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Wplyw odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa

4 na budzet panstwa i strukture jego
wydatkow

Streszczenie

Przedmiotem niniejszego opracowania jest zagadnienie faktycznego wzrostu re-
alizowanych (wyplacanych) roszczen z tytutu odszkodowan i zadosc¢uczynien kierowa-
nych przeciwko Skarbowi Panistwa, szczegdlnie zwigzanych z wykonywaniem wtadzy
publicznej. Ponadto w publikacji poruszono réwniez kwestie wplywu tej odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa na strukture wydatkéw budzetowych
irealng swobode w planowaniu budzetu.
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Abstract

The subject of this study is the issue of the actual increase in satisfied (paid) claims
for compensation and damages against the State Treasury, especially those related to
the exercise of public authority. Additionally, it refers to the impact of the State Treasu-
ry compensation liability on the structure of budget expenditure and on the practical
freedom in budget planning.
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1. Wprowadzenie

Przedmiotem opracowania jest zagadnienie niebedace dotychczas
obiektem zainteresowania doktryny, a jednoczes$nie majace coraz do-
nioslejsze znaczenie praktyczne.

Wydaje sig, ze ze wszech miar stuszna konstytucyjna zasada odpo-
wiedzialno$ci Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej (art. 77 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.%), w tym za btedy wymiaru sprawiedliwo$ci, powodu-
je znaczne zmiany legislacyjne, utatwiajace dochodzenie roszczen przy-
stugujacych poszkodowanym. W praktyce orzeczniczej saddéw sprawy
przeciwko Skarbowi Panistwa z tego tytutu wystepuja coraz czescie;.
Ponadto poza odpowiedzialnoscia za niezgodne z prawem dziatania
wladzy publicznej coraz wigeksze znaczenie ma tez odpowiedzialno$¢
Skarbu Panstwa za zgodne z prawem dziatania tych organéw, powodu-
jace jednakze szkode. Jednoczesnie wraz z kwestia przestanek samej od-
powiedzialnosci oraz kontrowersjami wokdt prawidlowosci rozwigzan
legislacyjnych w tym zakresie powstaje kwestia wptywu odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej Skarbu Panistwa (a dokladniej realizacji rosz-
czen z tego tytulu) na budzet panstwa. Skarb Panistwa realizuje bowiem
wyplaty odszkodowan i zadosc¢uczynien ze sSrodkdw budzetu panstwa.

Kwestia odpowiedzialnoséci Skarbu Panstwa nie stala si¢ dotad
przedmiotem wlasciwej poglebionej analizy na gruncie zadnej z gate-
zi prawa, ktorych to zagadnienie dotyczy. Brak rowniez takiej refleks;ji
w zakresie prawa finansowego. Kwestie skutkow budzetowych nie sg
chociazby przedmiotem analizy Najwyzszej Izby Kontroli. Brakuje ta-
kich analiz zaré6wno w zakresie wykonania budzetu panstwa za dany
rok, jak i w wystgpieniach NIK po kontrolach przeprowadzonych w sa-
dach powszechnych bedacych ptatnikami takich odszkodowan.

Zagadnienie jest o tyle istotne, ze zaréwno kierunek zmian legi-
slacyjnych, jak i naplyw spraw z tytutu roszczen odszkodowawczych
wobec Skarbu Panistwa swiadcza o wysoce prawdopodobnym zwiek-
szaniu si¢ wydatkow z tego tytulu. Analiza budzetowa wydaje si¢ wigc
konieczna, a jednoczesnie znaczenie skutkow budzetowych, w tym
wplyw na strukture wydatkéow budzetu panstwa realizacji roszczen
przeciwko Skarbowi Panistwa, jest niedoceniane.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa, o ktorej
mowa w ramach niniejszego opracowania, obejmuje wiele sytuadcji,

2 Dz.U. Nr 78, poz. 483.
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w ktoérych materializuje si¢ obowigzek Skarbu Panstwa do zrekompen-
sowania wyrzadzonej szkody. Oczywistym przypadkiem sa szkody
wynikajace z niewykonania badz niewlasciwego wykonania zobowia-
zania przez Skarb Panstwa bedacy strong takiego zobowigzania. Od-
powiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Paristwa, wynikajaca z tytutu
uczestnictwa w obrocie gospodarczym i bedaca nastepstwem niewy-
konania badz niewlasciwego wykonania zobowigzania, pozostaje poza
przedmiotem niniejszego opracowania. W tym zakresie obowiazuja re-
guly ogdlne, takie same jak wobec innych uczestnikow tego obrotu.

Jednak pomijajac odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Pan-
stwa jako zwyklego uczestnika obrotu gospodarczego, szczegdlne zna-
czenie ma odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Paristwa ptynaca
z wykonywania wladzy publicznej. W tym przypadku mowa zaréwno
o odpowiedzialnosci za szkody wynikajace z dziatalnosci legalnej, zgod-
nej z prawem, jak i — co szczegoélnie istotne — o odpowiedzialnosci za
szkody wynikajace z niezgodnej z prawem dziatalnosci organow wtadzy
publicznej. W tym drugim przypadku konsekwencja niezgodnego z pra-
wem dziatania panistwa moze by¢ nie tylko obowiazek naprawienia szko-
dy, ale tez obowiazek zaplaty zado$¢uczynienia.

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa obejmuje
wiec wszystkie powyzsze podstawy odpowiedzialnosci i dotyczy za-
réwno sytuacji dobrowolnej zaptaty odszkodowania/zadosc¢uczynienia,
jak i zaptaty w wyniku prawomocnego wyroku sadowego.

Termin ,Skarb Panstwa” oznacza osobe prawng, o ktorej mowa
w art. 34 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny®, beda-
ca cywilnoprawng emanacja panstwa. Wystepuje w stosunkach cywil-
noprawnych jako prawne i procesowe uciele$nienie organow wiadzy
publicznej. Skarb Panstwa dziata poprzez panstwowe jednostki orga-
nizacyjne — stationes fisci. Tym samym stationes fisci wystepuja w obro-
cie prawnym, reprezentujac Skarb Panstwa i dziatajac na jego rachu-
nek. Jednostki te, do ktdrych naleza takze organy wiladzy publicznej,
funkcjonujg samodzielnie na podstawie wlasnych ustrojowych aktow
prawnych regulujacych zakres ich wladztwa w ramach przyznanych
im kompetencji i sposobu dziatania, realizacji zadan publicznych.
Wszystkie czynnosci prawne takich jednostek, jak tez zdarzenia powo-
dujace konsekwencje prawne, sa jednak czynnosciami prawnymi Skar-
bu Panistwa i rodza konsekwencje prawne dla Skarbu Panistwa. Odpo-
wiedzialno$¢ Skarbu Panstwa srodkami budzetu panstwa nie dotyczy
jedynie panstwowych os6b prawnych, czyli os6b prawnych, ktérych

* Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740 ze zm. — dalej: k.c.
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jedynym wtascicielem jest Skarb Panstwa, tzn. np. spétek Skarbu Pan-
stwa. Skarb Paristwa ponosi natomiast odpowiedzialno$¢ cywilnopraw-
na (materialng) za dziatania/zaniechania swoich stationes fisci.

2. Odpowiedzialnos¢ Skarbu Pafstwa za niezgodne
i za zgodne z prawem dzialanie organu wladzy
publicznej

Szczegolny rezim odpowiedzialnosci odszkodowawczej dotyczacy
Skarbu Panstwa wynika natomiast z wykonywania wtadzy publicznej
przez niektore ze stationes fisci. Zasada odpowiedzialnosci Skarbu Pan-
stwa za szkody wynikajace z niezgodnego z prawem wykonywania
wladzy publicznej przewidziana jest w art. 77 Konstytucji RP. Zasada
ta jest obecnie standardem zaréwno w prawie polskim, unijnym, jak
i miedzynarodowym.

Podstawowym unormowaniem prawnym regulujagcym odpowie-
dzialnos$¢ odszkodowawcza za dzialania panstwa niezgodne z prawem
jest wspomniany art. 77 Konstytugji, zgodnie z ktérym: , 1. Kazdy ma
prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez
niezgodne z prawem dzialanie organu wtadzy publicznej. 2. Ustawa nie
moze nikomu zamykac drogi sadowej dochodzenia naruszonych wol-
nosci lub praw”.

Uzasadnieniem dla takiej regulacji sa: konstytucyjna zasada demo-
kratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji) oraz nakaz zgodnego
z prawem dziatania organéw wiadzy publicznej (art. 7 Konstytucji).
Jednoczesnie wiec konstytucyjnie wyrazona zasada odpowiedzialno-
$ci cywilnoprawnej za niezgodne z prawem dziatania panistwa stanowi
przejaw realizmu twdércow Konstytucji, wskazujac na swiadomos¢ do-
tyczaca mozliwosci wystgpienia naruszenia prawa w dziatalnosci or-
ganow wiadzy, ale jednoczesnie wprowadza obowiazek i instrumenty
kompensacji spowodowanych w ten sposob szkod.

Artykul 77 Konstytucji, stanowiacy o odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej za dziatania panstwa, moze by¢ stosowany bezposrednio. Nie
oznacza to jednak, Ze bezposrednie stosowanie tego przepisu nastepuje
W sposOb samoistny, tzn. jako wytacznej, jedynej podstawy prawnej od-
powiedzialnosci za dziatania pafistwa niezgodne z prawem. Artykut 77
od poczatku jego obowigzywania wspotistnieje z innymi szczegdétowy-
mi przepisami ustawowymi, a nawet konstytucyjnymi, okreslajacymi
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szczegdlowe podstawy odpowiedzialnosci*. Podstawowym przepisem
wspoOlstosowanym, a najczesciej stosowanym samodzielnie, regulu-
jacym odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa, jest art. 417 k.c.
Stanowi on podstawe odpowiedzialnosci cywilnoprawnej za dziatania
panstwa niezgodne z prawem w sytuacji, gdy brakuje innych przepi-
sow szczegdtowych.

Artykut 77 Konstytugji traktowany jest w literaturze i orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego jako ustanawiajacy prawo podmiotowe do
egzekwowania odpowiedzialno$ci wiadz publicznych za szkody wy-
rzadzone bezprawnymi jej dziataniami®. Konsekwencja takiego cha-
rakteru art. 77 jest to, iz stanowi on wylacznie minimum w zakresie
odpowiedzialnosci, ktéra reguluje, a tym samym ustawy szczegdtowe
moga przewidywacd regulacje prawne korzystniejsze dla uprawnionych
z tytutu tej odpowiedzialnosci. Naruszenie tego prawa (prawa do wy-
nagrodzenia szkody za dziatania panistwa niezgodne z prawem) moze
by¢ tez samodzielng przestanka do wniesienia skargi konstytucyjnej.
Jednoczesnie prawo to nie ma charakteru absolutnego i moze podlegac
ograniczeniom na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Uprawnionym z tytutu powyzszego prawa jest zgodnie z art. 77
Konstytugji kazdy. Oznacza to najszerszy z mozliwych krag upraw-
nionych, obejmujacy osoby fizyczne, zaré6wno bedace, jak i niebeda-
ce obywatelami polskimi, a ponadto osoby prawne wszelkiego typu
i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, kto-
re doznaly szkody w zwigzku z niezgodnym z prawem dziataniem
organu wiladzy publicznej. Natomiast podmiotami, ktére naleza do
potencjalnie zobowiazanych z tytutu tego prawa, ktorych dziatanie
moze powodowac obowiazek naprawienia szkody, sa organy wladzy
publicznej (zaréwno ustawodawczej, wykonawczej, jak i sadowni-
czej), o ktérych mowa w Konstytucji, a ponadto organy samorzadu

* Kwestia bezposredniego stosowania art. 77 Konstytucji oraz wspoétstosowania
go wraz z przepisami ustaw szczegétowych byly w nauce prawa przedmiotem sporéw.
Najistotniejsze w tym zakresie dyskusje dotyczyty skutkéw prawnych wprowadzenia
zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa wyrazonej w art. 77 Konstytucji
— szerzej na ten temat por. L. Garlicki, K. Wojtyczek, Art. 77, [w:] M. Zubik (red.), Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, Warszawa 2016.

° Por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego (TK): z dnia 23 wrzesnia 2003 r., sygn.
K 20/02; z dnia 20 stycznia 2004 r., sygn. SK 26/03; z dnia 1 kwietnia 2008 r., sygn.
SK 77/06; z dnia 1 marca 2011 r., sygn. P 21/09, ponadto wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 9 pazdziernika 2003 r., sygn. I CK 150/02; M. Safjan, K. Matuszyk, Odpowie-
dzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej, Warszawa 2009, s. 21; E. Baginska, Od-
powiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa 2006,
s. 175 i nast.
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terytorialnego oraz podmioty mieszczace sie w zakresie terminu ,,or-
gan wladzy publicznej”, z uwzglednieniem kryterium funkcjonalne-
go. Tym samym sa to wszelkie podmioty, ktére wykonuja wtadztwo
publiczne na podstawie okreslonych ustawowo kompetengji, ale takze
na podstawie powierzenia czy przekazania takiego wladztwa przez
konstytucyjny organ wiladzy publicznej. Istotne jest rowniez to, ze
zobowiazanymi z tytutu tego prawa sa organ i podmiot, a nie osoba
fizyczna (funkcjonariusz), dziatajaca w imieniu tego organu czy pod-
miotu. Nie oznacza to braku mozliwosci dochodzenia odszkodowania
od konkretnej osoby fizycznej (funkcjonariusza), jednak jest to mozli-
we w innym trybie i z uwzglednieniem innych przestanek takiej od-
powiedzialnosci. Jednoczesnie organ/podmiot zobowigzany z tytutu
odpowiedzialnosci, o ktérej mowa w art. 77 Konstytucji, odpowiada
wylacznie za dzialania stanowigce wykonywanie wladzy publicznej
(oznacza to, ze odpowiedzialno$¢ organéw wiadzy publicznej z tytutu
np. zawartych umow cywilnoprawnych nie miesci si¢ w zakresie tej
odpowiedzialnosci i podlega rezimowi prawnemu regulujgcemu ten
rodzaj odpowiedzialnosci). Przestanka materializujaca odpowiedzial-
no$¢ organu jest bezprawnosc jego dzialania. Dziatanie bezprawne,
tzn. niezgodne z prawem, to dzialanie naruszajace prawo zaréwno po-
wszechnie obowigzujace, jak i np. prawo wewnetrzne obowigzujace
dany organ/podmiot. Kompensacji w tym trybie nie podlegaja wiec
szkody bedace nastepstwem zgodnego z prawem dzialania wladzy
publicznej. Jednoczesnie w terminie ,,dziatanie” mieszcza si¢ zaréwno
dziatania, jak i zaniechania, i to zaréwno o charakterze dziatan fak-
tycznych, jak i prawnych, np. polegajace na wydawaniu/zaniechaniu
wydania okre$lonego aktu prawnego. W zakresie szkody jako kolejnej
koniecznej przestanki odpowiedzialnosci art. 77 Konstytucji korzysta
z dorobku prawa cywilnego i rozumie ten termin jako okreslenie wszel-
kiego uszczerbku w dobrach prawnie chronionych uprawnionego.
Obejmuje to zarowno szkode o charakterze materialnym, jak i niema-
terialnym (krzywde). Po zaistnieniu zwigzku przyczynowego pomie-
dzy bezprawnym dziataniem a zaistniala szkoda powstaje obowiazek
zrekompensowania szkody. Konstytucja nie okresla jednak zakresu tej
rekompensaty, a tym samym zakresu mozliwych do uwzglednienia
roszczen odszkodowawczych uprawnionego. Konstytucyjna zasa-
da odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panistwa za dziatania
organow wiladzy publicznej niezgodne z prawem nie stanowi bowiem
o zakresie kompensaty. Nie przesadza o konieczno$ci wynagrodze-
nia szkdd w pelnym zakresie obejmujacym damnum emergens i lucrum
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cessans. Niepelne zrekompensowanie szkody dopuszcza zaréwno
orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, jak i doktryna. Zakres od-
stepstwa od pelnego naprawienia szkody nie moze jednak naruszac
istoty tego prawa oraz musi miec¢ racjonalny i proporcjonalny cha-
rakter®. Zadna z obowiazujacych w polskim systemie szczegétowych
regulacji prawnych normujacych omawiang odpowiedzialno$¢ nie
ogranicza zakresu kompensacji poniesionych szkdd (wylaczajac samo
przyczynienie si¢ poszkodowanego do powstania szkody).

3. Szczegolowe regulacje prawne przewidujace
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu
Panstwa za niezgodne z prawem dzialanie
organow wladzy publicznej

Zakres niniejszego opracowania nie pozwala na przedstawienie
tytutow odpowiedzialnosci odszkodowawczej w ujeciu historycznym.
Wsrdd aktualnie obowiazujacych podstaw odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej Skarbu Panistwa sa nastepujace zrodta prawa:

1) art. 41 ust. 5 Konstytucji, przewidujacy odpowiedzialnos¢ Skarbu
Panistwa za bezprawne pozbawienie wolnosci;

2) art. 417 k.c., przewidujacy odpowiedzialnos$¢ Skarbu Paristwa za szko-
de wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie
przy wykonywaniu wladzy publicznej — Zrédlem tej odpowiedzialno-
sci sg: wszelkie dziatania i zaniechania organdw wiadzy publicznej,
w tym w szczegolnosci: wydanie/niewydanie aktu normatywnego,
ktérego obowiazek wydania przewiduje przepis prawa, wydanie/
niewydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, gdy
obowiazek ich wydania przewiduje przepis prawa — art. 417(1) k.c.;

3) art. 445 i art. 448 k.c., przewidujace zados¢uczynienie za doznana
krzywde oraz naruszenie dobra osobistego;

4) art. 36 ustawy z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sadowych’,
przewidujacy odpowiedzialnos¢ solidarng Skarbu Panstwa za nie-
zgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
czynnosci przez komornika;

¢ Szerzej na ten temat: wyroki TK: z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00; z dnia
23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02; z dnia 20 stycznia 2004 r., sygn. SK 26/03; E. Baginiska,
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. .., s. 177.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1691.
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art. 15 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie pra-
wa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowaw-
czym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i po-
stepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwloki®, przewidujacy
odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa w zakresie naprawienia szkody
wyniklej ze stwierdzonej przewleklosci — w tym przypadku Skarb
Panstwa moze odpowiadac samodzielnie badz solidarnie z komorni-
kiem, w przypadku gdy przewleklos¢ dotyczy komornika sadowego;
art. 552 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania kar-
nego’, przewidujacy odpowiedzialnos¢ Skarbu Panistwa za ponie-
siong szkode oraz zado$¢uczynienie za doznana przez oskarzonego
krzywde, wynikle z wykonania wzgledem niego w catosci lub w cze-
Sci kary, zastosowania $rodka zabezpieczajacego, ktoérych nie po-
winien byt ponies¢ w zwigzku z uniewinnieniem lub skazaniem na
fagodniejszg kare w wyniku wznowienia postepowania, kasagji lub
uwzglednienia skargi nadzwyczajnej, a ponadto za niewatpliwie nie-
stuszne tymczasowe aresztowanie lub zatrzymanie; odpowiedzial-
nos¢ Skarbu Panistwa obejmuje: niestuszne skazanie, niestuszne za-
stosowanie $rodka zabezpieczajacego i niewatpliwie niestuszne
aresztowanie lub zatrzymanie;

art. 192 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonaw-
czy’, przewidujacy odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa w razie
szkody wyniktej z niemozno$ci zwrotu rzeczy objetych przepad-
kiem w razie uchylenia takiego orzeczenia, darowania lub zwolnie-
nia rzeczy w wyniku wniesionego powddztwa;

art. 8-10 ustawy z dnia 23 lutego 1991 r. o uznaniu za niewazne
orzeczen wydanych wobec 0séb represjonowanych za dziatalnos¢
na rzecz niepodleglego bytu Panstwa Polskiego', przewiduja-
ce odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa w zwiazku z orzeczeniami
i decyzjami o internowaniu, wydawanymi w stanie wojennym,
w zwiazku z powotaniem do stuzby wojskowej za dziatalnos¢ na
rzecz niepodleglego bytu panistwa polskiego oraz w zwigzku z po-
zbawieniem wolnosci matki; takze odpowiedzialno$¢ w zakresie
kosztow symbolicznego upamietnienia osoby niestusznie repre-
sjonowanej, jezeli jej Smier¢ byta skutkiem wykonania orzeczenia
uznanego za niewazne;

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1725.

® Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 37 — dalej: k.p.k.
10 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 127.
1 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1693.
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9) art. 161 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego'?, przewidujacy odpowiedzialnos¢ Skarbu Pan-
stwa wskutek uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej.
Specyficzng podstawa prawna jest tez ustawa z dnia 7 lipca 2005 r.

o panstwowej kompensacie przystugujacej ofiarom niektorych czynow

zabronionych®, bedaca — jak si¢ wydaje — podstawa odpowiedzialnosci

Skarbu Panstwa w pewnej mierze za dzialania niezgodne z prawem,

ale w pewnej na zasadzie ryzyka. Ta kwestia wymaga jednak szerszej

analizy, przekraczajacej mozliwosci niniejszego opracowania.

4. Szczegolowe regulacje prawne przewidujace
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu
Panstwa za zgodne z prawem dzialanie organow
wladzy publicznej

W odniesieniu do odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panistwa za dziatania panstwa zgodne z prawem aktualne pozosta-
ja szczegdtowe uwagi dotyczace odpowiedzialnosci za dzialania nie-
zgodne z prawem, cho¢ w oczywisty sposdb z pominigciem kwestii
bezprawnosci dziatania organow wiladzy publicznej jako przestanki
tej odpowiedzialnosci. Odpowiedzialnos¢ ta opiera sie na wskazanych
ponizej podstawach prawnych. Artykut 77 Konstytucji nie znajduje tu
z oczywistych przyczyn zastosowania i Konstytucja w ogole nie za-
wiera zadnych norm przewidujacych tego rodzaju odpowiedzialnos¢
Skarbu Panstwa co do zasady (wylaczajac przepis o charakterze szcze-
gotowym, regulujacy jeden okreslony przypadek). W zakresie tej odpo-
wiedzialnosci poza przyczynieniem sie¢ poszkodowanego do powstania
szkody moga wystepowac specyficzne ograniczenia wysokosci kom-
pensaty szkody — por. art. 2a ust. 2 ustawy z dnia 29 wrzesnia 2021 r.
o rekompensacie w zwiazku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego na
obszarze czesci wojewoddztwa podlaskiego oraz czesci wojewddztwa
lubelskiego w 2021 r."*

Wsrdd aktualnie obowiazujacych podstaw odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej Skarbu Panfistwa w tym zakresie sa nastepujace zrddta
prawa:

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 775.
13 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 325.
4 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 425.
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1) art. 228 ust. 4 Konstytugji, przewidujacy odpowiedzialnos¢ odszkodo-
wawcza Skarbu Panistwa w zakresie strat wynikajacych z ograniczenia
w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela;

2) ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majatko-
wych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego
wolnosci i praw czltowieka i obywatela';

3) ustawa z dnia 29 wrzes$nia 2021 r. o rekompensacie w zwiazku
z wprowadzeniem stanu wyjatkowego na obszarze czesci wojewodz-
twa podlaskiego oraz czesci wojewddztwa lubelskiego w 2021 1.6;

4) art. 417(2) k.c., przewidujacy odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
Skarbu Panstwa, oparta na zasadzie stusznosci za zgodne z pra-
wem wykonywanie wladzy publicznej, ktére spowodowato szkode
na osobie, gdy okolicznosci, a zwlaszcza niezdolnos¢ poszkodowa-
nego do pracy lub jego ciezkie polozenie materialne, wskazuja, ze
wymagaja tego wzgledy stusznosci.

5. Wplyw odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa na finanse publiczne i budzet panstwa

Wzrostowi podstaw odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za dziatania
nie towarzysza odpowiednie prace w zakresie regulacji budzetowych.
Organy wiladzy publicznej zgodnie z art. 9 ustawy z dnia 27 sier-
pnia 2009 r. o finansach publicznych'” nalezg do sektora finansow pu-
blicznych. Tym samym funkcjonujag w catosci na podstawie budzetu
publicznego. Wzrost podstaw odpowiedzialno$ci Skarbu Panistwa oraz
wzrost faktycznie realizowanych $wiadczen odszkodowawczych powo-
duja coraz wigksze obcigzenie budzetu panstwa z tego tytutu. Wydatki
zwigzane z tym sa sztywne, czyli prawnie zdeterminowane. Ponoszenie
takich wydatkow jest zdeterminowane przepisami prawa badz wyroka-
mi sadowymi. Nie pozwalaja one zasadniczo na swobodne podejmowa-
nie decyzji przez organy panstwa w zakresie optymalnego wykorzysty-
wania srodkow publicznych, poniewaz wiaza te organy panstwa przy
ustalaniu wydatkéw panstwa. Tym samym majq szczegoélne znaczenie
dla budzetu panstwa i powinny podlegac stalej i wnikliwej analizie'®.

5 Dz.U. z 2002 r. Nr 233, poz. 1955.

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 425.

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 305.

18 Szerzej na temat wydatkéw sztywnych: E. Ruskowski, Wydatki sztywne budzetu
panstwa, ,, Zeszyty Prawnicze BAS Kancelarii Sejmu” 2015, nr 4(48), s. 9 i nast.; S. Owsiak
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Wydaje sig, ze przy konstruowaniu projektu budzetu konieczne jest
przede wszystkim ustalenie kwot wyptacanych odszkodowan z tytutu
niezgodnych i zgodnych z prawem dziatan organéw wiladzy publicznej.
Zrédlem informadji o wyptacanych odszkodowaniach i zadogéuczynie-
niach moga by¢ odpowiednie urzadzenia ewidencyjne poszczegdlnych
organow wladzy, ale tez statystyki prowadzone przez sady orzekaja-
ce w sprawach odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa.
Nie ma publicznych ogdlnodostepnych informacji na temat zakresu
odszkodowan i zadosc¢uczynient wyptacanych dobrowolnie (tzn. na we-
zwanie uprawnionego podmiotu) przez organy wladzy publicznej, jed-
nak do$wiadczenie wskazuje, iz takie sytuacje wystepuja sporadycznie,
o ile w ogole. Tym samym zakres wyplacanych dobrowolnie swiadczen
moze by¢ marginalny. Wiasciwy obraz co do kwot przeznaczanych
na omawiane odszkodowania i zado$¢uczynienia dawa¢ moze anali-
za sum zasadzanych przez sady orzekajace w tych sprawach. Analiza
statystyk prowadzonych przez sady jest niepetna. Sprawozdawczos¢
sagdowa obejmuje odszkodowania z tytutu odpowiedzialnosci Skarbu
Panistwa w trybie art. 417-417(2) k.c., art. 552 k.p.k. oraz ustawy o uzna-
niu za niewazne orzeczen wydanych wobec 0sob represjonowanych za
dziatalno$¢ na rzecz niepodleglego bytu Panistwa Polskiego i ustawy
o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w poste-
powaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwtoki. Nie
obejmuje pozostatych przypadkéw odpowiedzialnosci.

Pewna informacje na ten temat mozna uzyska¢ poprzez analize
kwot wyptacanych z tytutu tej odpowiedzialnosci przez sady, ktore
w okreslonych sytuacjach same sa ptatnikami zasadzonych odszkodo-
wan/zadosc¢uczynien. Rachunkowos¢ budzetowa sadéw powszechnych
opiera si¢ na zasadach okreslonych w ustawie o finansach publicz-
nych — art. 33 i nast. Zgodnie z art. 39 wspomnianej ustawy minister
finansdw w rozporzadzeniu z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szcze-
golowej klasyfikacji dochodow, wydatkéw, przychodéw i rozchodow
oraz $rodkow pochodzacych ze zrddet zagranicznych' ustalit szcze-
gotowe zasady klasyfikacji dochodéw i wydatkéw oraz przychodow
i rozchoddw jednostek sektora finanséw publicznych. Zgodnie z tymi
zasadami wydatki sadéw na zaplate orzeczonych prawomocnie od-
szkodowan klasyfikowane sa w dziale 755 ,Wymiar sprawiedliwosci”,
rozdziale 75595 , Pozostala dziatalnos¢”, w paragrafach 4590 i 4600 oraz

Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 575-577; E. Chojna-Duch, Polskie
prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2006, s. 105.
19 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 513.
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4580 (obejmujacym odsetki za nieterminowa wyplate powyzszych
$wiadczen). Ewidencjonowane tu wyplaty obejmuja tylko wyptaty od-
szkodowan i zados$c¢uczynien orzeczonych na podstawie Kodeksu po-
stepowania karnego (niestuszne skazania, aresztowania, zatrzymania),
ustawy o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec oséb re-
presjonowanych za dzialalnos¢ na rzecz niepodleglego bytu Panstwa
Polskiego, ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzo-
rowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasad-
nionej zwloki oraz ustawy o panstwowej kompensacie przystugujacej
ofiarom niektorych czynow zabronionych.

Konkludujac, ustawodawstwo polskie w coraz wigkszym stopniu
w dlad za standardami miedzynarodowymi dostrzega koniecznos¢ re-
kompensowania szkdd, przede wszystkim wynikajacych z niezgodnej
z prawem dzialalno$ci organdéw panstwa, ale w okreslonych sytuacjach
takze z dziatalnosci zgodnej z prawem. Ten drugi przypadek ma aktualnie
szczegolne znaczenie w zwigzku z sytuacja trwajaca na polsko-biatoruskiej
granicy i wprowadzonym w 2021 r. stanem wyjatkowym. Powoduje to
coraz czestsze sytuacje zasadzania wilasciwych odszkodowan. Odrebnym
zagadnieniem pozostaje kwestia analizy orzecznictwa w zakresie zasadza-
nych zados$¢uczynien. Wydatki z tego tytutu podlegaja tez zaspokojeniu
w okreslonych, zwykle krétkich terminach, tak aby unikna¢ dodatkowych
obciazen z tytutu odsetek za nieterminowe regulowanie zobowiazan i na-
ruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Jednoczesnie wydatki te po-
woduja ograniczanie mozliwosci swobodnego ustalania wydatkow pan-
stwa. Powinno to skutkowac poglebiona analiza prawna.
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