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I. UWAGI WSTEPNE

W nauce prawa formutowane sa r6zne koncepcje, ktorych celem jest limitacja
odpowiedzialnosci odszkodowawczej'. Jedna z nich zaktada, ze prawo do indemni-
zacji wyrzadzonych szkdd powinno przyshugiwac wytacznie podmiotom poszkodo-
wanym bezposrednio®. Koncepcja ta opiera si¢ na kryterium podmiotowym, tj.
podziale i rozréznieniu posrednio i bezposrednio poszkodowanych?®. Podmiotami
bezposrednio poszkodowanymi sa te, wobec ktorych zostato skierowane zachowa-
nie, w wyniku ktérego doszto do wyrzadzenia szkody*. Podmiotami poszkodowa-

* Autor jest absolwentem Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloviskiego, doktorantem w Szkole
Doktorskiej Nauk Spotecznych Uniwersytetu Mikolaja Kopernika w Toruniu, asystentem sedziego w I Wydziale
Cywilnym Sqdu Apelacyjnego w Krakowie; ORCID: 0000-0002-7175-5115.

! Przyktadowo jako jedna z takich koncepcji mozna wskaza¢ bezprawno$¢ wzgledna. Co do tej teorii zob.
szczegotowo M. Owczarek: Problem bezprawnosci wzglednej w systemie odpowiedzialnosci deliktowej, Palestra
2004, z. 5-6, 5. 36-48.

2 Koncepcje te kwalifikuje sie w nauce prawa w roznorodny sposob. Niektorzy autorzy wiaza ja z zagadnieniem
zwigzku przyczynowego. Wedlug innych ma ona charakter samodzielny i w zadnym razie nie jest zwiazana z za-
gadnieniem zwiazku przyczynowego. Wyrazono rowniez poglad, ze koncepcja ta ma $cisty zwiazek z przestanka
bezprawnosci. Por. M. Kalinski: Cywilne prawo — zobowiqzania — zwiqzek przyczynowy — czyn niedozwolony
— odpowiedzialnos¢ sprawcy za tzw. szkody bezposrednie i posrednie. Glosa do wyroku SN z dnia 22 czerwca
2012 r, VCSK 282/11, OSP 2015, z. 7-8, s. 1115.

3 Tak przyjmuje B. Lackoronski: Odpowiedzialnos¢ cywilna za posrednie naruszenie dobr, Warszawa 2013,
s. 107-109. Autor ten od ograniczen odpowiedzialnosci odszkodowawczej o charakterze podmiotowym odroznia
takie, ktore maja charakter przedmiotowy (np. mozliwos¢ miarkowania odszkodowania).

4 Mozna wskaza¢ wiele przyktadéw szkod wyrzadzonych wobec 0sob poszkodowanych bezposrednio, np.
jezeli osoba potracona przez samochod doznaje uszczerbku, to nie budzi watpliwosci, ze dziatanie sprawcze, tj.
ruch samochodu, byto skierowany przeciwko tej osobie, a zatem osoba ta jest bezposrednio poszkodowana. Jako
inny przyktad mozna wskaza¢ sytuacjg, gdy dana osoba strzela do innej z pistoletu. Dziatanie sprawcze, tj. ruch
kuli, jest niewatpliwie skierowane przeciwko tej osobie, a zatem jest ona osoba bezposrednio poszkodowana.
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nymi posrednio sa natomiast podmioty, ktore doznaty szkody w wyniku okreslone-
go zachowania, pomimo tego, ze nie byto ono wobec nich skierowane®. Zgodnie
Z powyzsza teoria jedynie podmioty poszkodowane bezposrednio moga domagac
si¢ indemnizacji wyrzadzonych im szkod. W nauce prawa koncepcja ograniczajaca
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza do podmiotow poszkodowanych bezposrednio
jest przedmiotem aktywnej dyskusji i doczekata si¢ zarowno wielu zwolennikow?®,
jak 1 przeciwnikow’. Sformutowano liczne argumenty przemawiajace zaro6wno za
jej przyjeciem, jak i odrzuceniem®. Opowiedzenie si¢ za pogladem ograniczajacym
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza jedynie do 0sob bezposrednio poszkodowanych
spowoduje, ze wiele nastepstw zdarzenia wyrzadzajacego szkode w ogole nie bedzie
podlega¢ indemnizacji. Natomiast koncepcja przyznajaca prawo do dochodzenia
odszkodowania takze osobom poszkodowanym posrednio moze prowadzi¢ do nad-
miernego rozciagnigcia granic odpowiedzialnosci odszkodowawczej, a w konse-
kwencji rozwiazan niestusznych.

Powyzej zarysowany dylemat znajduje rowniez zastosowanie do odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej wiadzy publicznej’. Na tle tego rodzaju odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej koncepcja przyznajaca prawo do indemnizacji wyrzadzonych
szkdd jedynie podmiotom poszkodowanym bezposrednio nie doczekata si¢ odrebne;j
analizy w nauce prawa cywilnego, jak i nie byla przedmiotem zainteresowania
orzecznictwa'®, Stan ten wydaje si¢ niesatysfakcjonujacy. Szczeg6élny charakter
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wiadzy publicznej, wynikajacy przede wszyst-
kim z tego, ze ma ona umocowanie w przepisach Konstytucji RP!!, moze implikowaé

3 Jako przyktad takich szkéd mozna wskaza¢ np. roszczenia 0sob najblizszych o zado$¢uczynienie, odszkodo-
wanie lub rentg z tytutu Smierci osoby najblizszej. Taki rodzaj szkdd jest rOwniez najczgSciej rozwazany w orzecz-
nictwie, a w tym w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. Por. B. Lackoronski: Orzecznictwo dotyczqce odpowiedzial-
nosci za tzw. szkody posrednie, Przeglad Sadowy (dalej: PS) 2007, nr 9, s. 38-41.

¢ Zob. np. uchwata SN z dnia 27 kwietnia 2001 r., III CZP 5/01, OSNC 2001, nr 11, poz. 161; M. Kalinski:
Ograniczenie indemnizacji do podmiotow bezposrednio poszkodowanych — w zwiqzku z nowelizacjq art. 446 ko-
deksu cywilnego, PS 2014, nr 3, s. 8-10, oraz szczegdtowe wyliczenie przedstawione przez Z. Banaszczyka:
Szkody bezposrednie i posrednie a podmiotowy zakres odpowiedzialnosSci odszkodowawczej, PS 2016, nr 2, s. 34,
przyp. 341 35.

7 Zob. np. B. Lackoronski: Odpowiedzialnos¢ cywilna..., op. cit., s. 167-170; wyrok SN z dnia 12 czerwca
2002 r., IIT CKN 694/00, OSNC 2003, nr 9, poz. 124; B. Lackoronski: Pojecie ,,strony” a podmiotowy zakres
odpowiedzialnosci na podstawie art. 417" § 2 k.c. za uniemozliwienie korzystania z rzeczy spowodowane wadliwg
decyzjq administracyjnq (uwagi na tle wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 4 pazdziernika 2007 r.), PS 2009, nr 4,
s. 63—64; wyrok SN z dnia 11 grudnia 2008 r., IV CSK 349/08, LEX nr 2077689; wyrok SN z dnia 12 czerwca
2012 ., V CSK 282/11, LEX nr 2077689; wyrok SN z dnia 12 czerwca 2012 r., V CSK 338/11, LEX nr 1228613.

8 Argumenty te zostana szczegbtowo omoéwione w czgsei artykutu dotyczacej analizy koncepcji, ktore prze-
mawiaé¢ maja za ograniczeniem indemnizacji do podmiotéw poszkodowanych bezposrednio lub przeciwko
niemu.

° Teoria ta ma bowiem znaczenie ogodlne dla systemu prawa i dotyczy¢ wszystkich zasad odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej. Co do analizy tej teorii na tle roznych zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej zob.
B. Lackoronski: Odpowiedzialnos¢ cywilna..., op. cit., s. 174-252.

10 Rozwazania w tej materii mozna spotka¢ w nauce prawa sporadycznie. Odrebna i szersza analizg tego prob-
lemu przeprowadzit jedynie B. Lackoronski: Odpowiedzialnosé¢ cywilna..., op. cit., s. 201-234.

'l Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.);
dalej: Konstytucja RP lub ustawa zasadnicza.
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konieczno$¢ odmiennej oceny koncepcji ograniczajacej odpowiedzialnos¢ odszko-
dowawcza do podmiotéw poszkodowanych bezposrednio na tle tego rodzaju odpo-
wiedzialnosci. Zagadnienie to wymaga uzupelnienia w nauce prawa, co stanowic
bedzie zasadniczy przedmiot niniejszego artykuhu.

Dodatkowo w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicz-
nej szczegdlnie donioste znaczenie ma okreslenie zakresu nastgpstw podlegajacych
indemnizacji, ktore to nastgpstwa sa skutkiem wejscia w zycie bezprawnej normy
prawnej. Skutki wywotane wejsciem w zycie normy prawnej, ze wzgledu na jej
abstrakcyjny charakter, moga by¢ niezwykle liczne i dotyczy¢ zarowno podmiotow
posrednio, jak i bezposrednio poszkodowanych. Co wigcej, powyzszy rodzaj odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej moze nabra¢ niezwykle istotnego znaczenia
w zwiazku z potencjalnie bezprawnymi normami prawnymi, wprowadzonymi
w czasie pandemii COVID-19"2. Zilustruje to ponizszy przyktad. Jednymi z restryk-
cji, ktore zostaty wprowadzone w zwiazku z ,,walka” z pandemiag COVID-19 byly
zakazy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Zakazy te objety miedzy innymi
dziatalno$¢ lokali gastronomicznych, takich jak restauracje, kawiarnie itp. Dziatanie
normy prawnej, przewidujacej powyzszy zakaz, jest zatem skierowane przeciwko
prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza wtascicielom lokali gastronomicznych.
W konsekwencji sa to osoby poszkodowane bezposrednio, przeciwko ktérym skie-
rowane zostalo dziatanie wyrzadzajace szkode. Dochodzenie przez te osoby indem-
nizacji wyrzadzonych im uszczerbkow, w mysl obu spornych koncepcji, nie budzi
watpliwosci. Skutki dziatania zakazu dziatalnosci lokali gastronomicznych sg jednak
zdecydowanie szersze. Zaprzestanie prowadzenia lokalu gastronomicznego pociag-
nie skutki nie tylko w sferze dobr majatkowych osoby prowadzacej ten lokal, lecz
takze innych osob. Przyktadowo, prace moga straci¢ osoby zatrudnione w lokalu
gastronomicznym. Okreslone uszczerbki majatkowe poniosa rowniez przedsig-
biorstwa wspodtpracujace z lokalem gastronomicznym (np. wytworcy zywnosci,
dostawcy, lokalna kapela muzyczna, dostawcy kwiatoéw czy innych o0zdob itp.),
a w dalszej kolejnosci takze pracownicy tych przedsigbiorstw. Podmioty te nie sa

12 Zagadnienie potencjalnej niezgodnosci z prawem restrykcji wprowadzonych w zwiazku z pandemia
COVID-19 jest przedmiotem szerokiej dyskusji w nauce prawa. Zob. np. F. Zoll, K. Potudniak-Gierz, W. Banczyk:
Zakres odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za szkody majqtkowe spowodowane ograniczenia-
mi wprowadzonymi w zwiqzku z COVID-19, Studia Prawa Prywatnego 2021, z. 3, s. 3-27; J. Roszkiewicz:
Odpowiedzialnosé odszkodowawcza Skarbu Panstwa za szkode wyrzqdzonq przez wydanie niekonstytucyjnego
rozporzqdzenia — uwagi na tle sprawy w Trybunale Konstytucyjnym o sygn. akt K 18/20, Monitor Prawniczy
2021, nr 6, s. 324-332; M. Pecyna: Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za ograniczenia praw i wolnosci w czasie
epidemii COVID-19, Panstwo i Prawo 2020 (dalej: PiP), z. 12, s. 23-37; A. Bednarczyk-Plachta, M. Kumela-
-Romanska: Prawne aspekty odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa z tytutu czasowego ograniczenia
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej spowodowanej COVID-19. Wybrane zagadnienia, Przeglad Prawa
Publicznego 2020, nr 11, s. 37-54; R. Strugata: Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wynikajqce z zaka-
zow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w okresie pandemii COVID-19, Przeglad Prawa Handlowego 2021,
nr 5, s. 26-32; M. Florczak-Wator: Niekonstytucyjnosé ograniczen praw i wolnosci jednostki wprowadzonych
w zwiqzku z epidemiq COVID-19 jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, PiP 2020, z. 12,
s. 5-22.
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jednak objete zakresem zastosowania normy prawnej zakazujacej prowadzenia lo-
kali gastronomicznych (czyli dziatanie tej normy nie jest skierowane wobec nich),
a zatem nie mozna uznac ich za osoby poszkodowane bezposrednio. Mozna je za-
kwalifikowa¢ jedynie jako podmioty poszkodowane posrednio. Oznacza to, ze
mozliwo$¢ dochodzenia przez te podmioty naprawienia szkéd wyrzadzonych dzia-
faniem niezgodnej z prawem normy prawnej jest uzalezniona od opowiedzenia si¢
za jedna z wyzej przedstawionych koncepcji. Jak ilustruje powyzszy przyktad,
sposob rozstrzygnigcia tego sporu moze mie¢ kluczowe znaczenie z punktu widze-
nia jednostek zamierzajacych dochodzi¢ naprawienia szkod wyrzadzonych bezpraw-
nymi dziataniami wtadzy publiczne;j.

Podstawowym celem niniejszego artykutu jest analiza koncepcji ogranicza-
jacej odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza do podmiotéw poszkodowanych bez-
posrednio na tle odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wtadzy publicznej. W celu
zapewnienia kompleksowego i catosciowego omdwienia powyzszego zagadnienia
analiza przeprowadzona w artykule zostanie podzielona na nastgpujace czgsci. Po
pierwsze, przedstawiony zostanie dorobek nauki prawa oraz orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego dotyczace konstytucyjnych podstaw odpowiedzialno$ci od-
szkodowawczej wladzy publicznej. Zagadnienie to zostanie opisane jedynie w za-
kresie niezbednym dla dalszych rozwazan, tj. takim, ktory moze mie¢ potencjalne
znaczenie dla oceny koncepcji ograniczajacej odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
do podmiotow poszkodowanych bezposrednio z punktu widzenia norm konsty-
tucyjnych. Z tego wzgledu zostana przedstawione wynikajace z Konstytucji RP
szczegolne cele i funkcje odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wtadzy publicznej,
a takze zasady dotyczace ograniczania tego prawa. Dalej wskazane oraz poddane
analizie 1 ocenie zostana wyrazone w nauce prawa argumenty, ktore przemawiaja
za przyjeciem lub odrzuceniem koncepcji przyznajacej prawo do indemnizacji wy-
rzadzonych szkdd jedynie podmiotom poszkodowanym bezposrednio i ktore maja
znaczenie ogodlne dla systemu prawa (tj. dla kazdego rodzaju odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, a nie tylko odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy pub-
licznej)'3. W nastgpnym punkcie przeprowadzona zostanie, najbardziej istotna dla
przedmiotu niniejszego artykutu, analiza koncepcji ograniczajacej odpowiedzialnosé¢
odszkodowawcza do podmiotéw poszkodowanych bezposrednio na tle odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej wladzy publicznej. W tym celu wykorzystane zostana
rozwazania dotyczace konstytucyjnych podstaw odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej wladzy publiczne;.

13 Analizie zostana poddane argumenty wyrazone w nauce prawa. Orzecznictwo co do zasady zostanie pomi-
nigte. Taka metodologia badan wynika z tego, ze o ile w orzecznictwie mozna spotkaé zaréwno poglady aprobu-
jace, jak 1 odrzucajace koncepcjg ograniczajaca odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza do podmiotow poszkodowanych
bezposrednio, to poglady najczesciej nie sg szerzej (a zwykle w ogole) uargumentowane.

78



Pawel Marczyk: Podmiotowe granice odpowiedzialnosci deliktowej wladzy publicznej

II. ZNACZENIE PRZEPISOW KONSTYTUCIJI RP DLA OCENY
I WYKEADNI USTAWOWEJ REGULACIJI
ODPOWIEDZIALNOSCI ODSZKODOWAWCZE]
WLADZY PUBLICZNEJ

W niniejszym punkcie przedstawiona zostanie analiza art. 77 ust. 1 Konstytu-
cji RP. Zgodnie z tym przepisem kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka
zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wiadzy pub-
licznej. W nauce prawa przyjmuje sig, ze przepis ten stanowi zrodlo samodzielnej
1 bezposrednio stosowalnej normy prawnej, zgodnie z ktora jednostki moga zadaé
od wladzy publicznej naprawienia bezprawnie im wyrzadzonych szk6d'. Analiza
powyzszego prawa zostanie ograniczona do dwoch aspektow, ktore beda miec
istotne znaczenie dla dalszej analizy, tj. szczegdlnych celow i funkceji prawa do in-
demnizacji wyrzadzonych bezprawnie przez wladze¢ publiczng szkod oraz do zasad
ograniczania tego prawa.

Umiejscowienie w Konstytucji RP ogolnej zasady, ze organy wtadzy publicz-
nej ponosza odpowiedzialno$¢ za wyrzadzone bezprawnie szkody (art. 77 ust. 1
Konstytucji RP), implikuje, iz odpowiedzialno$ci tej w nauce prawa oraz orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego przypisuje si¢ szczegolne funkcje. Przede
wszystkim wskazuje si¢, ze odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publiczne;,
wynikajaca z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, stanowi istotny $srodek ochrony wolnosci
i praw jednostki'®. Oparta na tym zatozeniu funkcje w nauce prawa okresla si¢ jako
gwarancyjna'®. Istnienie ogdlnej zasady odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wiha-
dzy publicznej, jako srodka ochrony wolnosci i praw jednostki, jest konieczne we
wspoétczesnym i demokratycznym panstwie. Wynika to bowiem z tego, ze z wyko-
nywaniem wladzy publicznej zawsze taczy si¢ ryzyko réznorakich btedow, pomytek
i dziatan bezprawnych'!”. Co wiecej, zasadniczo jednostka zawsze zobowigzana jest
do postuszenstwa organom wtadzy publicznej i nie ma legalnych mozliwos$ci prze-
ciwstawienia si¢ ich bezprawnym dziataniom'8. Nalezy w zwiazku z tym postawic¢
pytanie, czy w demokratycznym panstwie prawnym stuszne byloby, azeby jednost-

14 Zob. szczegdlowo M. Safjan, K.J. Matuszyk: Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza wladzy publicznej, War-
szawa 2009, s. 25-30.

!> Traktowanie prawa do indemnizacji wyrzadzonych bezprawnie przez wiladzg publiczna szkod jako $rodka
ochrony wolnosci i praw silnie podkreslaja L. Garlicki, K. Wojtyczek (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, pod red. L. Garlickiego, M. Zubika, Warszawa 2016, art. 77, uw. 15; L. Bosek, P. Grzegorczyk,
K. Weitz (w:) Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 1-86, pod red. M. Safjana, L. Boska, Legalis 2016, art. 77,
nb 30; wyrok TK z dnia 11 wrze$nia 2006 r., P 14/06, LEX nr 208361; L. Bosek: Bezprawie legislacyjne, Warsza-
wa 2021, s. 58-59.

16 L. Bosek, P. Grzegorczyk, K. Weitz (w:) Konstytucja RP..., op. cit., art. 77, nb 30.

I7E. Baginska, K. Parchomiuk (w:) System prawa administracyjnego, t. 12, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowaw-
cza w administracji, pod red. R. Hausera, A. Wrobla, Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2016, s. 106.

18 L. Bosek, P. Grzegorczyk, K. Weitz (w:) Konstytucja RP..., op. cit., art. 77, nb 2.
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ka, ktora doznata szkody w wyniku bezprawnych dziatan wtadzy publicznej, pono-
sita ekonomiczny cig¢zar tych dziatan. Innymi slowy, azeby ryzyko niezgodnych
z prawem dziatan wladzy publicznej zostato w catosci przerzucone na poszkodo-
wang jednostke'®. Odpowiedz na tak postawione pytanie musi by¢ negatywna. Za
taka teza przemawia nie tylko ochrona interesu poszczegodlnej jednostki, lecz takze
ochrona interesu 0golnego®. Potencjalnie bowiem kazda jednostka moze zostaé
poszkodowana bezprawnymi dziataniami wtadzy publicznej. W nauce prawa wska-
zuje sig, ze konieczne jest zapewnienie shusznego rozktadu ryzyka wyrzadzenia
szkod pomigdzy wladza publiczna a jednostka?®'. Sprawiedliwe jest, azeby za dzia-
ania bezprawne odpowiedzialno$¢ ponosity podmioty wykonujace wtadzg publicz-
na, ktore si¢ tych dziatan dopuscity, a nie jednostka®?>. W konsekwencji, na podstawie
powyzej zarysowanej funkcji gwarancyjnej i jej teoretycznego uzasadnienia mozna
sformutowac bardziej szczegotowa regule interpretacyjna (ktéra moze miec istotne
znaczenie dla dalszej analizy w niniejszym artykule), ze ilekro¢ dziatanie wiadzy
publicznej jest bezprawne, to powinna ona ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za konse-
kwencje tego dziatania. Innymi stowy, przepisow przewidujacych t¢ odpowiedzial-
no$¢ nie mozna wyktada¢ w sposob zawgzajacy, ale w sposob Scisty, jak i nie roz-
szerzajacy.

Kolejna istotng funkcj¢ odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicz-
nej okresla si¢ jako instytucjonalna®. W nauce prawa wskazuje sig, ze funkcja ta
pozostaje w nierozerwalnym zwiazku z inna konstytucyjna zasada, ktora co wigcej,
nalezy do tych, ktore maja najistotniejsze znaczenie dla naszego porzadku prawne-
go, tj. wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP zasada legalizmu®*. Celem odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej wladzy publicznej jest bowiem rowniez wymuszenie od
organdéw wiadzy publicznej przestrzegania prawa®. W konsekwencji odpowiedzial-
no$¢ ta stanowi Srodek realizacji i urzeczywistnienia zasady legalizmu. Warto w tym
miejscu zacytowac niezwykle trafne stwierdzenie wyrazone w nauce prawa, ze
panstwo odpowiedzialne za swe czyny budzi wigkszy respekt i szacunek, a ponad-
to bedzie z natury rzeczy bardziej sktonne do eliminacji wszelkich patologii ze
sfery swojego funkcjonowania, a w tym réwniez ze sfery zwiazanej z tworzeniem
prawa’t. Co wigcej, twierdzi sig, ze funkcja instytucjonalna odpowiedzialno$ci

19 Por. wyrok TK z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K. 20/02, OTK-A 2003, z. 7, poz. 76; L. Bosek, P. Grzegorczyk,
K. Weitz (w:) Konstytucja RP..., op. cit., art. 77, nb 2.

20 L. Bosek, P. Grzegorczyk, K. Weitz (w:) Konstytucja RP..., op. cit., art. 77, nb 2.

2 Ibidem.

22 Zob. np. wyrok TK z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K. 20/02, OTK-A 2003, z. 7, poz. 76.

2 L. Bosek, P. Grzegorczyk, K. Weitz (w:) Konstytucja RP..., op. cit., art. 77, nb 18; E. Baginska, K. Parcho-
miuk (w:) System..., op. cit., s. 106.

24 Tak np. wyrok TK z dnia 20 stycznia 2004 r., SK 26/03, OTK-A 2004, z. 1, poz. 3; wyrok TK z dnia
23 maja 2006 r., SK 51/05, LEX nr 189637; wyrok TK z dnia 23 wrze$nia 2003 r., K. 20/02, OTK-A 2003, z. 7,
poz. 76.

% C. Podsiadlik, P. Skudynowski: Bezprawie normatywne (wybrane zagadnienia), PiP 2010, z. 10, s. 45-46.

26 Tak za M. Safjanem przyjeli m.in. C. Podsiadlik, P. Skudynowski: Bezprawie..., op. cit., s. 45-46.
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odszkodowawczej wladzy publicznej pozostaje rowniez w $cistym zwiazku z inna,
takze kluczowa dla naszego systemu prawnego, zasada demokratycznego panstwa
prawa, ktora wynika z art. 2 Konstytucji RP?’. W nauce prawa sformutowano nawet
opinig, ze model regulacji odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wladzy publicz-
nej stanowi wyznacznik praworzadnos$ci danego panstwa®. Powyzsza funkcja, jak
i $ci$le z nia zwiagzane zasady legalizmu oraz demokratycznego panstwa prawa
(niemal identycznie jak przy funkcji gwarancyjnej) przemawiaja za przyjeciem jak
najszerszej odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej, w przypadku
szkod wyrzadzonych jej bezprawnymi dziataniami. Innymi stowy, gdy szkoda po-
wstata w wyniku bezprawnych dziatan wtadzy publicznej, prokonstytucyjna wy-
ktadnia ustawowych regulacji normujacych t¢ odpowiedzialno§¢ powinna zmierza¢ do
indemnizacji szkod wyrzadzonych jednostce w sytuacjach spornych i watpliwych®.
Istotne znaczenie dla rozwazan zawartych w niniejszym artykule ma réwniez
zagadnienie, czy i w jakich sytuacjach ogélna zasada odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej wladzy publicznej moze podlega¢ ograniczeniom®’. Przede wszystkim
rozwazania w tym wzgledzie nalezy zacza¢ od tego, ze w nauce prawa przyjmuje
sig, iz zasada wynikajaca z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP nie r6zni si¢ pod wzgledem
konstrukcyjnym od innych zasad i wartosci konstytucyjnych?®'. Prawo do wynagro-
dzenia szkody wyrzadzonej bezprawnymi dziataniami wladzy publicznej stanowi
samodzielne konstytucyjne prawo podmiotowe®?. Oznacza to, ze mozna i nalezy
stosowac¢ do tego prawa dorobek nauk prawnych dotyczacy innych zasad i wartosci
konstytucyjnych®. W konsekwencji wynikajaca z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
ogolna zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej moze, i to
wedtug tych samych regut co inne zasady i wartosci konstytucyjne, podlega¢ ogra-
niczeniom*. W nauce prawa przyjmuje si¢ jedynie, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
wyznacza pewien minimalny standard, w oparciu o ktory jednostka moze dochodzi¢
naprawienia szkod wyrzadzonych bezprawnymi dziataniami wladzy publicznej™®.
Zasadniczo standard ten opiera si¢ na stwierdzeniu, ze odpowiedzialnos¢ odszko-

27 L. Bosek, P. Grzegorczyk, K. Weitz (w:) Konstytucja RP..., op. cit., art. 77, nb 33.

28 Tak za J.J. Skoczylasem stwierdzaja L. Garlicki, K. Wojtyczek (w:) Konstytucja..., op. cit., art. 77, uw. 7.

2 Za taka interpretacja przemawia rowniez sporadycznie sygnalizowany w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego $cisty zwiazek odpowiedzialnosci odszkodowawczej whadzy publicznej z art. 30 Konstytucji RP, ktory
proklamuje przyrodzona i niezbywalng godnosc¢ cztowieka jako warto$¢ najwyzsza i niepodlegajaca ograniczeniom.
W konsekwencji tego powiazania poszanowanie godnosci cztowieka powinno znalez¢ odpowiednie odzwiercied-
lenie w przepisach odszkodowawczych. Zob. wyrok TK z dnia 24 kwietnia 2014 r., SK 56/12, LEX nr 1458615.

30 M. Adamczyk: Niezgodnosé z prawem dziatania lub zaniechania organu wladzy publicznej jako przestanka
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa, Legalis 2019, rozdziat 1, § 1.

3L, Garlicki, K. Wojtyczek (w:) Konstytucja..., op. cit., art. 77, uw. 15.

32 L. Bosek, P. Grzegorezyk, K. Weitz (w:) Konstytucja RP..., op. cit., art. 77, nb 18; L. Bosek: Bezprawie...,
op. cit., s. 64-67.

3 L. Garlicki, K. Wojtyczek (w:) Konstytucja..., op. cit., art. 77, uw. 15.

34 E. Baginska: Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa 2006, s. 425;
Z. Banaszczyk: Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wladzy publicznej, Warszawa 2015,
s. 92-93.

33 Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK 2001, z. 8, poz. 256.
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dowawcza wtadzy publicznej nie moze zosta¢ uzalezniona od surowszych kryteriow
niz bezprawno$¢, na przyktad nie moze zosta¢ oparta na zasadzie winy**. W pozo-
stalym zakresie moze jednak podlega¢ ograniczeniom. Do ograniczen tych bedzie
miat zastosowanie, tak jak do innych konstytucyjnych praw podmiotowych, art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie, i tylko
wtedy, gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa,
porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicz-
nej albo wolnos$ci i praw innych 0sob (zdanie 1). Ograniczenia te nie moga naruszac
istoty wolnosci i1 praw (zdanie 2). Znaczenie tego przepisu polega na tym, ze po
pierwsze, wskazuje on zamknigty katalog wartosci, ktore moga uzasadni¢ ograni-
czenie praw i wolnosci konstytucyjnych®’. Po drugie, ograniczenia konstytucyjnych
wolnosci i praw musza zosta¢ zawarte w akcie normatywnym rangi ustawowej*.
Dalej, przepis ten uzaleznia zgodnos¢ z Konstytucja okreslonego ograniczenia praw
i wolnosci od kryterium konieczno$ci. W nauce prawa przyjmuje sig, ze kryterium
to statuuje tzw. test proporcjonalnosci, w ramach ktérego bada sig bardziej szcze-
gotowe nakazy niezbednos$ci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu stricto®.
Dodatkowo nawet pomimo spetnienia wszystkich powyzszych kryteriow, okreslone
ograniczenie jest niezgodne z Konstytucja RP, jezeli narusza istot¢ danego prawa
lub wolnosci®. Powyzsze uwagi odnosza si¢ w petni rowniez do ograniczenia wy-
nikajacego z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP prawa przewidujacego odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza wtadzy publicznej. Oznacza to, ze ograniczenie konstytucyjnego
prawa do odszkodowania moze by¢ uzasadnione kazda wymieniong w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP wartoscia, a ponadto musi odpowiada¢ wszystkim pozostalym
kryterium wyrazonym w tym przepisie. W nauce prawa przyjmuje si¢ jednak, ze
warto$cia, ktora w praktyce stanowi najbardziej adekwatng podstawe do ogranicze-
nia prawa do indemnizacji szkod, ktére zostaty wyrzadzone bezprawnymi dziala-
niami wladzy publicznej, jest porzadek publiczny*!. Podsumowujac, nalezy stwier-
dzi¢, ze wynikajace z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP prawo do naprawienia szkod
wyrzadzonych bezprawnymi dziataniami wtadzy publicznej moze podlega¢ ograni-
czeniom, jednakze ograniczenia te musza odpowiada¢ kryteriom okreslonym w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP.

3¢ Zob. np. wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK 2001, z. 8, poz. 256; wyrok TK z dnia
21 lipca 2010 r., SK 21/08, LEX nr 589936; wyrok TK z dnia 27 wrzesnia 2012 r., SK 4/11, LEX nr 1217992.

37 Co wigcej, katalog ten nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco. Zob. B. Banaszak: Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, Legalis 2012, art. 31, nb 7 wraz ze wskazanym tam orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego.

3% W nauce prawa wskazuje sie, ze Konstytucja RP wprowadza w tym zakresie zasade wyltacznosci ustawy
w ograniczaniu konstytucyjnych wolnosci i praw. Zob. P. Tuleja (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, pod red. P. Tulei, Warszawa 2021, art. 31, uw. 2.

¥ E. Baginska: Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 178; L. Bosek: Bezprawie..., op. cit., s. 67.

4 L. Bosek: Bezprawie..., op. cit., s. 68—69.

' M. Adamcezyk: Niezgodnosé..., op. cit., rozdziat 1, § 4; L. Bosek: Bezprawie..., op. cit., s. 73-76.
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III. ANALIZA T OCENA FORMULOWANYCH
W NAUCE PRAWA ARGUMENTOW PRZEMAWIAJACYCH
ZA OGRANICZENIEM ODPOWIEDZIALNOSCI
ODSZKODOWAWCZEJ DO PODMIOTOW
POSZKODOWANYCH BEZPOSREDNIO I PRZECIWKO NIEJ

W nauce prawa najczesciej wskazuje sig, ze za przyznaniem prawa do indem-
nizacji wyrzadzonych szkoéd jedynie podmiotom bezposrednio poszkodowanym
przemawia tre$¢ art. 446 § 2, 3 i 4 k.c.*? Przepis ten stanowi miedzy innymi o tym,
ze jezeli wskutek uszkodzenia ciata lub wywotania rozstroju na zdrowiu nastapita
$mier¢ poszkodowanego, to sprawca szkody jest zobowiazany do okreslonych
swiadczen (renta, odszkodowanie, zados¢uczynienie) wobec najblizszych cztonkow
rodziny zmartego. Wobec tych 0so6b (najblizszych cztonkéw rodziny zmartego)
dziatanie wyrzadzajace szkode niewatpliwie nie byto skierowane. Dzialanie to do-
prowadzito do $mierci poszkodowanego i bylo skierowane wytacznie przeciwko
niemu. Uszczerbek, ktorego doznali najblizsi cztonkowie rodziny zmarlego, wyni-
ka jedynie z jego Smierci, a nie dziatan, ktore do niej doprowadzily. Z tego wzgledu
nie budzi watpliwos$ci, ze w powyzej zarysowanej sytuacji najblizsi cztonkowie
rodziny zmartego naleza do osob poszkodowanych posrednio®. W konsekwencji
przyjmuje si¢, ze jezeli kodeks cywilny statuuje szczegolny przepis, przewidujacy
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wobec 0s6b posrednio poszkodowanych
(najblizszych cztonkéw rodziny zmartego), to a contrario nalezy przyjacé, ze jest
ona wytaczona we wszystkich pozostatych przypadkach odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej*. Argument ten oparty jest na stwierdzeniu, ze racjonalny ustawodawca
nie tworzylby przepisu szczegoblnego, statuujacego odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawcza wobec poszkodowanych posrednio najblizszych cztonkéw rodziny, skoro
dochodzenie takich szkéd bytoby dopuszczalne na zasadach ogdlnych*®. Powyzsze
stwierdzenie prowadzi wprost do tezy, ze dochodzenie takich szkdd na zasadach
ogolnych dopuszczalne nie jest i odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza zostata przez
ustawodawce ograniczona do podmiotéw poszkodowanych bezposrednio. Dodat-
kowo, przyjecie odmiennego zapatrywania musialoby prowadzi¢ do uznania art.
446 § 2, 3 1 4 k.c. za superfluum ustawowe**. W konsekwencji nalezy przyjac, ze

4 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1360 ze zm.). Innym przy-
ktadem przepisu przewidujacego wprost odpowiedzialno$¢ osob posrednio poszkodowanych jest art. 80 § 2 ustawy
— Prawo o notariacie (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1799 ze zm.).

+ Szczegdtowo odnosnie do wyktadni art. 446 k.c. oraz znaczenia wprowadzenia do polskiego systemu praw-
nego § 4 tego przepisu zob. B. Janiszewska: Refleksje na temat wprowadzenia art. 446 § 4 k.c. (w:) Oblicza prawa
cywilnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bleszyrnskiemu, pod red. K. Szczepanowskiej-
-Koztowskiej, Warszawa 2013, s. 194-212.

4 M. Kalinski: Cywilne prawo..., op. cit., s. 1114.

4 Poglad ten referuje B. Lackoronski: Odpowiedzialnosé¢ cywilna..., op. cit., s. 111-112.

46 M. Kalinski: Ograniczenie..., op. cit., s. 12—13.
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jedynie podmioty bezposrednio poszkodowane moga dochodzi¢ indemnizacji wy-
rzadzonych im szkdd. Z drugiej strony natomiast zwolennicy rozciagnigcia odpo-
wiedzialnosci odszkodowawczej na osoby posrednio poszkodowane wskazuja, ze
z art. 446 k.c. mozna wyprowadzi¢ samodzielne tresci normatywne inne niz ogra-
niczajace odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza do podmiotow poszkodowanych
bezposrednio?’. Przepis ten ma charakter szczeg6lny, jednakze wynika to jedynie
Z tego, ze stanowi on utatwienie w dochodzeniu roszczen odszkodowawczych oso-
bom posrednio poszkodowanym (najblizszym cztonkom rodziny zmartego)*®. Uta-
twienie to polega¢ ma na wprowadzeniu domniemania przestanki adekwatnego
zwiazku przyczynowego®. Wyktadnig taka uzasadnia si¢ tym, ze przepis ten chroni
dobra $cisle osobiste (szczegolne relacje osobiste, rodzinne oraz majatkowe) najbliz-
szych cztonkow rodziny w wyjatkowej sytuacji, jaka jest Smieré poszkodowanego®.
Dodatkowo wskazuje sig, ze z art. 446 k.c. wynikaja cztery roszczenia o charakterze
szczegolnym, ktorych dochodzenie poprawia sytuacje podmiotdw poszkodowanych
w wyniku $mierci innej osoby, tj. a) zwrot kosztow leczenia i pogrzebu (§ 1);
b) rente (§ 2); c) uzaleznienie dochodzenia odszkodowania od znacznego pogorsze-
nia sytuacji zyciowej (§ 3); d) zadoS¢éuczynienie (§ 4)°'. Roszczenia te (lub w przy-
padku § 3 jedna z jego przestanek) rowniez przemawiaja za tym, ze samodzielno$¢
normatywna art. 446 k.c. nie przejawia si¢ w ograniczeniu odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej do podmiotow poszkodowanych bezposrednio. Co wigcej, wska-
zuje sig, ze wnioskowanie o jednej z podstawowych zasad odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej (jak juz wskazano, opowiedzenie si¢ za jednym albo drugim
stanowiskiem ma bardzo istotne znaczenie dla okreslenia zakresu i granic odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej) za pomoca wyktadni a contrario, ktora bywa zawod-
na i powinna by¢ stosowana z duza ostrozno$cia, budzi powazne watpliwosci®.
Powyzsze argumenty, zdaniem autoréw, ktérzy je sformutowali, przemawiaja za
odrzuceniem koncepcji przyznajacej prawa do indemnizacji wyrzadzonych szkod
jedynie podmiotom poszkodowanym bezposrednio.

47 B. Lackoronski: Odpowiedzialnos¢ cywilna..., op. cit., s. 114-115.

4 M. Kalinski: Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2014, s. 115-116.

4 B. Lackoronski: Orzecznictwo..., op. cit., s. 42. Zdaniem B. Lackoronskiego rola tego przepisu sprowadza
si¢ do umozliwienia poszkodowanym dochodzenia roszczen o naprawienie wyrzadzonych im szkod bez koniecz-
no$ci ponownego roztrzasania czgsto dramatycznych okolicznosci $mierci najblizszego cztonka rodziny i jej
wplywu na ich zycie. Zob. B. Lackoronski: Odpowiedzialnos¢ cywilna..., op. cit., s. 115-116. Z drugiej strony,
K. Krupa-Lipinska: Zwiqzek przyczynowy jako przestanka odpowiedzialnosci z tytutu czynéw niedozwolonych,
Warszawa 2020, s. 516, akcentujac szczegdlne znaczenie art. 446 k.c., nakierunkowanego na ochrong dobr
o charakterze $cisle osobistym, neguje jednakze, azeby przepis ten wprowadzat domniemanie adekwatnego zwiaz-
ku przyczynowego.

30 B. Lackoronski: Odpowiedzialnosé za tzw. szkody posrednie w polskim prawie cywilnym (w:) Odpowiedzial-
nos¢ odszkodowawcza, pod red. J. Jastrzgbskiego, Warszawa 2007, s. 137-138.

3! Co do uzasadnienia szczeg6lnego charakteru tych roszczen i ich samodzielno$ci normatywnej, ktora wynika
z art. 446 k.c., zob. szczegdtowo B. Lackoronski: Odpowiedzialnosé cywilna..., op. cit., s. 117-125.

2 B. Lackoronski: Cywilne prawo — zobowiqzania — zwiqzek przyczynowy — czyn niedozwolony — od-
powiedzialnos¢ sprawcy za tzw. szkody bezposrednie i posrednie. Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia
22 czerwca 2012 ., V CSK 282/11, OSP 2013, z. 5, s. 337.
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Za koncepcja przyznajaca prawo do indemnizacji wyrzadzonych szkod jedy-
nie poszkodowanym bezposrednio, zdaniem zwolennikdw tej koncepcji, przemawia
rowniez wynikajaca z art. 415 k.c. ogodlna dla polskiego systemu prawa cywilnego
formuta odpowiedzialnosci deliktowej. Przepis ten stanowi, ze odpowiedzialnos¢
za szkodg¢ ponosi ten, kto wyrzadzit ja drugiemu. Wskazuje sig, ze uzyte w tym
przepisie sformutowanie ,,drugi” nie oznacza kogokolwiek, a zwlaszcza osoby
trzeciej (czyli osoby poszkodowanej posrednio), ktora doznata szkody wskutek
poszkodowania drugiego (czyli poszkodowanego bezposrednio)®. Z tego wzgledu
mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze art. 415 k.c. wprost stanowi, iz odpowiedzialno$¢
odszkodowawcza ograniczona jest do podmiotow poszkodowanych bezposred-
nio**. Z kolei przeciwnicy tej koncepcji wskazuja, ze brak jest podstaw, azeby
uzyte w art. 415 k.c. sformutowanie ,,drugiemu” traktowac jako ograniczenie odpo-
wiedzialno$ci do podmiotow poszkodowanych bezposrednio. Stanowitoby to bowiem
odstapienie od stownikowego znaczenia tego stowa, ktore w kontekscie art. 415 k.c.
oznacza ,,innego”. ,,Innym” moze by¢ natomiast zarowno poszkodowany bezpo-
$rednio, jak 1 posrednio®. Dodatkowo, odno$nie do odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej opartej na zasadzie ryzyka, wskazuje sig, ze art. 435 1 436 k.c. postuguja
si¢ sformulowaniem ,.komukolwiek™ (a nie tak jak art. 415 k.c. ,,drugiemu”) na
oznaczenie kregu podmiotow uprawnionych do odszkodowania*®. Na tle tego ro-
dzaju odpowiedzialnosci przemawia to tym bardziej za indemnizacja szkod wyrza-
dzonych osobom posrednio poszkodowanym?®’. Powyzsze przemawia za brakiem
podstaw do ograniczenia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej do podmiotéw bez-
posrednio poszkodowanych.

Innym argumentem, ktory przemawia¢ ma za indemnizacja wyrzadzonych
szkdd tylko wobec podmiotéw poszkodowanych bezposrednio, jest koncepcja bez-
prawnos$ci wzglednej. Zgodnie z ta teoria przestanka bezprawnosci jest spetniona
jedynie wtedy, gdy dziatanie wyrzadzajace szkodg¢ narusza normg prawna ustano-
wiong w celu ochrony grupy osob, do ktorej nalezy poszkodowany*®. Wskazuje sig,

33 M. Kalinski: Cywilne prawo..., op. cit., s. 1116.

3% Jeszcze dalej idzie Z. Banaszczyk: Szkody..., op. cit., s. 44-46, wskazujac, ze na podstawie tresci art. 415
k.c. nie mozna twierdzi¢, ze kompensacji podlegaja wszelkie szkody, a w tym szkody posrednie. Dodatkowo,
zdaniem Z. Banaszczyka, przepis ten ustanawia odrgbna od zwiazku przyczynowego przestankg odpowiedzialno-
$ci podmiotow jedynie bezposrednio poszkodowanych. W konsekwencji, nie mozna twierdzi¢, ze przepis ten
ustanawia podmiotowe ograniczenie odpowiedzialnosci za czyn bezprawny, skoro przeciwnej zasady w polskim
prawie cywilnym nie ma.

33 B. Lackoroniski: Odpowiedzialnosé¢ cywilna..., op. cit., s. 194-197.

3¢ Zdaniem M. Kalinskiego: Ograniczenie..., op. cit., s. 15, wskazane stwierdzenie jest powtorzeniem sformu-
fowania z art. 152 § 1 kodeksu zobowiazan (rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej z dnia 27 pazdziernika
1933 r. — Kodeks zobowigzan, Dz. U. Nr 82, poz. 598 ze zm.), ktoérego zadaniem byto jedynie rozstrzygnigcie
nieuregulowanego wprost zbiegu roszczen i z tego wzgledu na podstawie tego sformutowania nie nalezy wywodzié
zadnych dalszych konsekwencji.

7 Zob. B. Lackoronski: Odpowiedzialnos¢ za tzw. szkody posrednie..., op. cit., s. 142, a takze przytoczony
przez tego autora argument prawno-porownawczy.

% W mysl tej koncepcji odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza nie powstaje zatem wtedy, gdy naruszona norma
prawna zabezpiecza jedynie ogolne interesy o charakterze ogélnospotecznym. Jako przyktad sytuacji, gdy spetnio-
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ze dzialanie wyrzadzajace szkode ze swej istoty narusza norme prawna chroniaca
interesy osob poszkodowanych bezposrednio. Dziatanie takie nie narusza natomiast
norm prawnych chroniacych osoby posrednio poszkodowane®. W konsekwencji
nalezy przyjac, ze rozszerzenie odpowiedzialnosci odszkodowawczej wobec 0sob
poszkodowanych posrednio jest niedopuszczalne. W takiej sytuacji bowiem nigdy
nie jest spelniona jedna z przestanek odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej, tj.
bezprawnos¢. Powyzsze twierdzenia sg rowniez konsekwencja zatozenia, ze
w prawie polskim nie istnieje generalna norma prawa przedmiotowego, ktora
chroni wszystkie interesy 0sob posrednio poszkodowanych®. Powyzsze przemawia
za przyznaniem prawa do indemnizacji wyrzadzonych szkéd jedynie bezposrednio
poszkodowanym. Jednak zdaniem przeciwnikow tej koncepcji argument dotyczacy
bezprawnos$ci wzglednej jest nieprzydatny, bowiem koncepcji tej nie da sig uza-
sadni¢ na tle polskiego systemu prawnego®'. Teoria bezprawnosci wzglednej pro-
wadzitaby bowiem do pozbawienia okreslonej grupy podmiotéw ochrony praw
majatkowych zagwarantowanych w Konstytucji RP%2. Wskazuje si¢ ponadto, ze
koncepcja ta jest trudna do przyjgcia na gruncie prawa polskiego z tego wzgledu,
ze wkracza w sfer¢ powiazan kauzalnych, zastrzezong dla przestanki zwiazku
przyczynowego®. Zakres nast¢pstw zdarzenia wyrzadzajacego szkodg podlegaja-
cych kompensacji powinien zostaé wyznaczony jedynie w oparciu o adekwatny
zwiazek przyczynowy®. Dodatkowo, w polskim prawie cywilnym istnieje ogolny
zakaz wyrzadzania szkod, ktory dotyczy rowniez posrednio poszkodowanych,
w postaci zasady neminem laedare®. Dalej, zdecydowanie lepiej uzasadniona na
tle polskiego prawa cywilnego jest koncepcja bezprawnosci bezwzglednej, ktora

na jest przestanka bezprawnosci wzglednej, mozna wskaza¢ szkodg wyrzadzona przez ruch samochodu w wyniku
przekraczania dozwolonej predkosci. Celem normy ustanawiajacej ograniczenie maksymalnej predkosci samocho-
du jest bowiem zapewnienie bezpieczenstwa w ruchu drogowym i zapobiezenie potencjalnym wypadkom, a zatem
ochrona potencjalnie poszkodowanych w wypadkach drogowych. Por. szczegétowo na ten temat M. Kalinski:
Szkoda..., op. cit.,s. 111.

% M. Kalinski: Ograniczenie..., op. cit., s. 14. W powyzej wskazanym przyktadzie norma prawna zakazujaca
przekraczania dozwolonej predkosci w ruchu samochodowym nie ma na celu ochrony intereséw najblizszych
cztonkow rodziny osoby, ktora zmarta w wypadku drogowym.

0 M. Kalinski: Ograniczenie..., op. cit., s. 9.

1 B. Lackoronski: Orzecznictwo..., op. cit., s. 44, twierdzi, ze sam fakt wyrzadzenia komukolwiek szkody
oznacza, ze dziatanie to narusza prawnie chronione interesy (czyli normy prawne skierowane na ochrong okreslo-
nych dobr).

2 B. Lackoronski: Odpowiedzialnos¢ za tzw. szkody posrednie..., op. cit., s. 146.

% Por. wyrok SN z dnia 11 grudnia 2008 r., IV CSK 349/08, LEX nr 2077689, oraz wyrok SN z dnia 22 czerw-
ca2012r.,V CSK 282/11, LEX nr 1313749 wraz z przedstawiong tam argumentacja.

% A. Chlopecki: Szkoda poniesiona przez spotke akcyjnq a szkoda poniesiona przez akcjonariusza w swietle
przepisow kodeksu spotek handlowych i kodeksu cywilnego, Przeglad Prawa Handlowego 2007, nr 5, s. 16.

% Co do tej zasady zob. szczegétowo B. Lackoronski: Odpowiedzialnosé cywilna..., op. cit., s. 46-59, oraz
nowsze krytyczne wypowiedzi: L. Zelechowski: Ochrona oznaczer odrézniajacych w prawie zwalczania nieuczci-
wej konkurencji. Zagadnienia konstrukcyjne, Warszawa 2019, s. 399; M. Domanski: Materialnoprawne i proceso-
we aspekty dochodzenia odszkodowania na podstawie ustawy o wdrozeniu niektorych przepisow Unii Europejskiej
w zakresie rownego traktowania, Prawo w Dziataniu 2021, nr 46, s. 20; M. Kalinski: Szkoda..., op. cit., s. 36;
M. Wilejezyk: Teorie prawa deliktow, Warszawa 2021, s. 18-26.
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jest formutowana w oparciu o og6lna formule deliktu, wynikajaca z art. 415 oraz
416 k.c.%® Brak jest ponadto podstaw prawnych umozliwiajacych, przy badaniu
przestanki bezprawnosci, uwzglednienie celu naruszonej normy®’. Z tego wzgledu
nalezy przyjac¢, ze ewentualne odstapienie od koncepcji bezprawnosci bezwzgled-
nej na rzecz bezprawnos$ci wzglednej wymagaloby istnienia wyraznego przepisu
o randze ustawowej. Takiego za$ w polskim systemie prawnym brak®. W konse-
kwencji nalezy przyjac, ze koncepcja bezprawnosci wzglednej nie moze stuzy¢ za
argument przemawiajacy za ograniczeniem odpowiedzialnosci odszkodowawczej
jedynie do 0sob bezposrednio poszkodowanych®.

Przechodzac do proby rozstrzygnigcia powyzej zarysowanego sporu, nalezy
przychyli¢ si¢ do argumentow zwolennikéw indemnizacji szkod, ktore zostaty wy-
rzadzone takze podmiotom poszkodowanym posrednio. Przede wszystkim nalezy
zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze na podstawie art. 446 k.c. nie mozna wyprowadzi¢
whniosku o istnieniu ogolnej zasady ograniczajacej odpowiedzialno$¢ odszkodowaw-
cza jedynie do podmiotow poszkodowanych bezposrednio. Rozstrzygnigcie powyz-
szego sporu przesadza o tym, czy liczne podmioty prawa cywilnego w ogodle beda
mogty dochodzi¢ naprawienia wyrzadzonych im szkéd. Nalezy zgodzi¢ si¢ z twier-
dzeniem, ze wnioskowanie a contrario nie powinno przesadzac tak istotnej kwestii
dla zakresu i granic odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. Tak znaczne ograniczenie
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej powinno zosta¢ wyraznie przesadzone przez
ustawodawceg. Podobnie nalezy sig¢ odnies¢ do postuzenia si¢ przez ustawodawce
sformutowaniem ,,drugiemu” w art. 415 k.c. Ograniczenie odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej na podstawie takiego sformutowania moze budzi¢ powazne watpli-
wosci. W jezyku polskim stwierdzenie ,,drugiemu” oznacza bowiem po prostu ,,kogos
innego””. Z punktu widzenia osoby wyrzadzajacej szkodg (w tym rowniez wladzy
publicznej) ,.kim$ innym” jest zar6wno bezposrednio, jak i posrednio poszkodowany.
Oznacza to, ze zgodnie z zasadami wyktadni jezykowej ograniczenie podmiotow,
ktorych szkody podlegaja indemnizacji, jedynie do podmiotéw poszkodowanych
bezposrednio na podstawie art. 415 k.c. nie wydaje si¢ uzasadnione. W konsekwencji
nalezy przyjac, ze brak jest uzasadnionych podstaw do ograniczenia indemniza-
¢ji wyrzadzonych szkdd jedynie do podmiotow poszkodowanych bezposrednio™.

% Koncepcja bezprawnosci wzglednej nie wymaga dla przyjecia przestanki bezprawnos$ci badania celu naru-
szonej normy.

7 Co wiecej, w nauce prawa wskazuje sie, ze koncepcja bezprawnosci bezwzglednej zwalnia sad od trudnego
i czgsto arbitralnego w skutkach zadania, jakim jest ustalenie celu naruszonej normy. Por. B. Lackoronski: Cywil-
ne prawo..., op. cit., s. 335.

% B. Lackoronski: Orzecznictwo..., op. cit., s. 43.

% Zob. B. Lackoronski: Cywilne prawo..., op. cit., s. 335-336, wraz ze szczegdtowa argumentacja, ktora
zdaniem B. Lackoronskiego przemawia za odrzuceniem koncepcji bezprawnosci wzglgdnej w prawie polskim.

" Nalezy zgodzi¢ sig w tym zakresie z argumentem sformutowanym przez B. Lackoronskiego. Zob. roéwniez
uwagi wskazane w przyp. 51.

" 'Wyktadnia literalna powinna mie¢ natomiast pierwszenstwo przed pozostatymi rodzajami wyktadni. Zob.
K.P. Sokotowski: O bezprawiu legislacyjnym uwag kilka, PS 2016, nr 3, s. 46 wraz ze wskazang tam literatura.
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W razie spelnienia pozostatych przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej,
indemnizacji powinny podlega¢ wszystkie szkody powiazane zwiazkiem przyczy-
nowym z okre$lonym zdarzeniem’. Trudno roéwniez szuka¢ uzasadnienia ogra-
niczenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej w bezprawnosci wzglednej, skoro
koncepcja ta zostata zasadniczo w prawie polskim odrzucona’. Powyzsze argumen-
ty nasuwaja jeszcze jedno spostrzezenie. Nie sa one w zadnym stopniu ze soba
powiazane i kazdy z nich, w razie uznania go za trafny, mogltby samodzielnie uza-
sadnia¢ ograniczenie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej do podmiotow poszko-
dowanych bezposrednio’™. Wydaje sig, ze argumenty te nie sg przekonujace z tego
wzgledu, iz maja one charakter stricte dogmatycznoprawny, a formutowane sa pod
konkretna tezg (tj. koncepcjg ograniczajacq odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza do
podmiotow bezposrednio poszkodowanych), ktora uzasadniona jest przede wszyst-
kim wzgledami aksjologicznymi”™. Wydaje sig, ze przyjecie okreslonych zatozen
aksjologicznych warunkuje opowiedzenie si¢ okreslonych przedstawicieli nauki
prawa za jedna lub druga koncepcja. W nauce prawa wskazuje si¢ bowiem, ze przy-
jecie koncepcji ograniczajacej indemnizacj¢ wyrzadzonych szkéd do podmiotéw
poszkodowanych bezposrednio uzasadnione jest obawa nadmiernego rozciagnigcia
granic odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej oraz nieuzasadnionego aksjologicznie
przerzucenia ci¢zaru majatkowego wyrzadzenia szkody na jego sprawce’®. Argument
ten, wérod dotychczas przytoczonych, mozna uzna¢ za najbardziej przekonujacy”.
Rozklad ryzyka wyrzadzenia szkody powinien by¢ bowiem odpowiednio roztozony
pomiegdzy poszkodowanego a sprawce szkody. Natozenie na sprawce szkody od-
powiedzialnosci odszkodowawczej wobec wszystkich podmiotéw posrednio po-
szkodowanych moze t¢ rownowage zaburzy¢’. Nalezy jednak poda¢ w watpliwosé,

2 Nie przeprowadzajac w tym miejscu szerszej analizy, nalezy rowniez zgodzi¢ si¢ z przeciwnikami koncepcji
bezprawnosci wzglednej o braku normatywnych podstaw do przyjgcia jej na gruncie prawa polskiego.

3 Zob. M. Safjan: Problematyka tzw. bezprawnosci wzglednej oraz zwiqzku przyczynowego na tle odpowie-
dzialnosci za niezgodne z prawem akty normatywne (w:) Rozprawy prawnicze. Ksiega pamigtkowa Profesora
Maksymiliana Pazdana, pod red. L. Ogiegty, W. Popiotka, M. Szpunara, Zakamycze 2005, s. 1321-1336;
M. Owczarek: Problem..., op. cit., s. 46—48; A. Chtopecki: Szkoda..., op. cit., s. 12; R. Strugata, Dobra i interesy
chronione w strukturze czynu niedozwolonego, Warszawa 2019, s. 181-185; B. Lackoronski, M. Raczkowski (w:)
Kodeks cywilny. Komentarz, pod red. K. Osajdy, Legalis 2020, uw. 70.

™ Argumenty te opieraja si¢ w przypadku: a) art. 446 k.c., na wnioskowaniu a contrario zasady ogélnej dla
systemu prawa; b) art. 415 k.c., na wywodzeniu nowej przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej ze sfor-
mutowania ,,drugiemu”; ¢) bezprawnos$ci wzglednej, na odpowiedniej interpretacji przestanki bezprawnosci.

> W nauce prawa argumenty aksjologiczne przemawiajace za ograniczeniem odpowiedzialno$ci odszkodo-
wawczej do podmiotow poszkodowanych bezposrednio obrazowo okresla sig jako tzw. piekto odpowiedzialnosci.
Por. B. Lackoronski: Odpowiedzialnos¢ cywilna..., op. cit., s. 382.

76 Por. K. Krupa-Lipiniska: Zwigzek..., op. cit., s. 498499, ktora szczegdtowo przedstawia poglady przedsta-
wicieli nauki prawa na ten temat.

7 Z drugiej strony jednakze w nauce prawa wskazuje sig, ze skutek w postaci limitacji odpowiedzialnosci
odszkodowawczej mozna osiagna¢ przy odpowiedniej interpretacji przestanki adekwatnego zwiazku przyczyno-
wego. Por. B. Lackoronski: Odpowiedzialnosé¢ cywilna..., op. cit., s. 382.

8 Na problem ten zwraca rowniez uwage R. Strugata. Jego zdaniem jednak koncepcja ograniczajaca odpowie-
dzialno$¢ odszkodowawcza do podmiotow poszkodowanych bezposrednio nie ma wystarczajacych podstaw
w prawie polskim. Zdaniem R. Strugaty efekt ograniczenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej mozna osiagnac
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czy wylacznie argument o charakterze celowosciowym, ktory pozbawiony jest
wyraznych podstaw prawnych, moze uzasadnia¢ przyjecie koncepcji, ktéra w spo-
sob tak znaczny ogranicza odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza. Co wigcej, o ile ten
argument moze by¢ przekonujacy na tle odpowiedzialnosci odszkodowawczej
w ogole, to na tle odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej istnieja
dodatkowe wzgledy aksjologiczne, ktore przemawiajq za rozciagnigciem indemni-
zacji wyrzadzonych bezprawnie szkod wobec podmiotow poszkodowanych posred-
nio. Argumenty te moga stanowi¢ istotng przeciwwage dla tzw. piekta odpowie-
dzialno$ci. Zostana one omowione w dalszej czesci artykutu. Podsumowujac te czgsé
rozwazan, nalezy wskazac, ze argumenty dogmatycznoprawne wysuwane w nauce
prawa nie uzasadniaja w sposob przekonujacy ograniczenia indemnizacji wyrza-
dzonych szkod do podmiotéw poszkodowanych bezposrednio™. Rozwazania te,
o charakterze og6lnym dla systemu prawa, mozna réwniez odnies¢ do odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej. Na tle tego rodzaju odpowiedzial-
no$ci mozna jednak sformutowacé dodatkowe argumenty, ktore w sposob zdecydo-
wany przemawiaja za rozciagnigciem odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej na
podmioty poszkodowane posrednio.

IV. ANALIZA KONCEPCJI OGRANICZAJACEJ
INDEMNIZACJE WYRZADZONYCH SZKOD JEDYNIE
DO PODMIOTOW POSZKODOWANYCH BEZPOSREDNIO
NA TLE ODPOWIEDZIALNOSCI ODSZKODOWAWCZEJ
WLADZY PUBLICZNEJ

Jednym z zasadniczych, wyzej przytoczonych argumentoéw, ktore zdaniem
zwolennikow koncepcji ograniczajacej odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza do
podmiotow poszkodowanych bezposrednio ma za nig przemawiac, jest to, ze art.
415 k.c. postuguje si¢ sformutowaniem ,,drugiemu”. Jak wyzej wykazano, argument
ten z uwagi na wyktadni¢ jezykowa art. 415 k.c. jest bardzo watpliwy. Przy odpo-
wiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej istnieja jednak dodatkowe
wzgledy o charakterze konstytucyjnym, ktére wyraznie przemawiaja przeciwko

poprzez zastosowanie koncepcji bezprawnosci szkody; R. Strugata: Odpowiedzialnosé deliktowa wobec 0sob po-
Srednio poszkodowanych: podmiotowe granice obowiqzku odszkodowawczego w kontekscie pojecia szkody, System
Prawa Prywatnego 2017, z. 2, s. 25-30.

W niniejszym punkcie przytoczone zostaly argumenty, ktore sa najczesciej formutowane w nauce prawa na
uzasadnienie jednej lub drugiej koncepcji. Oprocz nich w nauce prawa przywotywane sa rowniez liczne argumen-
ty szczegdtowe, ktore jednakze sa jeszcze mniej przekonujace od tych przytoczonych. Por. np. B. Lackoronski:
Odpowiedzialnos¢ cywilna..., op. cit., s. 125-146. Dodatkowo co do kwestii komparatystycznych i rozwazan do-
tyczacych przedmiotowej koncepcji na tle teoretycznych podstaw prawa deliktow zob. M. Wilejezyk: Teorie...,
op. cit., s. 36-41.
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temu argumentowi. Przede wszystkim art. 77 ust. 1 Konstytucji RP nie postuguje
si¢ pojeciem ,,drugiemu”, ale stwierdzeniem ,,kazdy”’®. Najczesciej w nauce prawa
i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sig, ze sformutowanie to
oznacza, iz odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej dotyczy osob
fizycznych, oséb prawnych oraz jednostek organizacyjnych niebgdacych osobami
prawnymi, ktore jednakze maja zdolnos¢ prawna®'. Sformutowano jednak réwniez
poglad, ze stwierdzenie ,,kazdy” nalezy interpretowac szeroko i obja¢ nim takze
poszkodowanych posrednio®?. Uzasadniona wydaje si¢ teza, ze nie powinno budzié
watpliwosci, iz sformutowanie ,,kazdy” obejmuje wszystkie podmioty, ktore w wy-
niku bezprawnego dziatania wtadzy publicznej zostaty poszkodowane, a wigc
rowniez osoby poszkodowane posrednio. Przemawia za tym przede wszystkim
wyktadnia literalna pojecia ,.kazdy”. Sformutowanie to oznacza bowiem, ze w zda-
niu, w ktérym jest uzyte, to, o czym jest mowa w tym zdaniu (w art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji RP odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wladzy publicznej), odnosi si¢ do
0s6b, przedmiotéw lub zjawisk danej grupy i ze nie ma takich, do ktdérych by sig to
nie odnosito®. W konsekwencji nalezy przyjac, ze wszystkie szkody, ktore da si¢
powiaza¢ z bezprawnym dziataniem wtadzy publicznej zgodnie z art. 77 ust. 1
Konstytucji RP, podlegaja indemnizacji. W poréwnaniu zatem z art. 415 k.c., na tle
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP nie powinno by¢ jakichkolwiek watpliwos$ci, ze przepis
ten dotyczy rowniez poszkodowanych posrednio. W ustawie zasadniczej brak jest
takze innych przepis6w rangi konstytucyjnej, ktore ograniczytyby odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza do podmiotéw poszkodowanych bezposrednio.

80 Na fakt ten zwraca rowniez uwage B. Lackoronski: Odpowiedzialnosé¢ cywilna..., op. cit., s. 284-285.

81 Zob. np. wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK 2001, z. 8, poz. 256; M. Florczak-Wator (w:)
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. P. Tulei, Warszawa 2021, art. 77, uw. 2; L. Garlicki,
K. Wojtyczek (w:) Konstytucja..., op. cit., art. 77, uw. 17; M. Haczkowska: Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
panstwa wedlug Konstytucji RP, Warszawa 2007, art. 77, uw. 5; W. Skrzydto: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2013, art. 77, uw. 1; J. Kremis: Skutki prawne odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa
na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, PiP 2002, z. 6, s. 39; 1. Karasek (w:) Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa
za funkcjonariuszy po wyroku TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/2000, Transformacje Prawa Prywatnego 2002,
nr 1-2, s. 100-102; J.J. Skoczylas: Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przez wiadze publiczng, Warszawa
2005, s. 106-107.

82 B. Banaszak: Zakres podmiotow uprawnionych do dochodzenia wynagrodzenia szkody wyrzqdzonej przez
niezgodne z prawem dziatania organu wladzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji RP), Monitor Prawniczy 2011,
nr 1, s. 10. Dodatkowo SN wskazal, ze uzyte w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP sformutowanie ,,kazdy” nie pozwala
na formutowanie w nauce prawa wyjatkow od odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej, ktore nie
maja dostatecznego oparcia normatywnego. Zob. wyrok SN z dnia 22 czerwca 2012 r., V SCK 338/11, LEX
nr 1228613. Takie znaczenie sformutowaniu ,,kazdy”, na tle odpowiedzialnosci za szkody posrednie wyrzadzone
wspolnikom i akcjonariuszom przy wykonywaniu wladzy publicznej, przypisuje rowniez R. Strugata. Na tej pod-
stawie R. Strugata wyprowadza wniosek, ze kompensacja szkod posrednich wyrzadzonych wspolnikom i akcjona-
riuszom ma charakter dualny. W przypadku, gdy sprawca szkody sa podmioty wykonujace wtadzg publiczna, to
szkody takie podlegaja kompensacji. W pozostatych przypadkach indemnizacja jest wytaczona. Por. R. Strugata:
Odpowiedzialnos¢ deliktowa za tzw. szkody posrednie (,, szkody refleksowe ) wspolnikow i akcjonariuszy — proba
alternatywnego podejscia (w:) lus est ars boni et aequi. Ksiega pamiqtkowa dedykowana Profesorowi Jozefowi
Frqckowiakowi, pod red. A. Danko-Roesler, M. Les$niaka, M. Skorego, B. Sottysa, Wroctaw 2018, s. 1101-1105.

8 Takie znaczenie stowa ,,kazdy” sformulowane jest w Stowniku jezyka polskiego, pod red. M. Szymczaka,
Warszawa 1983, s. 906.
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Do przyjecia ewentualnego ograniczenia podmiotoéw, ktorych szkody podle-
gaja indemnizacji, na tle odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej wiadzy publicznej
z tytutu jej bezprawnych dziatan, konieczne bytoby istnienie normy o randze usta-
wowej, ktora stanowilaby ograniczenie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Dodatkowo
taka norma ustawowa, jako ograniczajaca konstytucyjne wolnosci i prawa, musia-
taby odpowiada¢ wszystkim wymogom wynikajacym z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. Brak jest natomiast w polskim systemie prawa przepisu, ktéry wyraznie ogra-
niczalby odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej do podmiotéw
poszkodowanych bezposrednio. Wnioskowanie w tym przedmiocie na podstawie
art. 4151 art. 446 k.c. jest mocno watpliwe. Przepisy te nie zawieraja, jak juz wyzej
wskazano, wyraznego ograniczenia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej do pod-
miotodw poszkodowanych bezposrednio. Wyprowadzenie z art. 415 1446 k.c. przed-
miotowego ograniczenia wymaga ztozonych zabiegdéw interpretacyjnych. Ograni-
czanie konstytucyjnych wolnosci i praw, bez wyraznego przepisu ustawowego na
podstawie wyktadni a contrario (art. 446 k.c.) badz interpretacji stowa ,,drugiemu”,
ktora jest sprzeczna z zasadami wyktadni jezykowej (art. 415 k.c.), jest bardzo
watpliwe. W konsekwencji nalezy przyjaé, ze ograniczenie odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej wtadzy publicznej do podmiotéw bezposrednio poszkodowanych
nie ma wyraznej podstawy ustawowej, a zatem nie odpowiada wymogowi uregulo-
wania w ustawie zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Przyjecie przedmiotowego
ograniczenia, pomimo braku wyraznej podstawy ustawowej, naruszatoby ponadto
wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP zasadg okreslonosci prawa. Z zasady tej wynika
bowiem, ze kazdy przepis prawa (a w szczego6lnosci ten, ktory dotyczy ograniczen
konstytucyjnych wolnosci i praw) powinien zosta¢ sformutowany w sposob precy-
zyjny, jasny i konkretny®*. Precyzja przepisow prawa powinna gwarantowac, ze
natozone danym przepisem obowiazki beda sformutowane na tyle konkretnie, by
ich tres¢ dla potencjalnych adresatow byta oczywista®. Wymogu tego nie spetnia-
toby wyprowadzenie z art. 415 k.c. lub art. 446 k.c. normy prawnej ograniczajacej
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza do podmiotow poszkodowanych bezposrednio.
Jak juz powyzej wskazano, na podstawie tych przepisow, ograniczenie indemniza-
cji wyrzadzonych szkod mozna osiagnac jedynie za pomoca wyktadni celowoscio-
wej lub a contrario (co budzi powazne watpliwosci i to nie tylko przy odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej), ktora to wykladnia i wynikajaca
z niej norma prawna dla potencjalnego adresata z pewnoscia nie sa oczywiste.
W konsekwencji, rozumienie art. 415 i 446 k.c. w sposob, ktory ograniczatby kon-
stytucyjne prawo do odszkodowania, naruszatoby zasadg okre§lonosci prawa, wy-
nikajaca z art. 2 Konstytucji RP.

8 M. Zubik, W. Sokolewicz (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, pod red. L. Garlickie-
go, Warszawa 2016, art. 2, uw. 42.
85 Wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., K 24/20, LEX nr 46863.
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Co wigcej, nawet jezeli przyjac, ze art. 415 oraz 446 k.c. stanowia wyrazna
1 oczywista, a takze odpowiadajaca zasadzie okreslonosci prawa podstawe ustawo-
wa do ograniczenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej do podmiotéw poszko-
dowanych bezposrednio, to regulacja taka musialaby odpowiada¢ pozostatym wy-
mogom, okre§lonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, azeby uzna¢ ja za zgodna
z ustawa zasadnicza. Jak juz wskazano, jedyna wartoscia konstytucyjna, ktora po-
tencjalnie moze w sposob najbardziej przekonujacy uzasadni¢ ograniczenie kon-
stytucyjnego prawa do odszkodowania, jest porzadek publiczny. W nauce prawa
wskazuje sig, ze klauzula porzadku publicznego ma charakter szeroki i niedookre-
$lony*¢. Formutuje ona 0golna zasade funkcjonowania systemu stosunkow spotecz-
nych®’. Jej zadaniem jest zapewnienie prawidlowego i niezaktoconego funkcjono-
wania tych stosunkow®. Z tego wzgledu obejmuje ona zarowno ochrong indywidu-
alnych interesow poszczego6lnych jednostek, jak i interesu spotecznego, a w tym
mienia publicznego®. Co wigcej, porzadek publiczny umozliwia ograniczenie inte-
resu indywidualnego w celu ochrony interesu publicznego®. Jednym z przejawow
klauzuli porzadku publicznego jest ochrona Skarbu Panstwa przed nadmiernym
i niestusznym obciazeniem finansowym. Jak juz wskazano, ograniczenie odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej do podmiotow poszkodowanych bezposrednio,
z punktu widzenia wzgledow celowosciowych, uzasadnia si¢ wlasnie nadmiernym
i niestusznym obcigzeniem sprawcy szkody odpowiedzialno$cia odszkodowawcza.
Co wigcej, przy odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej przyjecie
pogladu zaktadajacego indemnizacje¢ szkod wyrzadzonych poszkodowanym posred-
nio mogloby rzeczywiscie wiazaé si¢ ze znacznym obcigzeniem finansowym Skar-
bu Panstwa. Jak znaczne mogloby to by¢ obciazenie, ilustruje przyktad przedsta-
wiony na poczatku rozwazan zawartych w niniejszym artykule®'. Mozna jednak
wskazac istotne wzgledy, ktore przemawiaja za indemnizacja szkod wyrzadzonych
poszkodowanym posrednio przez wtadzg publiczna, pomimo tego, ze odpowiedzial-
no$¢ ta wigzalaby si¢ ze znacznym obcigzeniem finansowym Skarbu Panstwa.
Wydawac by si¢ bowiem moglo, ze odpowiedzi wymaga pytanie, czy w omawianym
przypadku nalezy udzieli¢ pierwszenstwa interesom majatkowym Skarbu Panstwa
(czyli w istocie interesom majatkowym wszystkich obywateli, ktorzy ponoszac
cigzary podatkowe, ,.finansuja” Skarb Panstwa) badz tez interesom poszczegolnych
jednostek, ktore doznaty szkéd w wyniku bezprawnych dziatan wtadzy publiczne;j.

8¢ L. Garlicki, K. Wojtyczek (w:) Konstytucja..., op. cit., art. 31, uw. 35.

8 B. Banaszak: Konstytucja..., op. cit., art. 31, uw. 8.

8 L. Garlicki, K. Wojtyczek (w:) Konstytucja..., op. cit., art. 31, uw. 35.

8 Zob. L. Bosek, W. Szydto (w:) Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 1-86, pod red. M. Safjana, L. Boska,
Legalis 2016, art. 31, nb 92, wraz ze wskazanym tam orzecznictwem TK.

% P. Tuleja (w:) Konstytucja..., op. cit., art. 31, uw. 2.

! B. Banaszak: Zakres..., op. cit., s. 10, wskazuje, Ze nie ma zadnych racjonalnych argumentéw przeciwko
objeciu indemnizacja szkod, ktore zostaty wyrzadzone osobom poszkodowanym posrednio. Wydaje sig, ze ze
wzgledu na ewentualne znaczne obciazenie Skarbu Panstwa odpowiedz na to pytanie nie jest az tak oczywista.
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Nalezy jednak pamigta¢, ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wiadzy publicz-
nej ma na celu nie tylko ochrong interesow poszczegdlnych jednostek, lecz takze
ochrong interesu publicznego. Jak stwierdza si¢ w nauce prawa, szkody wyrzadzo-
ne przez bezprawne dzialania wtadzy publicznej powinny zosta¢ naprawione rowniez
w interesie ogdélnym®?. Biorac pod uwagg, ze jednostka nie jest w stanie przeciwsta-
wi¢ si¢ bezprawnym dziataniom wtadzy publicznej, ktéra dysponuje przymusem
panstwowym, a w wyniku bezprawnych dziatan wtadzy publicznej potencjalnie
poszkodowana moze by¢ kazda jednostka, to w interesie wszystkich jednostek
(czyli w interesie publicznym) jest, azeby wszystkie szkody wyrzadzone bezpraw-
nymi dzialaniami wladzy publicznej podlegaty indemnizacji. Oznacza to, ze zarow-
no z punktu widzenia interesu pojedynczej jednostki, jak i interesu wszystkich
jednostek (interesu publicznego) szkody wyrzadzone bezprawnymi dziataniami
wladzy publicznej, niezaleznie od ich charakteru, powinny podlega¢ indemnizacji.
Jak juz wskazywano, ryzyko bezprawnych dziatan wtadzy publicznej nie powinno
obciaza¢ poszczeg6lnych jednostek, ale wladze publiczna. Zalozenie, ze indem-
nizacji podlegaja szkody wyrzadzone jedynie podmiotom poszkodowanym bez-
posrednio, powodowatoby, ze szczegolne konstytucyjne funkcje odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wladzy publicznej nie bylyby w petni realizowane. Oczywiste
jest, ze im wigcej szkdd wyrzadzonych bezprawnymi dziataniami wtadzy publiczne;j
podlega¢ bedzie naprawieniu, tym wigkszy bedzie nacisk na wtadze¢ publiczna,
azeby prawa przestrzegata. Objecie indemnizacja szkéd wyrzadzonych osobom
poszkodowanym posrednio bedzie oznaczato rowniez zdecydowanie szersza reali-
zacja funkcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej, jaka jest
ochrona praw i wolnosci obywatelskich. Objecie odpowiedzialnoscia odszkodo-
wawcza podmiotow poszkodowanych posrednio jest niezbgdne, azeby norma praw-
na wynikajaca z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP stanowita skuteczny srodek ochrony
praw i wolnosci jednostki, a zatem realizowala swa funkcje gwarancyjna. W kon-
sekwencji nalezy przyjac, ze ewentualne wysokie naktady finansowe wiazace sig
z objeciem indemnizacja szkod wyrzadzonych podmiotom poszkodowanym posred-
nio powinny zosta¢ przez Skarb Panstwa poniesione zarowno w interesie indywi-
dualnym, jak i w interesie publicznym. Wyktadnia taka moze rowniez znalez¢ po-
twierdzenie w art. 32 § 1 oraz art. 64 § 2 Konstytucji RP. Pierwszy z tych przepisow
wyraza zasadg rownosci wobec prawa’®. Zgodnie z drugim prawa majatkowe pod-
legaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Objecie indemnizacja jedynie
podmiotéw bezposrednio poszkodowanych wprowadzatoby wyjatek od powyzszych
zasad oraz nierdwng dla podmiotow prawa ochrong. Jak wynika z powyzszej ana-
lizy, dla takiego rozréznienia brak jednoznacznej podstawy zardwno w normach

2 L. Bosek, P. Grzegorczyk, K. Weitz (w:) Konstytucja RP..., op. cit., art. 77, nb 2.

% Innego zdania jest M. Kalinski: Ograniczenie..., op. cit., s. 13, ktérego zdaniem pierwszenstwo przed zasa-
da réwnosci powinna mie¢ zasada pewnosci prawa. M. Kalinski poprzestaje jednakze na postawieniu takiej tezy
bez przedstawienia szerszej argumentacji.
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ustawy zasadniczej, jak i wynikajacych z nich wartos$ci. Jak juz wskazywano z punk-
tu widzenia jednostki, ktorej szkoda zostata wyrzadzona, nie ma znaczenia, czy
mozna ja zakwalifikowac jako podmiot posrednio, czy bezposrednio poszkodowa-
ny. Dodatkowo mozna réwniez wskazac, ze dziatania wladzy publicznej, a w szcze-
gblnosci stanowienie aktow normatywnych, poprzedzone sa analiza skutkow, ktore
te dziatania wywotaja. We wskazanym na poczatku rozwazan przyktadzie nie po-
trzeba szczegodlnych zdolnosci, azeby przewidzie¢, ze zamknigcie lokali gastrono-
micznych przyniesie straty rowniez na przyktad pracownikom tych lokali albo do-
stawcom. Tym bardziej takie skutki powinny zosta¢ przewidziane przez wiadze
publiczna juz podczas procesu legislacyjnego. Z tego wzgledu stuszne jest, azeby
Skarb Panstwa odpowiadat finansowo takze za takie nastepstwa zdarzenia wyrza-
dzajacego szkodg.

Za ograniczeniem odpowiedzialno$ci odszkodowawczej do podmiotow po-
szkodowanych bezposrednio nie przemawia rowniez juz wspomniany argument,
dotyczacy tzw. piekta odpowiedzialnosci i ryzyka wytoczenia masowych powodztw
wobec Skarbu Panstwa. Poza przytoczonymi juz wzgledami argument ten ma bowiem
bardzo istotna wadg, tj. nie sprawdza si¢. Dokladnie takim samym argumentem
postugiwano si¢, gdy po uchwaleniu Konstytucji RP oderwano odpowiedzialno$¢
odszkodowawcza wladzy publicznej od zasady winy. Po dokonaniu tej zmiany Skarb
Panstwa miat zostac ,,zalany” setkami tysigcy roszczen odszkodowawczych, ktore
zagrozilyby stabilno$ci finansowej panstwa’. Sytuacja taka nie miata jednak miej-
sca. Wydaje sig, ze rowniez przy przyjeciu, iz wladze publiczne sa zobowiazane do
indemnizacji szkod wyrzadzonych swoimi bezprawnymi dziataniami podmiotom
posrednio poszkodowanym, sytuacja tzw. piekta odpowiedzialnosci si¢ nie wydarzy.
Z tego wzgledu argument ten nie moze mie¢ kluczowego znaczenia dla analizy za-
wartej w artykule.

Biorac pod uwage wszystkie przedstawione powyzej argumenty, nalezy opo-
wiedzie¢ si¢ za pogladem zaktadajacym objecie odpowiedzialnoscia odszkodowaw-
cza z tytulu bezprawnych dziatan wladzy publicznej rowniez posrednio poszkodo-
wanych. Juz na tle ogélnych zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ograni-
czenie podmiotéw uprawnionych do indemnizacji wyrzadzonych im szkod do
poszkodowanych bezposrednio moze budzi¢ powazne watpliwosci. Co wigcej, brak
jest w polskim systemie prawnym wyraznej normy ustawowej, ktora ograniczataby
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza do podmiotow poszkodowanych bezposrednio.
Natomiast zar6wno normy, jak i wartosci wynikajace z Konstytucji RP wyraznie
przemawiaja za rozciagnigciem odpowiedzialnosci odszkodowawczej na podmioty
poszkodowane posrednio.

% Argumentem tym postugiwat si¢ np. A. Szpunar: O odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa, PiP 1999,
7. 6,s.91.
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V. WNIOSKI

Koncepcja ograniczajaca odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza do podmiotow
poszkodowanych bezposrednio nie powinna znalez¢ zastosowania do indemnizacji
szkod wyrzadzonych bezprawnymi dziataniami wiadzy publicznej. Argumenty formu-
towane w nauce prawa, ktére przemawiaja za przyjeciem tej koncepcji, sa bardzo
watpliwe. Dodatkowo konstytucyjny model odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wladzy publicznej zaktada, ze indemnizacji podlegaja wszystkie szkody, tj. wyrzadzo-
ne zarowno bezposrednio, jak i posrednio poszkodowanym (art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP postuguje si¢ niezwykle pojemnym sformutowaniem ,,kazdy”). Model konstytu-
cyjny moze zosta¢ zmieniony przez ustawe. Jednakze w sytuacji, gdy na skutek regu-
lacji ustawowej limitacji ulegaja prawa i wolnosci konstytucyjne, a z taka sytuacja
mamy do czynienia przy ograniczeniu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej do pod-
miotow poszkodowanych bezposrednio, to taka regulacja ustawowa musi odpowiadac
wymaganiom okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Regulacja ograniczajaca
indemnizacj¢ wyrzadzonych szkdd przy odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy
publicznej do podmiotdéw poszkodowanych bezposrednio nie spetnia wymagan wyra-
zonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Z tego wzgledu nalezy te koncepcj¢ na gruncie
prawa polskiego przy odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej zdecydo-
wanie odrzuci¢. Powyzsza teza znajduje silne uzasadnienie réwniez we wzgledach ce-
lowosciowych i szczegdlnych funkcjach, ktore w nauce prawa wiaze si¢ z odpowiedzial-
noscia odszkodowawcza wladzy publicznej. Przyjecie koncepcji zaktadajacej indemni-
zacje szkod wyrzadzonych poszkodowanym posrednio zapewni skuteczniejsza ochrong
konstytucyjnych wolnosci i praw przed bezprawnymi dziataniami witadzy publiczne;.
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PAWEL MARCZYK

SUBJECTIVE LIMITS OF TORT LIABILITY
OF PUBLIC AUTHORITY LIABILITY FOR DAMAGES

Summary

Concepts limiting liability for damages towards only directly injured parties are con-
troversial in the science of law. This concept has not yet been discussed in greater detail in
connection with the public authority’s liability for damages. The character of the public
authority’s liability for damages, resulting from the fact that it is enshrined in the Constitu-
tion of the Republic of Poland, means that this concept requires a separate discussion on this
type of liability. Moreover, the discussion of the above issue may become extremely practi-
cal in connection with the possible liability of public authorities for the restrictions introduced
in connection with the Covid-19 pandemic.
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The main task of this article is a comprehensive discussion of the above issue. For this
purpose, it is necessary to refer to the constitutional regulation of the public authority’s
liability for damages. Next, the arguments expressed in the science of law will be discussed,
which speak both for and against limiting the indemnification of the damage caused to
directly injured parties. The above will lead to the resolution of the key problem, which is
the admissibility of limiting liability for damages to those directly injured against the public
authority’s liability for damages.

Key words: limits of liability for damages, indirectly injured party, directly injured
party, public authority, limitation of constitutional freedoms and rights.



