem system prawa UE nie
przewiduje samej odpowiedzialnosci oraz jej przestanek. Prawo do uzyskania odszkodowania
z tytulu szkody wyrzadzonej naruszeniem prawa UE ma charakter uprawnienia unijnego (oznacza
to, ze odszkodowanie musi zosta¢ zagwarantowane w systemie prawa krajowego 1 to niezaleznie

od istnienia takiego uprawnienia w tym ostatnim. OczywiScie realizacja tego uprawnienia

' R. Trzaskowski., Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza za zaniechania normatywne, PS 2008, nr 1.
7 Por. uchwate sktadu 7 sedzidéw SN z dnia 26 kwietnia 2006 r ., III CZP 125/05, OSNC 2006, nr 12, poz 194
18 http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=0B0598E6 (10.10.2018).
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nastgpi¢ musi na podstawie regulacji prawa krajowego, zgodnie z zasadg procedur krajowych,
jednak sam rodowdd uprawnienia do odszkodowania nalezy uzna¢ za unijny)'’.

Panstwa cztonkowskie odpowiadajg odszkodowawczo za umowy mig¢dzynarodowe
oddziatywujace w szczegdlnosci na sytuacje prawng jednostki, ,,gwarantujagc im wobec
wladzy publicznej okreslone prawa i wolnos$ci. Dotyczy to w szczegdlno$ci norm prawa Unii

»20 Kazdy polski sad

Europejskiej oraz norm Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
rozpoznajacy sprawe wspolnotows, do ktérej maja lub moga mie¢ zastosowania prawa
obowigzujace w Unii Europejskiej, powinien dokumentnie rozwazy¢ wszelkie istotne relacje,
jakie moga zachodzi¢ mig¢dzy polskim prawem a prawem wspdlnotowym. Prawo unijne
reguluje kwestie odszkodowawcza, jezeli zostaje wniesiona do Trybunatu Sprawiedliwosci:
1. skarga odszkodowawcza, wnoszona przez jednostk¢ ponoszaca szkode wskutek
dziatania panstwa cztonkowskiego naruszajgcego prawo Unijne, badz tez naruszenie
prawa unijnego przez panstwo cztonkowskie wszczynane postepowanie przez Komisje
lub inne panstwo cztonkowskie (art. 258 — 260 TFUE);
skarga o uniewaznienie aktu prawnego (art. 263 -266 TFUE);
3. skarga o zaniechanie wydania aktu lub decyzji (art. 265 TFUE);
skarga o odszkodowanie (art. 268 TFUE, art. 340 TFUE) — wnoszona przez osobe¢ fizyczng
1 prawna, jezeli doznata uszczerbku wskutek dzialania instytucji 1 funkcjonariuszy WE;
Trybunal sprawiedliwo$ci rozpatruje wszystkie sprawy wnoszone przez osoby fizyczne,
przedsiebiorstwa, roznego rodzaju organizacje pozarzadowe, ktére uwazaja, ze ich prawa
zostaty naruszone przez instytucje Unii Europejskiej. Niewywigzanie si¢ przez panstwo
polskie z obowigzku wdrozenia, przystosowania prawa unijnego do krajowego porzadku
prawnego oraz odmowa przez organy wtadzy panstwowej zastosowania tegoz prawa skutkuje
dochodzeniem praw jednostki przed Trybunalem Sprawiedliwo$ci Unii Europejskie;j.
Roszczenia moga by¢ kierowane po uzyskaniu prejudykatu (orzeczenie sadu w konkretnej
sprawie — ustalenie niezgodno$ci z prawem wspolnotowym prawa krajowego
wprowadzajacego dyrektywe unijng) Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ktory
stwierdzi naruszenie prawa unijnego przez panstwo cztonkowskie.

Oznacza to, Ze organy administracji publicznej powinny interpretowac prawo krajowe tak
dalece, jak to mozliwe, zgodnie z prawem unijnym. Granice prounijnej wykiadni w przypadku
organow administracji  publicznej bedq wyznaczaly uprawnienia nadane w prawie

21
wewnetrznym” .

Brak mozliwosci uzyskania przez jednostke odszkodowania za szkode
wyrzgdzong przez naruszajgce prawo wspolnotowe zachowanie panstwa prowadzitoby bowiem

do podwazenia petnej skutecznosci norm wspolnotowych oraz ostabienia ochrony praw, ktorych

' http://biedronne.home.pl/transformacje/wp-content/uploads/2011/11/tpp_3-2011 poltorak.pdf (10.10.2018).
20 7. Banaszak., Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wladzy publicznej, Warszawa 2012,
s. 313.

2 http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/35568/003.pdf (10.10.2018).
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sq one Zrédlem™. Dyspozycja art. 77 ust. 1 adresowana jest nie tylko do oséb fizycznych —
zaréwno do obywateli polskich jak i cudzoziemcow, ale takze do 0séb prawnych®.

Urzednik musi dziala¢ zgodnie z prawem 1 w jego granicach, albowiem tylko takie rzady
dopuszczalne s3 w demokratycznym panstwie prawa (zrodlo wladzy to wola wiekszosci
obywateli), w systemie gwarantujacym osobie pokrzywdzonej satysfakcjonujace wynagrodzenie
za krzywdy i szkody doznane w wyniku podjetych decyzji i dziatan niezgodnych z prawem.
Kazda decyzja niesie za sobg odpowiednie konsekwencje, za ktore ponosi si¢ odpowiedzialnos¢.
Chociaz Skarb Panstwa odpowiada za szkode wyrzadzong bezprawnym dziataniem, jednostka
pozywa konkretny podmiot, ktory wydat kwestionowang norme prawna.

PODSUMOWANIE

Reasumujgc panstwo oprocz strat poniesionych w wyniku nieodpowiedzialnych zachowan
swoich funkcjonariuszy, traci takze w oczach spoleczenstwa moralnie (w szczegolnosci
pracownicy urzedow). Zia organizacja, zle zarzadzanie urz¢dem, niedostateczna weryfikacja
spraw, bledy merytoryczne czy formalne sprawiaja, iz osoby poszkodowane odnosza si¢
z pewnym dystansem, brakiem wiarygodno$ci do wladzy 1 w ograniczony spos6b moga zaufac,
badz powierzy¢ swoje sprawy w rece urzednikow. Bardzo czesto jest tak, ze sprawca badz
sprawcy pozostaja bezkarni 1 moga prowadzi¢ swa szkodliwa dzialalno§¢ w stosunku do
obywateli, a w konsekwencji dla Skarbu Panstwa wyptacajacego odszkodowania.

Mimo, jakby si¢ wydawato skutecznej i kompleksowo uregulowanej w przepisach
prawa kwestii odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za bezprawne dzialania
urzednikow panstwowych, nadal ponoszone koszty przez panstwo a co z tym idzie
1 spoleczenstwo sg bardzo wysokie i nadal rosng. Dlatego tez usprawnianie dzialan
administracji poprzez efektywne szkolenia i profesjonalizacj¢ urz¢gdow z naciskiem na
skuteczno$§¢ zmniejszajaca liczbe szkod jednostki. Odpowiednie przygotowanie
funkcjonariuszy publicznych oraz nowoczesne zarzadzanie jako$cig pracy przyczyni si¢ do
zwickszenia zaufania obywateli oraz spowoduje zmniejszenie biurokracji w panstwie.
Dziatania prewencyjne (dokumenty sprawdzane przez kilku urz¢dnikow przeszkolonych
z konkretnej dziedziny) i wydawane merytorycznie decyzje z poszanowaniem prawa
1 dziataniem w jego granicach to klucz do sukcesu w sprawnym funkcjonowaniu urzgedow
1jego pracownikéw. Naprawi¢ szkode powinien sprawca (surowa kara 1 odpowiedzialnos¢
majatkowa) a nie og6l spoteczenstwa (odszkodowanie wyptacane przez Skarb Panstwa) czyli

w rzeczywistosci takze poszkodowany, ktory jest jego czescia.

22 Wyr. ETS z 19.11.1991 r. w sprawach potaczonych C-6/90 i C-9/90, A. Francovich i D. Bonifaci i in. Wtochy,
ECR 1991, s. 1-5357, pkt. 32-34.
Bp, Winczorek, op. cit., s. 100.
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