Wyrok z 3 marca 2004 r., K29/03
ODSZKODOWANIA W RAZIE WYPADKOW LUB CHOROB ZWIAZANYCH
ZE StUZBA W POLICJI

Rodzaj postepowania:

kontrola abstrakcyjna Skiad orzekajacy: Zdania odrebne:
Inicjator: 5 sedziow 0

Rzecznik Praw Obywatelskich

Przedmiot kontroli Wzorce kontroli
Ograniczenie odszkodowania za skutki Zasada réwnosci
wypadku lub choroby zwigzanych Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzgdzonej przez organ
ze stuzbg w Policji wladzy publicznej
[Ustawa z 16 grudnia 1972 r. o odszkodowaniach Gwarancja drogi sagdowej dla dochodzenia naruszonych
przystugujacych w razie wypadkow i choréb wolnosci i praw
pozostajgcych w zwigzku ze stuzbg w Policji:

art. 17] [Konstytucja: art. 32 ust. 1 i art. 77]

Ustawa z 16 grudnia 1972 r. (wielokrotnie nowelizowana) o odszkodowaniach przystuguja-
cych w razie wypadkow i chorob pozostajacych w zwiazku ze stuzba w Policji reguluje zasady przy-
znawania 1 wysokos$¢ swiadczen dla funkcjonariusza Policji, ktory doznat trwatego uszczerbku na
zdrowiu wskutek wypadku zaistnialego w zwiazku z petnieniem stuzby albo wskutek choroby powsta-
tej w zwiazku ze szczegdlnymi wiasciwosciami lub warunkami stuzby, jak rowniez dla cztonkéw ro-
dziny funkcjonariusza, ktory zmart wskutek takiego wypadku lub takiej choroby. Jednoczesnie w art.
17 zawarte jest istotne ograniczenie odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa oraz funkcjonariu-
szy i pracownikow resortu spraw wewngtrznych: §wiadczenia przyznane na podstawie tej ustawy lub
innych przepisow regulujacych $wiadczenia dla policjantow stanowia ,,wynagrodzenie wszelkich
szkdd” objetych omawiang ustawa ,,w stosunku do jednostek resortu spraw wewngtrznych oraz do
funkcjonariuszy 1 pracownikow zatrudnionych w resorcie spraw wewngtrznych, ktdrzy nieumys$lnie
wyrzadzili szkodg¢ przy wykonywaniu powierzonych im obowiazkow stuzbowych”. Jezeli zatem
szkoda spowodowana wypadkiem lub choroba policjanta w zwiazku ze stuzba polega na trwalym
uszczerbku na jego zdrowiu albo na utracie zywiciela przez czlonkow jego rodziny, to wytaczona jest
mozliwos$¢ dochodzenia pelnego odszkodowania — ponad swiadczenia, jakie przystuguja na podstawie
wspomnianych wyzej przepisow — od resortu spraw wewngtrznych lub od bezposredniego sprawcy
szkody, gdy jest nim osoba zawodowo zwigzana z resortem spraw wewngtrznych nie ponoszaca winy
umyslne;j.

Unormowanie to zaskarzyt Rzecznik Praw Obywatelskich, zarzucajac niezgodno$¢ z art. 32
ust. 1 (zasada réwnosci) i art. 77 Konstytucji (prawo do naprawienia szkody spowodowanej bezpraw-
nym dziataniem wtadzy publicznej oraz gwarancja mozliwosci dochodzenia naruszonych praw i wol-

nos$ci na drodze sadowej).
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ROZSTRZYGNIECIE

Zaskarzony przepis jest niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Kon-

stytucji oraz nie jest niezgodny z art. 77 ust. 2 Konstytucji.

1.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

Tre$¢ art. 77 ust. 1 Konstytucji nie jest prostym powtdrzeniem zasad uksztaltowanych w
prawie cywilnym, lecz wprowadza nowe, samodzielne tresci, ktére musza by¢ uwzgled-
niane na poziomie regulacji ustawowej. Znaczenie tego przepisu polega na ustanowieniu
w odniesieniu do niezgodnych z prawem dziatan kazdego organu wiladzy publicznej za-
ostrzonej odpowiedzialnosci odszkodowawczej w poréwnaniu z odpowiedzialnoscia od-
szkodowawcza na ogolnych zasadach prawa cywilnego, oparta na przestance winy. Za-
ostrzenie to polega przede wszystkim na zwigzaniu odpowiedzialnosci z przestanka obiek-
tywna, jaka jest ,,niezgodnos$¢ z prawem”. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza przewi-
dziana w art. 77 ust. 1 Konstytucji nie zalezy zatem od tego, czy dzialanie organu jest za-
winione, lecz zalezy jedynie od niezgodnosci z prawem zachowania tego organu.

Reguta podstawowa na gruncie wspotczesnych systemow prawnych odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej jest zasada pelnego odszkodowania. Ta generalna tendencja musi by¢
uwzgledniania takze w wyktadni art. 77 ust. 1 Konstytucji w tej czgsci, w ktorej jest mo-
wa o wynagrodzeniu szkody. Przez ,,szkod¢” nalezy tu rozumie¢ kazdy uszczerbek w
prawnie chronionych dobrach, zaréwno o charakterze majatkowym, jak i niemajatkowym.
Zakres 1 sposoOb ustalenia wielkos$ci szkody oraz jej kompensacji okreslone sa przez ogol-
ne reguty prawa cywilnego. Nie oznacza to jednak, Ze art. 77 ust. 1 Konstytucji wyklucza
jakiekolwiek zrdznicowanie obowiazku odszkodowawczego, taczac w sposob katego-
ryczny z kazda postacia odpowiedzialnosci wladzy publicznej obowiazek naprawienia
szkody w petnej wysokosci. Odejscie od zasady petnej kompensacji w przypadku szkod
objetych hipoteza art. 77 ust. 1 Konstytucji wymaga jednak zawsze przekonywajacych ar-
gumentéw, odwolujacych si¢ do wartosci konstytucyjnych wskazujacych na potrzebe in-
nego uksztattowania zakresu kompensacji. Swoboda ustawodawcy w tej dziedzinie regu-
lacji ma charakter wzgledny 1 nie moze prowadzi¢ do rozwiazan przypadkowych i arbi-
tralnych.

Wobec tendencji ochronnej, jaka wyraza gwarancja zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji,
nakierowana na bardziej skuteczna ochron¢ poszkodowanego, ograniczenie prawa do wy-
nagrodzenia szkody nie moze by¢ uznane za konieczne w demokratycznym panstwie
prawnym z punktu widzenia przestanek okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W mysl zaskarzonego art. 17 ustawy z 16 grudnia 1972 r. §wiadczenia przyznane na jej
podstawie 1 na podstawie przepisow wskazanych w art. 16 stanowia ,,wynagrodzenie
wszelkich szkdd” w stosunku do jednostek resortu spraw wewngtrznych oraz do funkcjo-
nariuszy 1 pracownikow zatrudnionych w resorcie spraw wewnetrznych, ktérzy nieumysl-
nie wyrzadzili szkod¢ przy wykonywaniu powierzonych im obowiazkéw stuzbowych.
Ograniczenie to nie dotyczy zatem szkod wyrzadzonych umyslnie zarowno przez osoby
trzecie, jak i jednostki resortu spraw wewngtrznych oraz funkcjonariuszy i pracownikow
zatrudnionych w tym resorcie, a takze — co nalezy podkresli¢ — szkéd wyrzadzonych przez
osoby trzecie nieumys$lnie. Zastosowanie ogdlnych regul odpowiedzialnosci odszkodo-
wawcze] ex delicto jest natomiast wytaczone w stosunku do jednostek resortu spraw we-
wngtrznych oraz funkcjonariuszy i pracownikdéw zatrudnionych w resorcie spraw we-
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wngtrznych, ktérzy nieumyslnie wyrzadzili szkode przy wykonywaniu powierzonych im
obowiazkow stluzbowych, nawet jesli zostaty spetnione wszelkie przestanki tej odpowie-
dzialnosci. A fortiori wyltaczenie to bedzie aktualne w wypadku, kiedy zachowanie tych
0sOb nie nosito znamion winy, a cechowata je jedynie obiektywna nieprawidtowos¢ po-
stgpowania w postaci bezprawnosci.

Badana ustawa nalezy do systemu pracowniczych ubezpieczen wypadkowych i chorobo-
wych. Nie gwarantuje ona, ze $wiadczenia przyznane na jej podstawie bgda zawsze
ekwiwalentne w stosunku do wysokosci faktycznie poniesionej szkody. Zatozeniem takiej
regulacji jest natomiast pewnos$¢ kompensacji — w wyraznie okreslonych ustawa granicach
— zasadniczo bez wzgledu na okolicznosci danego wypadku. Z taka koncepcja odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej nie musi wigza¢ si¢ ograniczenie materialnoprawnego za-
kresu prawa do odszkodowania. Ograniczenie to wynika natomiast z wyraznego brzmie-
nia kwestionowanego art. 17 ustawy, ktory przesadza, ze Swiadczenia przyznane na pod-
stawie ustawy stanowia w przypadku nieumys$lnego wyrzadzenia szkody wynagrodzenie
wszelkich szkdd, a tym samym wyklucza mozliwo$¢ uzupetnienia zakresu kompensacji
poprzez odwotanie si¢ do ogoélnych regut odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Ze stop-
niem winy sprawcy szkody — umys$lnoscia albo nieumyslno$cia — ustawa wiaze zatem de-
cydujace znaczenie z punktu widzenia mozliwo$ci dochodzenia roszczen odszkodowaw-
czych na zasadach og6lnych prawa cywilnego ponad przyznane $§wiadczenie wypadkowe
lub chorobowe.

Powyzszego kryterium stopnia winy sprawcy szkody, jako decydujacego o mozliwosci
dochodzenia roszczen odszkodowawczych na zasadach ogdlnych prawa cywilnego ponad
przyznane §wiadczenie wypadkowe lub chorobowe (a tym samym uzyskania peinej kom-
pensaty szkody), nie da si¢ pogodzi¢ z art. 77 ust. 1 Konstytucji (por. tezy 1-3).

Z zasady réwnos$ci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji) wynika nakaz jednakowego
traktowania podmiotow w obrgbie okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty pra-
wa charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dang cecha istotna (relewantna) powinny by¢
traktowane rdwno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan dyskryminujacych
i faworyzujacych. Jednoczesnie z zasady rownosci wynika wymaganie zasadnosci kryte-
rium roznicowania podmiotéw podobnych. Kryterium takie powinno, po pierwsze, pozo-
stawa¢ w racjonalnym zwiazku z celem i tre$cia danej regulacji; po drugie, waga interesu,
ktéremu réznicowanie ma stuzy¢, powinna pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi
interesu, ktory zostaje naruszony w wyniku przyjetego zréoznicowania; po trzecie, kryte-
rium réznicowania powinno pozostawa¢ w zwiazku z innymi normami, zasadami i warto-
$ciami konstytucyjnymi, ktore uzasadniaja przyjete przez ustawodawcg roznicowanie
podmiotéw podobnych.

Badany przepis ustawy z 1972 r., wylaczajacy w zakresie w nim okreslonym uzupetniaja-
ca odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na zasadach ogoélnych prawa cywilnego, byt w la-
tach 70. 1 80. zblizony do analogicznych unormowan przyjetych wowczas w prawie pracy.
Od tego czasu analogiczne unormowania dotyczace grup zawodowych nie objgtych bada-
na ustawa z 1972 r. przeszty jednak znamienna ewolucje. W systemie pracowniczym
klauzula wylaczajaca zbieg podstaw odpowiedzialno$ci zostala zniesiona przez ustawg z
24 maja 1990 r. o zmianie niektdrych przepisow o zaopatrzeniu emerytalnym, nie przewi-
duje jej takze obecnie obowiazujaca ustawa z 30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu
spotecznym z tytulu wypadkow przy pracy i choréb zawodowych. Podobna ewolucje
przeszty rowniez uregulowania dotyczace §wiadczen przyshugujacych w razie wypadkow i
chorob pozostajacych w zwiazku ze stluzba wojskowa. Obecnie w polskim ustawodaw-
stwie nie mozna juz méwic¢ o tendencji, wedtug ktorej Swiadczenia przewidziane w usta-



wie dotyczace] wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych stanowia zaspokojenie
wszelkich roszczef z tytutu tych zdarzen; przeciwnie, jezeli okolicznosci wypadku lub
choroby uzasadniaja odpowiedzialno$¢ cywilna, poszkodowany moze wystapic¢, takze
wobec pracodawcy, z roszczeniem o kompensacjg tej czgsci szkody, ktdra nie zostata wy-
rownana $wiadczeniami uzyskanymi na podstawie ustawy wypadkowej. Ograniczenie
przewidziane w kwestionowanym przepisie ustawy z 1972 r. dotyczy obecnie jedynie
funkcjonariuszy Policji 1 ich rodzin, a takze tych funkcjonariuszy tzw. stuzb munduro-
wych, do ktorych w tym zakresie ma zastosowanie omawiana ustawa na mocy odestan
zawartych w przepisach dotyczacych poszczegolnych stuzb. Kryterium stanowiace pod-
stawe takiego zroznicowania roznych grup zawodowych jest arbitralne i nie odpowiada
wskazanym w tezie 8 warunkom réznicowania podmiotéw podobnych, co oznacza naru-
szenie konstytucyjnej zasady rownosci.

9. Sprzeczne z zasada rdéwnosci jest rOwniez zréznicowanie sytuacji prawnej wewnatrz kate-
gorii funkcjonariuszy stuzb mundurowych i uzaleznienie mozliwosci dochodzenia petne-
go odszkodowania, ponad przyznane $wiadczenie z tytulu wypadku lub choroby, od tego,
czy szkoda zostata wyrzadzona z winy umyslnej, czy nieumy$lnej. Kryterium stopnia wi-
ny sprawcy szkody nie moze by¢ w zadnym wypadku uznane za cechg relewantna, po-
zwalajaca na rozroznienie funkcjonariuszy poszkodowanych z powodu winy umyslnej i
funkcjonariuszy poszkodowanych z powodu winy nieumyslnej, a w konsekwencji na
zrdznicowanie sytuacji tych grup z punktu widzenia mozliwos$ci dochodzenia petlnego na-
prawienia szkody.

10. Tres¢ art. 77 ust. 2 Konstytucji nie stanowi adekwatnego wzorca kontroli zakwestionowa-
nego przepisu ustawy, ktory jest elementem unormowania materialnoprawnego, nie regu-
luje natomiast kwestii proceduralnych zwiazanych z dochodzeniem prawa do odszkodo-
wania.

Przepisy Konstytucji

Art. 31. [...] 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga narusza¢
istoty wolnosci i praw.

Art. 32. 1. Wszyscy sg wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne.
2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Art. 77. 1. Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie orga-
nu wiadzy publiczne;j.
2. Ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw.
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