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1. DLACZEGO WARTO ZAJMOWAC SIE TA PROBLEMATYKA

Zagadnienie odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej coraz mocniej
skupia uwage nie tylko przedstawicieli §wiata prawniczego w Pol-
sce. Mozna bowiem bez wigkszej przesady stwierdzi¢, ze odbija si¢
w tej dziedzinie, jak w soczewce, wiele zasadniczych problemow
o charakterze konstytucyjnym, jak i aksjologicznym oraz filozoficz-
nym. Jest to wreszcie rdwniez pasjonujace zagadnienie z klasyczne;j
dziedziny odpowiedzialnosci cywilnej. Sledzac losy tej odpowie-
dzialnoSci w poszczegdlnych systemach prawnych, jak i w wymiarze
mig¢dzynarodowym, jej dynamiczng ewolucj¢' — zwlaszcza w ostat-
nich latach — mozna uzna¢, ze odzwierciedla ona w jakim$ stopniu
nature relacji pafstwo-jednostka, pozwala na identyfikacj¢ doko-
nujacych si¢ przemian w mySleniu prawniczym oraz w funkcjono-
waniu mechanizméw demokratycznych.

* Prezes Trybunatu Konstytucyjnego.

! Por. tu prace: S. J. LANGRODA, Praworzgdnos¢ w problemie odszkodowania (O odpo-
wiedzialnosci paristwa za naruszenie prawa przez jego organy), Warszawa 1926; J. KOsIKA,
Zasady odpowiedzialnosci paristwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjonariuszy, Wroctaw
1961; A. SZPUNARA, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985.
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W tradycyjnym, a przeciez jakze nieodlegtym myS$leniu prawni-
czym, istota suwerennoSci i autonomii pafistwa w relacjach we-
wnetrznych wigzana byla z autorytatywnym okreslaniem regut po-
stepowania, a wigc prawem kierowanym do wszystkich podmio-
tow podlegajacych wtadzy tego panstwa. Suweren, ktdrego akty
wladcze s3 Zroédiem i podstawa oceny legalnosci zachowan innych,
nie moze sam podlegac¢ ocenie, a tym bardziej by¢ z tytutu swych
aktow wiadczych odpowiedzialny. Taka koncepcja dobrze wsp6t-
grala zwlaszcza z ujeciami pozytywistycznymi, ktore ex definitione
wykluczaly wartoSciowanie aktow suwerena, a zwlaszcza aktow
tworzenia prawa wedtug jakichkolwiek zewnetrznych kryteriow.
Nosiciel suwerennej wiadzy nie moze bowiem z tytulu wykonywa-
nia tej wiadzy odpowiada¢. Tworca regut postgpowania nie moze
odpowiada¢ za ich naruszenie. Koncepcja ta, umocniona doktry-
nalnie XIX-wiecznym pozytywizmem, wazyta przez dtugi okres na
kierunkach rozwoju odpowiedzialnoSci odszkodowawczej. Do-
brze wyrazata t¢ mysl formuta anglosaska: The King can’t do
wrong.

A jednak, juz w okresie dominacji pozytywistycznego mySlenia
o prawie, pojawily sie wyrazne zalgzki innego podejécia. Francuskie
orzecznictwo Conseil d’Etat, a wigc pierwszego autentycznego s3-
du administracyjnego w Europie, kontrolujacego legalno$¢ aktow
stosowania prawa przez organy wtadzy publicznej, tworzyto powaz-
ny wylom w doktrynie zakladajgcej brak odpowiedzialnoSci pan-
stwa. Konstrukcja faute de service, konsekwentnie rozwijana w tym
orzecznictwie, wywarta istotny wplyw na ksztattowanie si¢ w syste-
mach wielu innych pafstw europejskich zasad odpowiedzialnosci
wiadzy publicznej?.

Nowozytne ustawodawstwa stopniowo odchodza na przestrzeni
XX wieku od dogmatu nieodpowiedzialno$ci wiadzy publiczne;j.
W wielu krajach rozwingto si¢ sadownictwo administracyjne, natu-
ralng za$ konsekwencja powstania instancji kontrolujacych legal-

? Por. co do systemu francuskiego M. WYRZYKOWSKI, Sgdownictwo Administra-
cyjne, Warszawa 1983.
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nos¢ dzialania wtadzy musiala by¢ odpowiedzialno$¢ za nielegalne
zachowanie organdw wiadzy.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze prawdziwy przetom w tej dziedzi-
nie nastepuje dopiero po II wojnie Swiatowej. Mozna to wytlumaczy¢
na kilka sposobow. Po dramatycznych do$wiadczeniach totalitary-
zmu wzrasta samo$wiadomo§¢ demokratycznych systemow. Staje si¢
az nadto oczywiste, ze ,,Krol” moze nie tylko czyni¢ zio, ale by¢
zbrodniczy. Odzywaja na nowo koncepcje prawnonaturalne kwestio-
nujace brak weryfikowalnoSci wtadzy ustawodawczej. W stynnym ar-
tykule Gustawa Radbrucha’ silnie zostaje wyeksponowana idea, ze
nad ustawodawcg i nad prawem pozytywnym stoja uniwersalne i nie-
mozliwe do zakwestionowania prawa czlowieka i wartosci, ktérych
zlamanie i nieprzestrzeganie odbiera wiadzy wszelka legalnos¢, takze
i tej ktdra zostata demokratycznie wybrana. Wiadza moze wigc dzia-
taé w sposob nielegalny, ale tez i moze stanowi¢ nielegalne prawo.
Jednostka uzyskuje wobec pafstwa i jego organdw autonomiczng
pozycje — jej podstawowe prawa i wolnoSci nigdy nie mogg by¢ przez
zadng wtadzg publiczng naruszone. Taka jest tez, w duzym uprosz-
czeniu, geneza rozkwitu sagdéw konstytucyjnych powstajacych po II
wojnie §wiatowej, na poczatek w Niemczech w 1950 r., a potem
w wielu innych krajach europejskich. Powstaje migdzynarodowy sys-
tem kontroli przestrzegania praw cztowieka, najbardziej skuteczny
sposrod wszystkich, ktore do tej pory stworzono. Rozkwit sgdownic-
twa konstytucyjnego (ktorego bodaj najwigksza eksplozja w Europie
przypada na czas po upadku komunizmu) prowadzi do wyraZnego
okreSlenia granic, w jakich wtadza moze wykonywac¢ swe kompeten-
cje — a przede wszystkim stanowi¢ prawo. Nie zawsze potrafimy zdaé
sobie sprawe, jak wielkim przefomem w mySleniu o pafstwie i pra-
wie, a zwlaszcza o relacji panstwo-jednostka, byto wprowadzenie sys-
temu kontroli konstytucyjnoSci prawa. Krokiem nastgpnym byto
stworzenie w systemie zintegrowanej Europy ptaszczyzny do rozpo-
znawania sporéw jednostki z panstwem przez Europejski Trybunat

* Por. G. RADBRUCH, Gesetz und Recht, [w:] Gesamtausgabe, Rechtsphilosophie,
I11, Heidelberg 1990, opr. W. HASSEMER, s. 96-100.
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Sprawiedliwosci i w konsekwencji uznanie podstaw odpowiedzialno-
Sci odszkodowawczej pafistwa za naruszenie prawa wspolnotowego*.

Jezeli podejmujemy zagadnienie odpowiedzialnoSci pafstwa
(czy szerzej wiadzy publicznej), to nie mozemy w zaden sposdb po-
mija¢ tego szerszego kontekstu ustrojowego, konstytucyjnego
i migdzynarodowego, w jakim ksztaltowato si¢ oblicze nowych de-
mokracji. Wspolczesne tendencje w prawie europejskim wskazuja
wyraznie na formowanie si¢ coraz szerszej koncepcji tej odpowie-
dzialnodci. Coraz silniej dochodzi do glosu mysl, ze obywatel nie
moze ponosic ryzyka dzialania wtadzy, ktora narusza obowiazujace
reguly postgpowania.

W okresie ostatnich kilkudziesigciu lat obserwujemy stale posze-
rzanie si¢ odpowiedzialnoSci wiadzy publicznej — przy czym owa
ekstrapolacja odpowiedzialnosci dokonuje si¢ niejako w dwoch wy-
miarach: przestanek (od winy w kierunku coraz wigkszej obiektywi-
zacji — do zasady ryzyka) oraz pol, zakresu odpowiedzialnoSci (juz
nie tylko akty organéw witadzy wykonawczej, ale rowniez funkcjo-
nowanie organdéw wymiaru sprawiedliwoSci oraz akty wiadzy pra-
wodawczej).

Na szczeblu europejskim dostrzega si¢ potrzebe harmonizacji
zasad odpowiedzialnoSci wiadzy publicznej. Wyrazem tej tendencji
sa znane rekomendacje Rady Europy z 1984 r. o odpowiedzialnoSci

“ Por. np. orzecz. w sprawie A. Francovich, D. Bonifaci v. Italy, C. -6/90, C. 9/90,
zb. Orzecz. 1991, s. I-5357, w ktérym formuluje si¢ takie oto tezy: ,,It must be held
that the full effectiveness of Community rules would be impaired and the protec-
tion of the rights which they grant would be weakened if individuals were unable
to obtain compensation when their rights are infringed by a breach of Community
Law for which a Member State can be held responsible”. Por. tez orzecz. Brasserie
du Pécheur S. A. v. RFN, C-46/93 oraz C-48/93, zb. Orzecz. 1996, s. I-1029, w kt6-
rym m.in. formuluje si¢ nastgpujaca tezg: ,, ... The Member States are obliged to
make good damage caused to individuals by breaches of the Community Law ...
where the national legislator was responsible for the infringement in question”.
Por. wyrok Gerhard Kobler v. Republika Austrii z 30 wrzesnia 2003 r. (C-224/01),
w ktérym sad uznal odpowiedzialno$¢ panstwa za decyzje¢ sadu powszechnego
opartg na niezgodno$ci przepisdéw z prawem europejskim.
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wladzy publicznej, ktore ktada nacisk na obiektywizacje tej odpo-
wiedzialnoSci’. Koncepcja tej odpowiedzialnoSci staje si¢ stopnio-
wo jednym z elementdw okreSlajacych demokratyczny charakter
systemOw wspoiczesnej Europy®.

Warto obecnie przesledzi¢ ewolucj¢ odpowiedzialnosci wiadzy
publicznej w Polsce — jest to bowiem dobra egzemplifikacja wyzej
sformutowanych tez, ale takze nowych wyzwan, ktore pojawiajg si¢
w wyniku jej rozwoju zwlaszcza w ostatnich latach.

2. OD KONSTYTUCJI MARCOWEJ DO KONSTYTUCJONALIZACJI PRAWA
DO ODSZKODOWANIA W WYNIKU NIEZGODNEGO Z PRAWEM DZIAEA-
NIA ORGANOW WEADZY PUBLICZNEJ W KONSTYTUCJI Z 1997 ROKU

Przyktad Polski jest wdzigcznym tematem do rozwazan, ponie-
waz polski system prawny przechodzit wszystkie stadia rozwoju od-
powiedzialno$ci wiadzy publiczne;.

Rzeczpospolita Polska byta zapewne pierwszym krajem, w kto-
rym nastgpita konstytucjonalizacja prawa obywatelskiego do kom-
pensacji naleznej w wypadku szkody wyrzadzonej dziataniem wtia-
dzy publicznej. Odpowiednia regulacja zawarta byla w pierwszej
Konstytucji RP uchwalonej po odzyskaniu niepodlegtosci po 123
latach w marcu 1921 r., ktéra stanowita tak oto w art. 121: , Kazdy
obywatel ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka mu wyrzadzily
organy wladzy panstwowej, cywilnej lub wojskowej, przez dziatal-
no$¢ urzedows niezgodng z prawem lub obowigzkiem stuzby. Od-
powiedzialnem za szkodg jest Pafistwo solidarnie z winnemi orga-

5 Por. M. SAFIAN, Rekomendacja nr (84) 15 w sprawie odpowiedzialnosci wiladzy
publicznej a stan prawny obowigzujgcy w Polsce, [w:] Standardy prawne Rady Euro-
py. Teksty i komentarze, 11: Prawo cywilne, pod. red. M. SAFIANA, Warszawa 1995.

¢ Por. Projekt Konstytucji Europejskiej, szczeg6lnie art. I1-41, w ktérym przewi-
duje sie, ze kazdy ma prawo do rekompensaty strat powstalych z winy instytucji
lub urzgdnika panstwowego wykonujacego swoje obowiazki. Por. tez P. SENKoviIC,
Levolution de la responsabilité de I'’Etat législateur sous linfluence du droit commu-
nautaire, Bruxelles 2000.
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nami; wniesienie skargi przeciw Pafistwu i przeciw urzgdnikom nie
jest zalezne od zezwolenia wiadzy publicznej. Tak samo odpowie-
dzialne sa gminy i ciala samorzadowe oraz organy tychze. Przepro-
wadzenie tej zasady okreSlajg osobne ustawy”.

Warto podkresli¢ odwage i wyobrazni¢ tworcow Konstytucji
marcowej, ktéra w tym punkcie znaczaco wykraczala poza czas,
obiektywne uwarunkowania i tradycje prawniczego mySlenia. To
swoiste rozminigcie si¢ idei z historycznym czasem zapewne spra-
wilo, zZe pozostata ona w duzym stopniu jedynie formalnym posta-
nowieniem i nie doczekala si¢ petnego urzeczywistnienia na pozio-
mie ustawodawstwa zwyklego. Wsrod przedstawicieli nauki prawa
niewielu byto zwolennikéw tezy, ze Konstytucja marcowa moze byé
w tym punkcie bezposrednio zastosowana’. Nie byl to jednak
»prawny incydent” bez znaczenia. Po pierwsze, wazne bylo zaistnie-
nie same;j idei, ktora nie pozostata bez §ladu w ujeciach doktrynal-
nych, musialy one natomiast poczeka¢ na swdj historyczny czas, aby
zostaé w pelni zrealizowane. Po drugie, wyrazona w Konstytucji
marcowej my$l ogblna o odpowiedzialnoSci wiadzy publicznej wy-
wierata pewien wplyw na interpretacj¢ zasad odpowiedzialnosci ex
delicto — zawartych w kodeksie zobowigzan (w opinii wielu znaw-
cdw najnowoczesniejszej regulacji prawa zobowigzan w Europie)?,
obejmujac nig réwniez rézne postacie faute de service.

3. OD PANSTWA TOTALITARNEGO DO DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA
PRAWA.

Po 1945 r. w warunkach narzuconej Polsce stalinowskiej dyktatu-
ry samo rozwazanie i debatowanie nad problemem odpowiedzial-
noSci wiadzy publicznej byto potaczone z duzym ryzykiem osobi-
stym. Ludowa witadza bg¢daca ,ekspresja woli mas pracujacych”

’S.J. LANGROD, op. cit.

& Por. S. SIECZKOWSKI — J. WASILKOWSKI — avec collaboration de H. MAZEAUD,
Code des obligations, Sirey 1935, Exposé sommaire des traveaux législatifs, t. VI,
fasc. 3,s.57.
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myli¢ si¢ nie mogta, a wigc samo pytanie o jej odpowiedzialno$¢ za
bezprawne dziatanie musialo by¢ potraktowane jako polityczna
prowokacja. Jest tez wielkim, ale i dramatycznym paradoksem hi-
storii, ze najwigksze w dziejach Polski naduzycia systemu nie mogty
podlega¢ z natury rzeczy zadnej prawnej kwalifikacji. Odpowie-
dzialno$¢ pafistwowych jednostek organizacyjnych mogta nato-
miast co najwyzej aktualizowac si¢ w sferze nie zwigzanej z aktami
wiladczymi, ale z tymi zdarzeniami, ktére przybieraly postaé kla-
sycznego deliktu osoby prawnej w zwigzku z jej dzialaniami gospo-
darczymi. Przy zakwestionowaniu mozliwo$ci odpowiedzialnosci za
szkody wyrzadzone w sferze imperium, akceptowano — zgodnie ze
starym dogmatem — odpowiedzialno$¢ w sferze dominium. Ale nie
tu przeciez lezata istota rzeczy.

Przychodzi przelom polskiego pazdziernika 1956 r., glteboka od-
wilz i nieco §wiatla po stalinowskiej nocy. Nie jest dzietem przypad-
ku, ze wlasnie w tym momencie nastepuje zasadniczy przelom
w podejsciu do problemu odpowiedzialnoSci wiadzy publicznej. Po
raz pierwszy (od czasu przytaczanej wyzej regulacji Konstytucji
marcowej) do systemu prawnego wprowadzana jest bezpoSrednio
zasada odpowiedzialnoSci Panstwa za szkody wyrzadzone przez
funkcjonariuszy publicznych przy wykonywaniu powierzonych im
czynnoSci. Przetom polega tu przede wszystkim na tym, ze rozwig-
zania ustawy z 1956 r. nie czynily — z punktu widzenia podstaw od-
powiedzialnosci — zadnej r6znicy pomigdzy aktami w sferze domi-
nium oraz imperium, a wigc uznawaly za dopuszczalne kierowanie
roszczefi odszkodowawczych z tytutu aktow wiadzy. Regulacja tej
ustawy zostala nast¢pnie w catosci inkorporowana do nowego ko-
deksu cywilnego uchwalonego w 1964 i obowigzujacego od 1 stycz-
nia 1965 r.

Pomimo wahan, dla wigkszosci przedstawicieli doktryny nie ule-
gato watpliwosci, Ze tym razem chodzi nie tylko o proklamacj¢ sa-
mej idei, za ktdra nie kryja si¢ zadne konkretne treSci normatywne,
ale o samodzielng podstawg odpowiedzialnosci — ktéra niezaleznie
od innych podstaw odpowiedzialnoSci ex delicto, zwigzanych z odpo-
wiedzialnoScig 0s6b prawnych, okre§la autonomicznie przestanki
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odpowiedzialnoSci. Stanowisko to zostalo potwierdzone uchwala
petnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z 15 lutego 1971 r.°
(jest to by¢ moze kwestig przypadku, ale zdecydowane stanowisko
orzecznictwa ksztaltuje si¢ w momencie poczatku nowej epoki
PRL-owskiej, wyznaczonego dramatycznymi wydarzeniami grudnia
1970 r. na Wybrzezu, bedace jednoczesnie finatem epoki Gomutki).

Rozwigzania kodeksowe, stanowigce niewatpliwie przejaw no-
woczesnego ujecia zagadnienia odpowiedzialnoSci wiadzy publicz-
nej, nie byly jednak wolne od istotnych ograniczen, a nawet wad.

Najwazniejsze ograniczenie wigzalo si¢ z uznaniem winy funk-
cjonariusza za podstawowg przesianke odpowiedzialnosci pafistwa.
Nie wystarczalo wigc samo obiektywne uchybienie obowigzujacym
regutom poprawnego zachowania (bezprawnosc), ale byto koniecz-
ne ustalenie podmiotowej, subiektywnej zarzucalno$ci czynu. Na
marginesie mozna dodadé, ze ograniczenie to, a wigc przestanka wi-
ny, nie wynikalo bezposrednio z brzmienia odpowiedniej normy
art. 417 kodeksu cywilnego, ale byto wynikiem kreatywnej wykladni
systemowej (prymat zasady wmy w prawie polskim) przyjetej przez
Sad Najwyzszy. Inna rzecz, ze waga tej przestanki zostata nast¢pnie
mocno oslabiona poprzez orzecznictwo, ktdre powszechnie uzna-
walo dopuszczalno$§¢ zastosowania koncepcji tzw. winy anonimo-
wej, opartej na szeroko zakrojonym domniemaniu winy wywodzo-
nym z faktu bezprawnego zachowania jednostki pafistwowe;.
W konsekwencji brak personalnej identyfikacji funkcjonariusza nie
wykluczal mozliwosci kreowania roszczenia odszkodowawczego.
Pozostawala jednak nadal mozliwo$¢ skutecznej ekskulpacji po
stronie funkcjonariusza, ktdry — pomimo wykazanej bezprawnosci
— zachowywatl mozliwo$¢ wykazania braku winy subiektywne;.

Po drugie, jeszcze dalej idace ograniczenia dotyczyly odpowie-
dzialnosci za akty wiadcze sensu stricto, tj. za zarzadzenia, decyzje,
orzeczenia. W tym wypadku konieczne byto ustalenie tzw. winy kwa-
lifikowanej — nie wystarczalo samo zawinione naruszenie obowigzu-

° Wytyczne SN z 15 lutego 1971 r. (III CZP 33/70), «OSN» 1971 nr 4, poz. 59.
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jacych regul, ale konieczne byto stwierdzenie winy funkcjonariusza
w drodze postgpowania karnego lub dyscyplinarnego. O sile tego
ograniczenia $wiadczy fakt, ze praktyka orzecznicza odnotowata, nie-
liczne przypadki odpowiedzialnoSci Pafistwa opartej na art. 418 k.c.,
ktéry owe ograniczenia wprowadzal. Byla to wigc regulacja dekora-
cyjna, pozbawiona rzeczywistych waloréw normatywnych.

Po trzecie, doktryna i judykatura zgodnie uznawaty, ze nie istnie-
je na gruncie regut kodeksowych odpowiedzialno$¢ za szkody wy-
rzagdzone bezprawiem legislacyjnym (i to w odniesieniu do tych
przypadkow, w ktorych zarzut nielegalnosci byt postawiony aktom
podstawowym — wykonawczym; nawiasem moéwigc ideologia komu-
nistycznego panstwa w zaden sposéb nie mogiaby zaakceptowaé
nielegalnoSci ustawy, poniewaz zgodnie z uznawanym pryncypium
ustrojowym wiladza ustawodawcza nie podlegata zadnym ograni-
czeniom, sama bedac Zrédtem wszelkiej legalnosci).

Za mankament rozwigzan mozna byto tez uzna¢ to, co paradok-
salnie wydalo si¢ by¢ na poczatku zasadniczg zaletg przyjetego roz-
wigzania, a mianowicie rozlegto$¢ regulacji nie czynigcej rozréznie-
nia pomiedzy sferg dominium i imperium. W epoce komunistycznej
kiedy wiadza, wiasno$¢ i aktywnos¢ gospodarcza skupialy si¢ w jed-
nym r¢ku — omnipotentnego panstwa, brak takiego rozrdznienia
mogt by¢ zrozumialy. W epoce gospodarki rynkowej oddzielenia
wladzy publicznej i aktywnoSci gospodarczej — identyczne trakto-
wanie, z punktu widzenia podstaw odpowiedzialnosci, aktow w sfe-
rze dominium i imperium przestalo by¢ zrozumiale, a przede
wszystkim sprawiedliwe.

W 1980 r. po raz pierwszy powstaje w powojennej Polsce sagdow-
nictwo administracyjne, a wraz z nim wprowadzane s3 rozwigzania
okreSlajace, znacznie szerzej niz pozwalata na to dotychczasowa
koncepcja winy kwalifikowanej w kodeksie cywilnym — odpowie-
dzialno$¢ za wadliwe, naruszajace prawo decyzje administracyjne.

W atmosferze kraju A.D. 1980 roku rozpoczynajacego schytko-
wy okres systemu totalitarnego dzialaly juz wyraznie wektory
o przeciwstawnych kierunkach, a w konsekwencji znacznie wigksza
byta skfonno$¢ do zerwania z niektérymi przynajmniej dogmatami,
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ktére do niedawna uznawane byly za niepodwazalne i nie bedace
przedmiotem jakiejkolwiek dyskusji. Tak tez bylo z dogmatem
0 mocno ograniczonej odpowiedzialnoSci za klasyczne akty wiad-
cze, jakimi byty wadliwe decyzje administracyjne. OdejScie od ogra-
niczajacych przestanek tej odpowiedzialnosci chociaz jeszcze bar-
dzo niekonsekwentne i wewnetrznie niespdjne, wymagalo tez od-
waznej i kreatywnej wykiadni sagdowej, stanowilo jednak wazny
krok w kierunku przetamania dotychczasowych barier®.

Nadal jednak ogdlng przestanka odpowiedzialno$ci Panstwa po-
zostawala zasada winy funkcjonariusza, w pelni tez byly aktualne
bariery de facto wyltaczajace odpowiedzialnos$¢ za wadliwe orzecze-
nia sadowe (z wyjatkiem niestusznego skazania), a takze nie wcho-
dzita w gr¢ odpowiedzialno$¢ za jakiekolwiek akty normatywne.

Opisany stan prawny istnieje formalnie do 1997 r., to jest do czasu
wejScia w Zycie nowej Konstytucji RP. Praktyka oczywiScie ewoluowata
— byla inna w pierwszych latach stanu wojennego, po grudniu 1981 r.
1inna po przetomie, ktory nastapit w 1989 r. z chwilg odzyskania suwe-
rennodci przez Polske i odrzuceniu p¢t komunistycznego systemu.

4. KONSTYTUCJONALIZACJA PRAWA DO ODSZKODOWANIA Z TY-
TULU NIELEGALNEGO DZIALANIA WEADZY PUBLICZNE]

Zasadnicze znaczenie dla okre§lenia zakresu odpowiedzialnosci
cywilnej wtadzy publicznej wedlug obecnego stanu prawnego ma
regulacja zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP o nastepujacym
brzmieniu: ,,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zosta-
ta mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wta-
dzy publiczne;j”.

Nieomal natychmiast po wejSciu w zycie nowej Konstytucji roz-
poczeta si¢ w Polsce debata nad tym, jaki charakter prawny ma za-

' Podstawowa zmiana byla zwigzana przede wszystkim z nowa regulacja art.
160 k.p.a., ktora zostala uznana za samodzielng podstawe obiektywnej (niezalez-
nej od winy) odpowiedzialno$ci za wadliwe decyzje, por. uchwala 7 sedziéw SN
z 26 stycznia 1989 r., ITI CZP 38/88, «<OSN» 1989 nr 9, poz. 129.
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cytowana wyzej regulacja konstytucyjna. Prezentowane byly dwa
stanowiska''.

Pierwsze, wedle ktorego jest to wylacznie proklamacja samej za-
sady odpowiedzialno$ci wiadzy publicznej, pozbawiona wtasne;j tre-
$ci normatywne;j.

Drugie — dostrzegajace w art. 77 ust. 1 dostatecznie skonkretyzo-
wane prawo podmiotowe jednostki do odszkodowania, przesadza-
jace o ksztalcie i zakresie odpowiedzialnoSci. Stanowisko pierwsze
pozostawialo ustawodawcy zwyklemu szeroka swobod¢ do ujecia
odpowiedzialnoSci wtadzy publicznej w przepisach ustawowych,
oznaczalo w konsekwencji uznanie petnej zgodnosci regulacji w ko-
deksie cywilnym z Konstytucjg. Stanowisko drugie musialo prowa-
dzi¢ do wniosku przeciwnego — uznania, ze odpowiedzialnos¢ Pan-
stwa uregulowana w kodeksie cywilnym, bazujaca na przestance wi-
ny funkcjonariusza, nie odpowiada wymaganiom konstytucyjnym.
Spor byt niebagatelny, dotyczyt bowiem zasadniczej przestanki, de-
cydujacej o rozlegtoSci odpowiedzialnoSci, a mianowicie pytania
o niezbednos§¢ wystgpienia winy funkcjonariusza.

Byt to przy okazji spér o charakter norm kreujacych tzw. pod-
miotowe prawa konstytucyjne. Znaczna cz¢S¢ doktryny wskazywa-
ta, ze przyjecie stanowiska pierwszego (art. 77 ust. 1 jest tylko pro-
klamacja zasady) prowadzitoby do zakwestionowania waloru nor-
matywnego analizowanej normy i sprowadzenia jej do czystego de-
corum bez jakichkolwiek funkcji gwarancyjnych dla jednostki. Tres¢
normy konstytucyjnej nie powinna by¢ ttumaczona, ,,dekodowana”

' Por. P. GRANECKI, Odpowiedzialnos¢ cywilna Skarbu Paristwa za szkodg wyrzqdzo-
ng dzialaniem swojego funkcjonariusza, «Palestra» 44.11-12 (2000), s. 16 i n.; M. KE-
PINSKI — R. SZCZEPANIAK, O bezposrednim stosowaniu art. 77 ust. 1 Konstytucji, «PiP»
55.3 (2000), s. 79 i n.; E. LETOWSKA, W kwestii zmian przepisow k.c. o odpowiedzialno-
Sci za szkody wyrzgdzone dziataniem wladzy publicznej, «PiP» 54.7 (1999), s. 75 i n,;
M. SARIAN, Odpowiedzialnos¢ paristwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, «<PiP» 54.4
(1999), s. 3 i n.; TENZE, Jeszcze o odpowiedzialnosci Skarbu Patistwa na podstawie art.
77 Konstytucji, «PiP» 54.9 (1999), s. 79 i n.; A. SZPUNAR, O odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej paristwa, «PiP», 54.6 (1999), s. 86 i n.; TENZE, Kilka uwag o odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej paristwa, «Rejent» 11.2 (2001), s. 121 i n.
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na podstawie regulacji istniejacych na poziomie ustawodawstwa
zwyklego, lecz odwrotnie, to norma konstytucyjna musi samodziel-
nie okresla¢ granice tych regulacji. Wejscie w zycie Konstytucji nie
prowadzito jednak do automatycznej derogacji przepisow kodeksu
cywilnego (art. 417 i n.), ktére nadal stanowily podstawe odpowie-
dzialnosci wtadzy publicznej. Niezbgdne stalo si¢ rozstrzygnigcie
Trybunatu Konstytucyjnego. Okazje¢ do niego stworzyta skarga kon-
stytucyjna.

W swym wyroku z 4 grudnia 2001 r. (SK 18/00)* Trybunat Kon-
stytucyjny opowiedzial si¢ jednoznacznie na rzecz stanowiska,
zgodnie z ktdrym art. 77 ust. 1 Konstytucji kreuje podmiotowe pra-
wo jednostki do odszkodowania w wypadku niezgodnego z prawem
dziatania organu wiadzy publicznej, ergo okreSla wszystkie niezbed-
ne przestanki do przyjecia odpowiedzialnosci. Regulacja przyjeta
w art. 77 ust. 1 nie jest wiec, zdaniem TK, powtdérzeniem zasad
uksztattowanych w ramach prawa powszechnego, ale ,,wprowadza
nowe samodzielne tresci, ktdre musza by¢ uwzgledniane na pozio-
mie regulacji ustawowej — przede wszystkim zawartej w kodeksie
cywilnym”.

Zdarzeniem rodzacym odpowiedzialno$¢ jest, na tle takiego uje-
cia, obiektywny stan niezgodnosci z prawem dzialania wtadzy pu-
blicznej. Jak stwierdzit TK: ,,Znaczenie art. 77 ust. 1 Konstytucji
polega na tym, Zze w odniesieniu do niezgodnych z prawem dziafan
organdw publicznych ustanawia surowsze przestanki odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej w pordwnaniu z ogolnymi zasadami opar-
tymi na przestance winy (art. 415 k.c.). To odstgpstwo od ogélnych
regul jest uzasadnione szczeg6lna, stuzebng rolg organdéw wiadzy
publicznej, ktdre maja zapewni¢ ochrong wolnosci oraz praw czlo-
wieka i obywatela”.

Bez znaczenia jest fakt subiektywnego zawinienia po stronie
funkcjonariusza publicznego, a takze jego usytuowanie w struktu-
rze organdéw publicznych. W uzasadnieniu stwierdza si¢ m.in.: ,,0d-

2 «OTK ZU» 2001 nr 8, poz. 256.
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powiedzialno$¢ odszkodowawcza okres§lona w art. 77 ust. 1 Konsty-
tucji nie jest zwigzana z dziatalnoScig konkretnych funkcjonariuszy,
tak jak tego wymaga art. 417 k.c. ... ale z dziatalnoscig organu wta-
dzy publicznej — nie jest wigc istotne, jakie byto formalne usytuowa-
nie (formalny status) w strukturze takiego organu bezposredniego
sprawcy szkody”".

Dla zrozumienia koncepcji przyjetej przez Konstytucje szczegdl-
nie istotne sa jeszcze dwa stwierdzenia zawarte w uzasadnieniu,
a mianowicie odnoszace si¢ do pojecia ,,organu wiadzy publiczne;j”
oraz ,,dziafania organu wiadzy publiczne;j”.

Co do pierwszej kwestii TK stwierdzit: ,Nazwa organ wiadzy pu-
blicznej uzyta w art. 77 ust. 1 Konstytucji oznacza instytucje, struk-
ture organizacyjng, jednostke wladzy publicznej, z ktérej dziatalno-
Scig wigze si¢ wyrzadzenie szkody, nie za$ organ osoby prawnej
w kategoriach prawa cywilnego. Odpowiedzialno§¢é oparta
na tym przepisie obcigza strukturg¢ (instytucje),
a nie osoby z nig zwigzane (jej funkcjonariuszy).
Podstawowe znaczenie ma ustalenie, czy dzialanie organu wiadzy
publicznej zwigzane jest z realizacja jego prerogatyw. Formalny
charakter powigzan pomigdzy bezpoSrednim sprawcg szkody a wia-
dza publiczng jest mniej istotny. Ustalenie statusu osoby, ktéra jest
bezposrednim sprawcg szkody, ulatwia jednak przypisanie danego
dziatania wladzy publiczne;j”.

Co do drugiej kwestii w uzasadnieniu wyroku odnajdujemy takie
oto stwierdzenie: ,,Pojecie «dzialania» organu wiadzy publicznej
nie zostalo konstytucyjnie zdefiniowane. W pojgciu tym mieszcza

¥ Stanowisko TK wspoibrzmi z zaleceniami formutowanymi przez Rad¢ Euro-
py, W ktorych stwierdza si¢ m.in.: ,,When an administrative authority fails to com-
ply with a duty required by the legal rules and damage to citizens ensues, it should
be possible for the latter to obtain reparation from the administrative authority in
question, regardless of any personal reliability of the agents or officials who caused
the damage ... A claimant should be able to get reparation even if it is not pos-
sible to establish any fault on the part of any particular official”. Por. The Admini-
stration and You. Principles of administrative law concerning the relations between
administrative authorities and private persons, Council of Europe 1996, s. 47-48.
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sie zardwno zachowania czynne tego organu, jak i zaniechania.
W zakresie dziatan czynnych ... mieszcza si¢ indywidualne roz-
strzygniecia, np. decyzje, orzeczenia i zarzadzenia. Pojecie «zanie-
chania» ... dotyczy tych sytuacji, w ktorych obowigzek okre§lonego
dziatania wiadzy publiczne;j jest skonkretyzowany w przepisie pra-
wa i mozna ustali¢, na czym konkretnie miatoby polega¢ zachowa-
nie organu wiadzy publicznej, aby do szkody nie doszio”.

Konkretnym rezultatem wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 4 grudnia 2001 r. byla eliminacja przestanki winy funkcjonariusza
publicznego uznawanej na tle regulacji kodeksu cywilnego za ko-
nieczng przestanke odpowiedzialnosci Panstwa'. Catkowicie utra-
cit moc przepis kodeksu cywilnego (art. 418) wprowadzajacy zasad-
nicze ograniczenia w postaci ,,winy kwalifikowanej” za szkody wy-
rzadzone zarzadzeniem lub orzeczeniem organu panstwowego®.

Kolejnym krokiem w kierunku urzeczywistnienia konstytucyjne-
go prawa do naprawiania szkody wyrzadzonej niezgodnie z prawem
dzialaniem wtadzy publicznej byt wyrok TK z 23 IX 2003 r. w spra-
wie K. 20/02 dotyczacy konstytucyjnosci uregulowan k.p.a. (art. 160
ust. 1) oraz ordynacji podatkowe;j (art. 260 ust. 1).

Trybunat bardzo mocno podkreslit w tym orzeczeniu, ze wypadki
razacego naruszenia prawa prowadzace do wadliwych decyzji ad-
ministracyjnych (w tym tez decyzji organéw podatkowych) powinny
by¢ podporzadkowane koncepcji peinej kompensacji, a nie jak do-
tychczas — ograniczonemu odszkodowaniu w postaci obowigzku na-
prawiania szkody rzeczywistej. Ten typ naruszefn praw bedacych

“ W tym wypadku TK postuzyt si¢ formutg tzw. wyroku interpretacyjnego sta-
nowiac, ze ,,Art. 417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny ... rozu-
miany w ten sposob, ze Skarb Paristwa ponosi odpowiedzialnos¢ za szkode wyrza-
dzong przez niezgodne z prawem dzialanie funkcjonariusza pafistwowego przy wy-
konywaniu powierzonej mu czynnosci, jest zgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej”.

" W tym wypadku sentencja wyroku bylfa jednoznaczna ,,Art. 418 kodeksu cy-
wilnego jest niezgodny z art. 77 ust. 1 i nie jest niezgodny z art. 64 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej”.
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przejawem bezposredniej ingerencji wtadzy publicznej w sfere inte-
resdéw adresata aktu administracyjnego nie moze spotykac si¢ z ta-
godniejsza sankcja odszkodowawcza niz ta, ktdra jest przyjeta na
gruncie ogodlnych zasad kodeksowych zwigzanych z odpowiedzial-
noScia wladzy publicznej (art. 417).

Przy okazji Trybunat jednak podkreslit, ze art. 77 ust. 1 Konsty-
tucji nie naktada bezwzglednego obowigzku na ustawodawce przyj-
mowania zasady peinej kompensacji we wszystkich sytuacjach kie-
dy wchodzi w gr¢ odpowiedzialno$¢ wiadzy publicznej. Dopuszczal-
na jest wiec — na poziomie ustawodawstwa zwykltego — dystynkcja
co do intensywnoSci obowigzku odszkodowawczego uwzgledniajg-
ca wartoSci i zasady konstytucyjne.

5. DYLEMATY SZEROKIEGO UJECIA ODPOWIEDZIALNOSCI WLADZY
PUBLICZNEJ]

Rozstrzygniecie TK tworzylo zasadniczy zwrot w odpowiedzial-
noSci pafistwa. Nie usuwa jednak wszystkich watpliwosci zwigza-
nych przede wszystkim z pytaniem, czy nazbyt szeroko ujete funk-
cje gwarancyjne tej odpowiedzialnosci nie prowadza do zwichnigcia
delikatnego balansu pomigdzy ochrong praw jednostki zwigzang
z realizacja podmiotowego prawa do odszkodowania od Panstwa
a interesem ogOlu, reprezentowanym przez to Pafnstwo, na ktorym
cigzy¢ moze nadmierne ryzyko ponoszenia wszelkich konsekwencji
- niezawinionych i niemozliwych do uniknigcia — wadliwosci dziafa-
nia struktur panstwa. Jest to oczywiscie pytanie bardziej filozoficz-
ne niz prawne i powinno by¢ w pierwszym rzedzie adresowane do
tworcdw prawa, a nie do jego wykonawcow. Interpretacja prawa
nie moze jednak traci¢ z pola widzenia tych istotnych zaleznoSci
pomiedzy wchodzacymi w gre wartoSciami. Problem zwigzany z po-
szukiwaniem wtasciwej rownowagi dla rozwigzan kompensacyjnych
ma charakter uniwersalny. Istnieje bowiem pewien prog racjonal-
noSci w ochronie intereséw poszkodowanego, ktorego przekrocze-
nie moze prowadzi¢ do negatywnych skutkdw dla potencjalnie po-
szkodowanych oraz szerszego ogétu podmiotdw. Zjawisko to moz-
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na zaobserwowac¢ w niektorych dziedzinach odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej np. w sferze odpowiedzialnoSci za produkt lub od-
powiedzialnosci za $wiadczenia medyczne. W obu wypadkach silna
tendencja w kierunku maksymalizacji ochrony poszkodowanego,
przejawiajaca si¢ w coraz wigkszej obiektywizacji przestanek odpo-
wiedzialno$ci oraz w podwyzszaniu standardéw starannosci profe-
sjonalnej, prowadzi réwniez do skutkéw niepozadanych. Wzrasta
systematycznie wysoko$¢ Swiadczen ubezpieczeniowych, co odbija
si¢ w konsekwencji na cenach produktéw i ustug. Ostatecznie wigc
konsument ponosi ci¢zar swojej zwigkszonej ochrony kompensa-
cyjnej. Od tego dylematu nie jest uwolniony problem odpowie-
dzialnoSci wiadzy publicznej. Konsekwencje zwigkszonego ryzyka
odpowiedzialnoéci i zwigkszonej kompensacji ponosi cate spote-
czefistwo, kosztem tego moze by¢ niemozno$¢ zaspokojenia innych
potrzeb spotecznych.

»Pulapki” nazbyt szerokiej odpowiedzialnoSci wtadzy publiczne;j
kryja si¢ w pojeciu organu wiadzy publicznej oraz w pojgciu bez-
prawnosci — niezgodnosci z prawem zachowania organu wtadzy pu-
bliczne;.

Pojecie organu wiadzy publicznej moze byé definiowane wedtug
kryterium formalnego (wtasnoSciowego) i funkcjonalnego. Pierwsze
kryterium prowadzi¢ moze do mechanicznego podporzadkowania za-
sadom surowej odpowiedzialnoSci kazdego aktu pafstwowej lub ko-
munalnej osoby prawnej, nawet o charakterze gospodarczym naleza-
cym do sfery dominium (o przynaleznosci do sektora pafistwowego
lub komunalnego decyduje bowiem formalna struktura wtasnoSciowa
podmiotu, spotka handlowa Skarbu Panstwa odpowiadataby wiec tak
jak organ wtadzy publicznej). Takie ujgcie prowadzi do zacierania si¢
istoty i sensu surowszej odpowiedzialnodci wiadzy publicznej, a takze
do niezrozumialej i niesprawiedliwej dyferencjacji odpowiedzialnosci
0sOb prawnych, ktére odpowiadalyby za takie same czyny wedle in-
nych zasad w zaleznosci do jakiego sektora wlasnosci nalezg.

Drugie kryterium kladzie nacisk na typ aktywnosci danej instytu-
cji publiczne;j. Pojgcie organu wiadzy publicznej obejmowataby tyl-
ko te instytucje, ktore wykonuja okre§lone kompetencje publiczne
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w sferze imperium, dziataja przy uzyciu Srodkéw podporzadkowa-
nia i przymusu, operuja nakazem i zakazem. Niewazna staje si¢
wigc formalna przynalezno$¢ ,wtasnoSciowa”, ale natura aktywno-
Sci — instytucja niepanstwowa wykonujaca zlecone funkcje publicz-
ne i wyposazona w kompetencje wtadcze nalezalaby niewatpliwie
do organéw wiadzy publicznej, a jednoczesnie nie nalezataby do ta-
kich organdw instytucja panstwowa wykonujaca okreslone funkcje
wylacznie w sferze gospodarczej (dominium).

Kryterium funkcjonalne jest zdecydowanie bardziej poprawne
i zdaje si¢ w pelni odpowiadaé idei wyrazonej na poziomie norm
konstytucyjnych. Nalezy tez podkredli¢, ze Trybunat Konstytucyjny
w swym uzasadnieniu wyroku z 4 grudnia 2001 r. prawo podmioto-
we jednostki do odszkodowania w wypadku niezgodnego z prawem
dziatania wtadzy publicznej taczyl zdecydowanie z aktami wiadczy-
mi, a wigc ze sferg imperium, a nie z jakimikolwiek czynami pan-
stwowej osoby prawnej. Na tle obecnych regulacji kodeksu cywilne-
go wyktadnia semantyczna wydaje si¢ jednak mocniej przemawiac
na rzecz kryterium formalnego. WatpliwoSci powinny by¢ rozstrzy-
gnigte jak najszybciej przez samego ustawodawcg (odpowiednie
projekty zmian sg obecnie w toku prac przygotowawczych)'.

'8 Por. zwtlaszcza ostatni projekt Komisji Kodyfikacyjnej z 12 sierpnia 2003 r., kt6-
ry proponuje nastgpujace brzmienie przepisu art. 417 k.c.: ,,Art. 417 § 1. Za szkodg
wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywa-
niu wiadzy publicznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb Panstwa lub jednostka samo-
rzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca t¢ wiadzg¢ z mocy prawa.
§ 2. Jezeli wykonywanie zadan z zakresu wiadzy publicznej zlecono, na podstawie
porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo innej osobie prawne;j, soli-
darng odpowiedzialno$¢ za wyrzadzong szkode ponosi ich wykonawca oraz zlecajaca
je jednostka samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa”. 2) po art. 417 dodaje
si¢ art. 417'-417> w brzmieniu: ,Art. 417' § 1. Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez
wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wla-
Sciwym postgpowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucja, ratyfikowana umowa
migdzynarodowa lub ustawg. § 2. Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie
prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, mozna zadaé jej naprawienia po
stwierdzeniu we wiaSciwym postgpowaniu ich niezgodnosci z prawem. Odnosi si¢ to
réwniez do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna decyzja zostaly
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Jeszcze wigksze dylematy powstaja na tle pytania o sposéb rozu-
mienia bezprawnos$ci w kontekScie odpowiedzialnosci wiadzy pu-
blicznej. A oto kilka takich pytan.

Czy pod pojeciem niezgodnoSci z prawem miesci si¢ rowniez
tzw. bezprawie normatywne, a wi¢c niezgodno$¢ samej normy
prawnej z normg hierarchicznie wyzsza (ustawy z Konstytucja lub
norma mi¢dzynarodowg zawartg w ratyfikowanej konwencji)? We-
dle jakiego momentu okresla¢ istnienie bezprawnosci — momentu
wystapienia zdarzenia, ktére wyrzadzito szkod¢ czy momentu do-
konywania oceny (istnieje przeciez zjawisko, ktore mozna by okre-
§li¢ mianem ,dynamiki bezprawno$ci”? Czy zdarzenie zgodne
z prawem moze straci¢ 6w walor zgodnoSci w pozniejszym okresie?
Czy bezprawne mogg by¢ orzeczenia sgdowe wydawane w poszeze-
g6lnych instancjach, np. orzeczenie jako nieprawidiowe zmienione
nastepnie w wyniku apelacji lub kasacji? Czy jest bezprawne orze-
czenie sadowe wydane na podstawie obowigzujacego przepisu pra-
wa uznanego nastepnie za niezgodny z Konstytucja? Czy mozna sa-
modzielnie poza kontrolg instancyjng dokonywac ustalenia zgod-
nosci z prawem orzeczenia lub decyzji administracyjnej jako prze-
stanki odpowiedzialnoSci w procesie odszkodowawczym?

To tylko niektore z pytan. Praktyka orzecznicza jest na razie jesz-
cze dosS¢ waska i nie daje podstaw do nadmiernych uogd6lniefi. Wy-

wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucja, ratyfikowang
umowg miedzynarodowa lub ustawa. § 3. Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez
niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis
prawa, jej naprawienia mozna zadaé po stwierdzeniu we wiasciwym postgpowaniu
niezgodno&ci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odreb-
ne stanowig inaczej. § 4. Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie aktu
normatywnego, ktérego obowiazek wydania przewiduje przepis prawa, niezgodno§é
z prawem niewydania tego aktu stwierdza sad rozpoznajacy sprawe o naprawienie
szkody. Art. 4172 Jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie wiadzy publicznej zo-
stata wyrzadzona szkoda na osobie, poszkodowany moze zada¢ catkowitego lub cze-
Sciowego jej naprawienia oraz zado$c¢uczynienia pienigznego za doznang krzywde,
gdy okolicznosci, a zwlaszcza niezdolnos¢ poszkodowanego do pracy lub jego cigz-
kie potozenie materialne, wskazuja, Ze wymagajg tego wzgledy stusznosci”.
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daje si¢ jednak, ze juz dzisiaj mozna dostrzec tendencje do raczej
szerokiego (za szerokiego?) ujmowania podstaw odpowiedzialno-
§ci. Przykladem mogg by¢ tu dwa orzeczenia wydane w nieodlegltym
okresie. Jedno obejmuje kwestie odpowiedzialnoSci za wadliwg de-
cyzje, drugie dotyka problemu tzw. zaniechania legislacyjnego.

Pierwsze z nich dotyczylo odpowiedzialnoSci za nieprawidtowo
wydang decyzj¢ organu podatkowego, ktora nastgpnie zostata
uchylona przez sad administracyjny”. Decyzja, chociaz podlegata
jeszcze kontroli instytucyjnej, zostala wykonana i narazita podatni-
ka na znaczny uszczerbek, m.in. na wydatki zwigzane z konieczno-
Scig przeprowadzenia kosztownych ekspertyz wykazujacych wadli-
wos¢ decyzji. Sad Najwyzszy uznal roszczenie odszkodowawcze
oparte bezposrednio na art. 77 ust. 1 Konstytucji®.

Drugie rozstrzygnigcie, tym razem Sadu Okrggowego w Krako-
wie'’, wigze si¢ ze szczegllnie skomplikowang kwestig zaniechan
legislacyjnych. Panstwo polskie, pomimo wielokrotnie udzielanych
przyrzeczen (w rozmaitych regulacjach ustawowych), nie stworzyto
skutecznych instrumentéw kompensacyjnych dla tzw. zabuzan, kto-
rzy utracili caly swdj majatek, pozostawiony na wschodnich rubie-
zach Rzeczypospolitej, ze wzgledu na przesunigcie granic, ktore
nastgpifo po II wojnie Swiatowej. Powstalo wigc pytanie, czy brak

' Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 6 lutego 2002 r. (V CKN 1248), «OSP» 2002
z. 10, poz. 128.

¥ Mozna na marginesie zauwazy¢, ze odwotanie si¢ bezpos§rednie do art. 77 ust.
1 Konstytucji byto catkowicie zb¢dne, wystarczafo zastosowanie art. 417 k.c. Por.
tez stanowisko SN w orzecz. z 30 V 2003 r., III CZP 34/03, w ktérym wyrazono po-
glad o niedopuszczalnosci bezposredniego zastosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji
jako podstawy roszczenia odszkodowawczego. W orzeczeniu tym SN wyraZnie tez
zakwestionowal mozliwo§¢ dochodzenia roszczenia odszkodowawczego na podst.
art. 417 k.c. w wypadku szkody wyrzadzonej badz to przez wydanie decyzji admini-
stracyjnej niezgodnej z prawem nast¢pnie uchylonej w toku instancji na skutek od-
wolania strony badZ to przez wydanie nieprawomocnego orzeczenia sadowego
a nastgpnie uchylonego lub zmienionego przez Sad II instancji.

¥ Por. wyrok Sadu Okregowego w Krakowie z 7 kwietnia 2003 r. oraz komen-
tarz L. Boska, «Rzeczpospolita» nr 140 z 17 czerwca 2003 r.
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odpowiednich regulacji (potwierdzony co najmniej poSrednio przez
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego)® moze stanowi¢ samoistng
podstawe odpowiedzialnosci Skarbu Pafistwa. Wyrok sadu krakow-
skiego zdecydowanie opowiedzial si¢ za takim stanowiskiem?.

6. BEZPRAWNOSC NORMATYWNA JAKO PODSTAWA ODPOWIEDZIAL-
NosScI

Kwestia tzw. bezprawnoSci normatywnej jest niewatpliwie naj-
bardziej sporna i zarazem najbardziej wrazliwa spoSrod wszystkich
zagadnien zwigzanych odpowiedzialnoscig panstwa.

Jest to jednoczesnie problem, ktory z cala ostroscig pojawia si¢
dopiero wtedy, kiedy system prawny wprowadza zinstytucjonalizo-
wang kontrol¢ konstytucyjnosci prawa (oczywiscie, o charakterze
kontroli dokonywanej ex post, system kontroli prewencyjnej nie na-
strecza tak wielu skomplikowanych probleméw). Istnieje tu cata se-
ria niezmiernie skomplikowanych pytan. A oto niektore z nich. Czy
demokratyczne pafstwo, w ktérym kompetencje tworzenia prawa
naleza do struktur prawodawczych wytanianych przez nardd bezpo-
Srednio lub co najmniej poSrednio, reprezentujacych zatem demo-
kratycznie wyrazang wole narodu — moze ponosi¢ odpowiedzial-
no$¢ za wprowadzenie norm prawnych naruszajacych normy wyz-
szego rzedu, w szczeg6lnoSci normy Konstytucyjne? Czy niezgod-
nos¢ przepisu prawa z Konstytucjg jest rownoznaczna z bezprawno-
Scig w rozumieniu przepisow o odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej z tytutu czynu niedozwolonego? Czy niekonstytucyjnos$¢ (lub
ogo6lniej niezgodno$¢ z norma hierarchicznie wyzsza) powinna pod-
lega¢ jakiemu§ dalszemu wartoSciowaniu, np.: w zaleznoSci od in-
tensywnosci naruszenia Konstytucji (od typu wady), od rodzaju ak-
tu normatywnego (czy akt ustawowy, czy podustawowy), od rodzaju
chronionych intereséw (np. czy tylko wtedy, kiedy zostaly naruszo-

? Por. wyrok TK z 19 grudnia 2002, K 33/02 («OTK ZU» 2002 nr 7, poz. 97).

' W momencie przygotowywania tego artykuiu nie zapadio jeszcze w tej spra-
wie rozstrzygnigcie apelacyjne.
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ne prawa i wolnosci podstawowe)? Czy uplyw czasu (np. fakt diu-
gotrwalego obowigzywania normy niekonstytucyjnej) powinien
mie¢ pewne znaczenie dla oceny odpowiedzialnosci panstwa? Czy
kwestia ,,bezprawnoSci” jako przestanki odpowiedzialno$ci odszko-
dowawczej powinna by¢ rozdzielona od kwestii ,,niekonstytucyjno-
Sci” oraz ,niewaznoSci” przepisu i jego mocy obowigzujacej? Czy
zaniechania legislacyjne, nieuzasadnione ,,milczenie ustawodawcy”
moze by¢ traktowane rowniez w kategoriach swoistego deliktu wta-
dzy publicznej*?

Na postawione wyzej pytania nie sposdb odpowiedzie¢ w synte-
tycznym opracowaniu, mozna co najwyzej zasygnalizowa¢ niektore
kwestie®.

Warto rozpocza¢ od przedstawienia kilku zatozef, ktérymi, mo-
im zdaniem, nalezatoby si¢ kierowaé przy rozstrzyganiu tych skom-
plikowanych probleméw.

Po pierwsze, jestem zdania, ze w zakresie tej kwestii nie mozna
kierowa¢ si¢ imperatywem Fiat iustitia pereat mundus, ale nalezy

2 Por. T. BACEWICZ, Milczenie w prawie. Milczenie performatywne, [w:] Studia
z filozofii prawa, 11, pod red. J. STELMACHA, Krakéw 2003, s. 133 i n.

® Kwestia odpowiedzialnosci za tzw. bezprawno$¢ normatywng pojawia si¢ tez
w innych systemach (i co charakterystyczne) w zwigzku z kontrola konstytucyjnosci
ustaw dokonywang przez sad konstytucyjny, por. np. co do Hiszpanii w ostatnich la-
tach orzecznictwo dopuszcza wyraZznie odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg z tytuiu
stosowania niekonstytucyjnej ustawy. W wyroku z 13 czerwca 2000 r. Trybunat
Sprawiedliwosci stwierdza m.in.: ,, ...w przypadkach gdy ustawa narusza konstytu-
cj¢, jest ewidentne, ze wiadza ustawodawcza pogwalcila swdj obowigzek podpo-
rzadkowania si¢ konstytucji; naruszenie prawa, jakie to wywotafo pociaga za sobg
obowigzek odszkodowania. Odpowiedzialno$é panstwa moze mieé¢ swoje Zrédio
w niekonstytucyjnosci ustawy” (cyt. za A. L.ABNO, Problem odpowiedzialnosci pani-
stwa hiszpariskiego za szkody powstale w wyniku stosowania ustawy uznanej za nie-
konstytucyjng, Warszawa 2003; por. tez G.D. PASCUAL, Responsabilidad Patrimonial
de la Administracion por Darios Derivados de una Ley Inconstitucional, «Revista
Espariola de Derecho Administrativo» 2001 nr 4. Co do wspdiczesnych systeméw
europejskich por. tez. P. SENKoVIC, op. cit., s. 261 i n. Problem zostal dostrzezony
w orzecznictwie francuskiego Conseil d’Etat juz w okresie przedwojennym, por. np.
slynne orzeczenie w sprawie La Fleurette, Recueil Sirey 1938, s. 25.
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przyja¢ stanowisko zdecydowanie bardziej zbalansowane, uwzgled-
niajace ztozonos¢ konfliktu wchodzacych w gre wartosci. Obok na-
kazu ochrony normy nadrz¢dnej, wynikajacej z Konstytucji, nalezy
bra¢ pod uwagg takie wartoSci jak: ochrona bezpieczenstwa prawne-
go, stabilnodci stosunkéw prawnych, zakaz wstecznego dzialania
prawa, ochrona zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa.

Po drugie, unikaé nalezy prostej mechanicznej przektadalnosci
niekonstytucyjno$ci normy prawnej na jej niewazno$¢ i bezpraw-
nos$¢. Zalezno$¢ ta wydaje si¢ bowiem znacznie bardziej ztozona.
Powinna uwzglednia¢ przede wszystkim sam typ kontroli konstytu-
cyjnosci (a wigc dokonywany instytucjonalnie przez specjalny upo-
wazniony organ, jakim jest sad konstytucyjny, albo incydentalnie —
w ramach sadowego procesu stosowania prawa). Nadto musi
uwzgledniaé, jaki jest rodzaj skutkdw prawnych uznania normy
prawnej za niezgodng z Konstytucja. I tej kwestii warto poSwieci¢
nieco uwagi.

Teoretycznie istnieje wiele mozliwych modeli. Wsp6lnym dla
wszystkich rozwigzan jest z reguly uznanie skutku niekonstytucyj-
noSci normy prawnej w postaci utraty jej mocy obowigzujgce;j.
W odniesieniu do czasu przesztego, a wigc oceny konsekwencji
prawnych wywolywanych przez norme niekonstytucyjng w okresie
jej obowiazywania wyr6zni¢ mozna natomiast trzy modele.

Wariant pierwszy wiaze z niekonstytucyjnoscia przepisu jego nie-
waznos$¢, a wigc zakwestionowanie wszystkich konsekwencji praw-
nych, ktére 6w przepis mogt od poczatku wywotywac. Na tle takie-
g0 ujecia przepis niewazny ab initio jest wigc zarazem bezprawny —
narusza bowiem normy hierarchicznie wyzej usytuowane w porzad-
ku prawnym.

Wariant drugi separuje wyraznie stan niekonstytucyjnosci i niewaz-
nosci (a zarazem bezprawnoSci) przepisu prawnego. Stwierdzenie
niekonstytucyjnoSci wynikajace z rozstrzygnigcia sadu konstytucyjne-
go wywotuje jedynie skutki na przyszios¢ i nie ma wplywu na przeszie
stany prawne, uksztalttowane w okresie poprzedzajacym utrat¢ mocy
prawnej przepisu. Niekonstytucyjno$¢ nie oznacza wiec niewaznosci
ani tez konsekwentnie nie uzasadnia kwalifikacji bezprawnosci.
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Wariant trzeci ma charakter mieszany, eklektyczny — w zalezno-
§ci od typu wady uzasadniajacej niekonstytucyjnos¢, a takze od ro-
dzaju zdarzenia podlegajacego ocenie, skutki moga ksztattowac si¢
badz wedle pierwszego, badz drugiego modelu.

Wybb6r jednego z tych wariantdw moze mie¢ znaczenie istotne
dla ksztattowania si¢ odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej w zwigz-
ku z tzw. bezprawiem normatywnym, o ile — oczywiScie — model tej
odpowiedzialnoici, tak jak w systemie polskim, jest oparty na prze-
stankach obiektywnych.

Problem odpowiedzialnosci odszkodowawczej moze by¢ bowiem,
moim zdaniem, wigzany jedynie z sytuacja wystepujaca na tle wa-
riantu pierwszego i czgSciowo trzeciego, a wigc z retrospektywna
niekonstytucyjnoscia — oddziatywujaca nie tylko na przysztos¢ (pro
futuro), ale takze w odniesieniu do stanéw przesztych. Nie wydaje
sie natomiast logicznie poprawne taczenie takiej odpowiedzialnosci
z wariantem drugim, w ktérym nie bylaby kwestionowana moc obo-
wigzujaca przepisu sprzed momentu jego usunigcia z systemu praw-
nego. W odniesieniu do stanéw przesztych, w ktorych przepis byt
uznawany za obowigzujacy, a wiec prawnie wiazacy — nie moze by¢
on zarazem traktowany jako Zrédio bezprawia rodzacego odpowie-
dzialno§¢ odszkodowawcza, poniewaz stajemy w takim przypadku
wobec nieusuwalnej sprzecznosci. Kompensacja nie jest tu wpraw-
dzie teoretycznie wykluczona, ale musiataby opiera¢ si¢ na innych
podstawach niz obiektywny stan bezprawnosci (a to wymagatoby juz
istotnej zmiany modelu odpowiedzialnosci odszkodowawczej).

We wspotczesnych systemach trudno znaleZ¢ czysta posta¢ odpo-
wiadajacg wariantowi pierwszemu i drugiemu. Mozna dostrzegac
co najwyzej przewage elementéw nalezacych do jednego z warian-
tow, ale nigdy jego czysta postac. System niemiecki zbliza si¢ do
wariantu pierwszego, system austriacki do wariantu drugiego®.
W systemie niemieckim FTK moze jednak orzec o niezgodnoSci

% Por. CH. GRABENWARTER, Opracowanie Biura TK, Zespot Orzecznictwa i Stu-
diow: Skutki orzeczeri o niekonstytucyjnosci normy wydawanych przez niemiecki Fe-
deralny Sqd Konstytucyjny oraz austriacki Trybunat Konstytucyjny, Warszawa 2003.
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normy prawnej z Konstytucja (a nie o jej niewaznosci), co w konse-
kwencji powoduje w zasadzie skutki typowe dla wariantu drugiego
(dzialanie na przyszio§¢)*. W systemie austriackim rozwigzanie
zbliza si¢ do wariantu drugiego (dziatanie pro futuro), ale jednocze-
Snie wystgpuje wiele wypadkéw odstgpstwa od tej zasady, a wiec
wystapienie skutkéw retrospektywnych (bedzie tak zawsze w ra-
mach konkretnych postgpowan sadowych, ktore ,,wywolaly” spra-
we przed Trybunatem Konstytucyjnym; wyjatki od zasady skutkdw
pro futuro sa w praktyce coraz szerzej traktowane).

Na tle polskiej Konstytucji z 1997 problem skutkdéw orzeczenia
o niekonstytucyjnosci przepisu budzi wiele zasadniczych watpliwo-
Sci. Dotycza one takze rozwazanego tu pytania zasadniczego, czy
norma prawna uznana za niezgodng z normg hierarchicznie wyzsza
i tracgca swoja moc obowiazujaca (z chwila wejsScia w zycie orzecze-
nia TK) staje si¢ tym samym normg bezprawng ze wszystkimi stad
wynikajacymi konsekwencjami, a wigc takze w sferze odszkodo-
wawcze]. Poglady na ten temat s3 w doktrynie konstytucyjnej nie-
zwykle podzielone, brak jest takze, jak dotychczas, zdecydowanego
stanowiska samego Trybunatu Konstytucyjnego.

Regulacje konstytucyjne dostarczajg argumentdw na rzecz obu
opozycyjnych stanowisk. Z jednej strony bowiem Konstytucja wy-
raznie dopuszcza retrospektywnos§é wyroku o niezgodnosci z Kon-
stytucja, przewidujac uchylenie prawomocnych wyrokédw sadowych
wydanych na podstawie normy uznanej za niezgodng z Konstytucja
(por. tu zwlaszcza art. 190 ust. 4 Konstytucji), z drugiej strony wy-

% Na tle par. 78 ustawy o FSK odr6zniane sa dwa typy orzeczefi o niezgodnosci
przepisdw z konstytucja: przepis jest niezgodny i dlatego niewazny ,,ist mit unvere-
inbar nichtig”; przepis jest niezgodny (tzw. czyste stwierdzenie niezgodnosci
z konstytucjg), ,blosse Unvereinbarkeits-Erklarung”. W tym drugim wypadku
orzeczenie wywiera skutek ex nunc. Rozréznienie to zostato w istocie wypracowa-
ne na tle praktyki orzeczniczej sadu konstytucyjnego, tzw. czysta niezgodno$¢ jest
stosowana wtedy, kiedy wystepuje ,,nieoczywista niezgodnosé z ustawa zasadnicza,
albo chodzi o uniknigcie niewaznosci ze wzglgdu na ochrong wartoéci konstytucyj-
nych” — por. szerzej M. SARIAN, Skutki prawne orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego,
«PiP» 58.3 (2003), s. 9.
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raZnie stanowi, ze przepis traci moc obowiazujaca dopiero z chwilg
ustalenia jego niekonstytucyjnosci, ergo do tego momentu musi by¢
uznawany za prawnie wigzacy i musi by¢ stosowany (a to, jak moz-
na sadzi¢, wyklucza istnienie niewaznosci ab initio).

Wydaje sig, ze juz sam fakt istnienia silnych rozbieznoSci doktry-
nalnych (ale takze i ocen formutowanych w praktyce sadowej)®
przemawia na rzecz tezy, ze mamy w polskim systemie do czynienia
z wariantem trzecim (mieszanym), tj. z koncepcja zachowujaca
wzgledng rdwnowage pomig¢dzy obu skrajnymi opcjami — przyjmu-
jacymi badz zawsze ,retroaktywno$¢”, badz wylacznie ,,prospek-
tywnos¢” skutkéw orzeczenia o niekonstytucyjnosci. Wobec niejed-
noznaczno$ci regulacji normatywnych Trybunat powinien kazdora-
zowo rozstrzyga¢ w sentencji swego wyroku o rodzaju skutkéw (po-
zostaje to jednak na razie tylko postulatem).

Pewnym wydaje si¢ natomiast wniosek, ze nie kazde orzeczenie
o niezgodnosci z Konstytucja stanowi podstawe kwalifikacji stanu,
ktdry mozna by okresli¢ mianem bezprawno$ci normatywnej. Ta
ostatnia moze by¢ bowiem — powtdrzmy —~ zwigzana z mocniejszym
skutkiem niekonstytucyjnoSci normy prawnej, polegajacym na
uznaniu normy prawnej za nieistniejaca i nieobowigzujaca od po-
czatku.

Ostatecznie wigc istota problemu zwigzanego z pytaniem o bez-
prawno$¢ normatywng sprowadza si¢ do pytania, w jakich sytu-
acjach moze (powinien) pojawi¢ si¢ skutek silniejszy, wynikajacy
z ustalenia, ze norma prawna jest niezgodna z Konstytucja.

Odrywajac si¢ na chwile od rozwazan dogmatycznych warto poku-
si¢ si¢ o ogblniejsza refleksj¢. Skutek silniejszy (niewaznoS¢ przepisu
ab initio, a wigc i jego bezprawno$¢) bedzie zawsze ,,mocnym uderze-
niem” w podstawy systemu prawnego, dla ktorego takie wartosci jak

% Por. tu zwlaszcza orzecznictwo Sadu Najwyzszego dotyczace problemu skutkéw
wyrokéw TK o niekonstytucyjnosci przepisu: z 10 listopada 1999 r. (I CKN 204/99),
«OSN» 2000 z. 5, poz. 94; z 7 grudnia 2000 r. (III CZP 27/00), «<OSNAPiUS» 2001
nr 10, poz. 331 oraz z 23 stycznia 2001 r. (IIT CZP 20/00), <OSNAPiUS» 2001 nr 23,
poz. 685. Por. tez M. SAFIAN, Skutki prawne orzeczen, cit., s. 3 i n.
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bezpieczefistwo prawne i poczucie zaufania do prawodawcy odgry-
waja role pierwszorzgdng. Odwotanie si¢ do tego typu sankcji ,,nie-
zgodnosci z Konstytucja” powinno by¢ wigc bardzo ostrozne i pota-
czone z refleksja, czy negatywne konsekwencje zaistnienia skutku sil-
niejszego nie przewaza jego pozytywow, tj. przywrocenia stanu zgod-
noSci systemu prawnego z wiaSciwym porzadkiem hierarchicznym
norm prawnych (réwniez w stosunku do przesztosci).

Metodologia stosowania norm konstytucyjnych polega zawsze
na balansowaniu wartosci, poszukiwaniu punktu réwnowagi. Do-
brym przyktadem takiego zniuansowanego podejscia do tej kwestii
jest mozliwo$¢ nakazania przez sad konstytucyjny stosowania nor-
my uznanej za niezgodng z Konstytucja przez Scisle okreSlony czas.
Moze to by¢ niezbedne dla realizacji koniecznej inicjatywy prawo-
dawczej, ktora wyeliminowataby luke prawna, powstajaca — ze skut-
kiem wysoce negatywnym dla interesu publicznego — w sytuacji na-
tychmiastowego utracenia mocy obowiazujacej przez taka norme?.

Gdziez jest wigc w tym wypadku 6w punkt rownowagi w odnie-
sieniu do rozwazanego tu problemu bezprawnosci normatywne;j?

Wydaje sig, ze poszukujac takiego punktu réwnowagi jesteSmy
w pewnym sensie skazani na zabieg wartoSciowania wad normy
prawnej, ktore stanowily podstawe ustalenia jej niekonstytucyjno-
Sci i utraty mocy prawnej. Jest to wysoce kontrowersyjne, poniewaz
nie istnieje wyrazna podstawa dla tego rodzaju dyferencjacji w ra-
mach samej Konstytucji. Czy nie nalezatoby jednak zalozyc¢, ze z sa-
mego pojecia demokratycznego pafistwa prawnego (a wiec podsta-
wowego konstruktu konstytucyjnego) nie wynikaja pewne minimal-
ne, konieczne warunki obowigzywania normy prawnej, okre§lajace
podstawy jej istnienia w konkretnym porzadku prawnym?

W literaturze filozoficznej i teoretycznoprawne;j sa, jak wiadomo,
podejmowane rozmaite proby konstruowania katalogu cech mini-
malnych, ktore speiniaé musi kazda regulacja prawna, aby w ogdle

# Por. art. 190 ust. 3 Konstytucji, ktdry przewiduje expressis verbis mozliwosé
odroczenia — przez TK — terminu utraty mocy obowiazujacej przepisu uznanego za
niezgodny z Konstytucja (maksymalnie do 18 miesigcy, gdy chodzi o ustawg).
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za taka moc uchodzi¢. W zaleznoSci od przyjetej pozycji filozoficz-
nej mozemy jednak otrzymywaé rozmaite wyniki. Inaczej wszakze
bedzie ksztaltowa¢ si¢ 6w katalog cech koniecznych na gruncie
wszelkich ujgé prawa natury i wspdiczesnych jego postaci (np.
G. Radbruch, M.A. Krapiec, J.W. Montgomery)®, nowoczesnych
uje¢ teorii umowy spolecznej (J. Rawls)®, a inaczej np. na gruncie
uje¢ neopozytywizmu i normatywizmu (np. K. Kelsen, J. Austin,
A. Hart)®, inaczej wreszcie na gruncie teorii realnych (Cz. Znamie-
rowski)” czy psychologicznych (L. Petrazycki)®” Mozna zatozy¢ z du-
zym prawdopodobiefistwem, Ze nie jest mozliwe w tej kwestii ustale-
nie jednolitego i spojnego stanowiska. Spor be¢dzie przede wszystkim
dotyczyt wymagan materialnych, odnoszacych si¢ do tresci i zawarto-
Sci aksjologicznej norm, pojgcia prawa sprawiedliwego i stusznego,
ontologii normy prawnej, jej istoty. Pierwotnym, wyjSciowym niejako
pytaniem dla analiz materialnych pozostanie jednak zawsze zagad-
nienie, czy okre§lona wypowiedZ normatywna speinia formalne, mi-
nimalne wiadnie, warunki umozliwiajace jej obowigzywanie. Te wia-
$nie niezbgdne formalne warunki muszg wynika¢ z samej koncepcji
panstwa prawnego, opartego na systemie norm budowanych wedtug
sformalizowanych regut proceduralnych i kompetencyjnych, odpo-
wiednio oglaszanych, o tresci dajacej si¢ ustali¢ — np. nie zawieraja-
cych nakazdw wzajemnie si¢ derogujacych ze wzgledu na wystepuja-
ca oczywistg sprzeczno$€) i nie naktadajacych na adresatow powin-
nosci obiektywnie niemozliwych do realizacji®.

% J. W. MONTGOMERY, The Law above the Law, Minnepolis 1975; M.A. KRA-
PIEC, Czlowiek i prawo naturalne, Lublin 1975; G. RADBRUCH, op. cit.,s. 96 i n.

» J. RAWLS, A Theory of Justice, Harvard 1971.

* J. AUSTIN, Lectures on Jurisprudence, 1897; A. HART, Essays in Jurisprudence
and Phylosophy, Oxford 1983; H. KELSEN, General Theory of Law and State, 1945.

3 Cz. ZNAMIEROWSKI, Realizm w teorii prawa, Poznan 1925.
% L. PETRAZYCKI, Wstep do nauki prawa i moralnosci, Warszawa 1959.

# Najodpowiedniejszym terminem dla okreslenia takich warunkéw byloby uzy-
wane przez L. Fullera pojgcie wewngtrznej moralnosci prawa, por. L. FULLER,
Moralnosé prawa, Warszawa 1978, s. 74 i n.
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WypowiedZz normatywna, nie zawierajaca takich koniecznych
cech, bedzie pozbawiona wszelkiego waloru prawnie wigzacej regu-
lacji — zar6bwno pro futuro, jak i w odniesieniu do czasu przesziego.
Wiasciwym byloby postuzenie si¢ w odniesieniu do wypowiedzi nor-
matywnych dotknigtych tego typu wadliwo$cig — terminem normy
nieistniejacej badZ normy pozornej (przybierajacej pozor prawa).

Z natury rzeczy takim ,,normom” nie mogg by¢ wigc przypisane
jakiekolwiek skutki prawne, nie mialy one bowiem zadnej prawnej
relewancji, tworzyly stan bezprawnoSci normatywnej. Mozna poku-
si¢ si¢ o wskazanie pewnych przyktadow stanowiacych egzemplifi-
kacje ,,normy pozornej” lub ,normy nieistniejacej”: ogloszenie
w Dzienniku Ustaw aktu normatywnego, ktory nie przeszedt wyma-
ganej procedury ustawodawczej (np. nie odbyto si¢ gtosowanie
w parlamencie; tre$¢ publikacji aktu normatywnego rozmija si¢
z tredcig aktu podpisanego przez Prezydenta™); parlament dokonu-
je zmiany Konstytucji z omini¢ciem szczegdlnego trybu zmiany
ustawy zasadniczej, przewidzianego w samej Konstytucji; ustawa
przyjeta przez Sejm w ogoéle nie zostata opublikowana; organ wia-
dzy wykonawczej wydaje regulacje nalezace do wytacznych kompe-
tencji wladzy ustawodawczej etc.* Kwestia ta moze by¢ tu jedynie
zasygnalizowana i wymaga z pewnoscig dalszych analiz*.

* Taka sprawa byta przedmiotem rozstrzygnigcia TK w sprawie dot. publikacji
nowego kodeksu karnego. Ogloszony zostal w Dzienniku Ustaw akt odbiegajacy,
w zakresie jednego z przepiséw, od ustawy uchwalonej w parlamencie i podpisane;j
przez Prezydenta (wyrok TK z 7 lipca 2003 r., SK 38/01). Podobny przypadek opi-
sywany jest w literaturze angielskiej — w diariuszu parlamentu znalazfa si¢ instytu-
cja nigdy nie uchwalona przez Parlament, por. A.V. DICEY, The Law of the Consti-
tution', (1960) cyt. za L. FULLEREM, op. cit., s. 164.

* Tu takze miesci sig sytuacja ,,rewolucyjna”, kiedy dziatalno$é prawodawcza
rozwijajg organy pozbawione legitymacji konstytucyjnej. TK zostata przekazana
do rozstrzygnigcia kwestia, czy dekrety nacjonalizacyjne z lat 1944-1945 moga by¢
uznane za zgodne z Konstytucja skoro wydane zostaly przez organ nie majacy zad-
nego umocowania w formalnie obowigzujacej Konstytucji RP. W sprawie tej umo-
rzono postgpowanie z powoddéw formalnych (przepisy te zdaniem TK utracity de-
finitywnie moc obowiazujaca) — postanowienie TK z 28 listopada 2001 r., SK 5/01,
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Ogolny wniosek wynikajacy z tych rozwazan sprowadza si¢ jed-
nak do stwierdzenia, ze bezprawno§¢ normatywna nie jest nieod-
taczna cechg niekonstytucyjnosci i powinna by¢ przypisana okreslo-
nym wypowiedziom normatywnym, tym przede wszystkim, ktore
naleza do kategorii norm nieistniejacych”.

W takich wypadkach konstruowanie odpowiedzialno$ci odszkodo-
wawczej wladzy publicznej wydaje si¢ byé w pelni uzasadnione. Nie
zamierzam tu wkracza¢ w sferg skomplikowanych wywod6w dotycza-
cych innych przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej,
a zwlaszcza zwigzanych z konstrukcja zwigzku przyczynowego. Mozna

«OTK ZU» 2001 nr 8, poz. 266. Jednakze w uzasadnieniu jednego z wcze$niej-
szych orzeczen TK stwierdza, ze organy PKWN dziataly poza ramami norm kon-
stytucyjnych (uchwata TK z 16 kwietnia 1996 r., W 15/95, «<OTK ZU» 1996 nr 2,
poz. 3). Jezeli ocena regulacji zostataby dokonana z takiej perspektywy (braku le-
gitymacji konstytucyjnej), to zapewne byloby uzasadnione postuzenie si¢ w takim
przypadku koncepcja bezprawnosci normatywne;j.

* W polskim piSmiennictwie nadal brakuje takiej pogi¢bionej analizy. Pojawia-
ja si¢ ostatnio drobniejsze publikacje na ten temat, por. m.in. M. KRZEMINSKI,
Przez Konstytucje na skréty, «Rzeczpospolita» nr 146 z 25 czerwca 2003 r.; J. FORY-
STEK, Bezprawie legislacyjne jako Zrddlo szkody, «Rzeczpospolita» nr 133 z 9 czerw-
ca 2003 r.; D. DUDEK, Nielegalnos¢ zaniechania wladzy jako Zrédlo szkody, «Rzecz-
pospolita» nr 125 z 30 maja 2003 r.

3 Podobnie orzecz. z 30 maja 2003 r., III CZP 34/03 stwierdzajac trafnie, ze ,,nie
sposéb stawi¢ znaku réwnosci migdzy uchyleniem przez Trybunatl okreSlonego aktu
normatywnego z bezprawnoscia jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej”. Pomijam tu natomiast rozwazania dotyczace tych wypadkéw, o ktérych wprost
zadecydowal sam ustawodawca, uznajac expressis verbis retroaktywno$¢ utraty mocy
obowiazujacej. Jezeli wigc np. zostanie uchylone prawomocne orzeczenie sagdowe wy-
dane na podstawie niezgodnej z Konstytucja normy prawnej, to szkoda wyrzadzona ta-
kim orzeczeniem podlega¢ powinna kompensacji, ze wzglgdu na zaistniatg ,,bezpraw-
nos¢ normatywng”, istniejagca w momencie wydawania orzeczenia, bezposredniego Zro-
dia szkody. Zgodnie z art. 190 ust. 4 Konstytugji ,,Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjne-
go o niezgodnodci z Konstytucja, umowa migdzynarodows lub z ustawg aktu norma-
tywnego, na podstawie ktdrego zostalo wydane prawomocne orzeczenie sagdowe, osta-
teczna decyzja administracyjna lub rozstrzygniecie w innych sprawach, stanowi podsta-
we do wznowienia postgpowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygnigcia na zasa-
dach i w trybie okreslonych w przepisach wiasciwych dla danego postgpowania”.
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jedynie ograniczy¢ si¢ do stwierdzenia, ze og6lny, abstrakcyjny (ex de-
finitione) charakter wypowiedzi normatywnej nie stanowi, jak si¢ wy-
daje, przeszkody do konstruowania relacji kauzalnej pomiedzy zda-
rzeniem rodzacym odpowiedzialno$¢ (bezprawna norma) a indywidu-
alnie ponoszonym uszczerbkiem przez konkretnego adresata normy™.

Szczegblne problemy zwigzane z bezprawnos$cig normatywna po-
jawiajg si¢ na tle koncepcji zaniechan legislacyjnych. Czy milczenie
ustawodawcy moze by¢ traktowane jako delikt rodzacy odpowie-
dzialno$¢ wtadzy publiczne;j?

Polski system prawny zawiera jedynie wyrazne regulacje odno-
szace si¢ do ,,milczenia administracji”, a wigc do wypadkow, kiedy
organ publiczny nie zajmuje stanowiska w kwestii, co do ktdrej po-
winien wypowiedzie¢ si¢ w formie wiazacej decyzji administracyj-
nej”. W takiej sytuacji mozliwe jest wytoczenie przez potencjalnego
adresata decyzji roszczenia odszkodowawczego.

W wypadku tzw. zaniechan legislacyjnych kwestia wydaje sig¢
znacznie bardziej ztozona. Nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze
zaniechania legislacyjne nie s3 zasadniczo przedmiotem kontroli
przeprowadzane] przez sad konstytucyjny, co jest zresztg sytuacja
typowa dla rozwigzan przyjetych w systemach europejskich (zna-
czacym wyjatkiem jest system wegierski)®. Sad konstytucyjny pozo-

* Bezprawno$¢ deliktowa nie jest, moim zdaniem, kategoria ,,relacyjna”, a wigc
nie jest definiowana w zaleznosci od tego przeciwko komu jest wymierzone dziatanie
sprawcze. Na gruncie prawa polskiego nie istnieje podstawa do konstruowania tzw.
bezprawnosci wzglednej (por. na gruncie prawa francuskiego R. KASPRZYK, Bezpraw-
nos¢ wegledna, «Studia Prawnicze» 1988 nr 3, s. 149 i n.). Istnienie relacji kazualnej
bedzie natomiast wymagalo najczgsciej udowodnienia zwigzku pomiedzy szkoda
a aktem stosowania prawa, co do ktérego ustalona zostala niekonstytucyjnosé.

¥ Por. art. 17 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym z 11 maja 1995 r.
(Sad rozpoznaje skargi na bezczynno§¢ organéw w przypadkach okreslonych
w art. 16 ust. 1 pkt 1-4) oraz art. 31 ust. 1 tej ustawy (Osobie, ktéra poniosta szko-
de wskutek niewykonania orzeczenia Sadu, stuzy roszczenie o odszkodowanie na
zasadach okreslonych w kodeksie cywilnym z wyfaczeniem art. 418 tego kodeksu).

“ Por. M. GRANAT, Sgdowa kontrola konstytucyjnosci prawa w paristwach Europy
Srodkowej i Wschodniej, Warszawa 2003, s. 195 i n. (§ 1e ustawy wegierskiej o TK
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staje ustawodawca negatywnym i nie jest jego rola, co podkre§la si¢
w wielu orzeczeniach TK*, wkraczanie w kompetencje prawodawcy
- pozytywne okreSlanie treSci prawa, ktdre powinno by¢ przyjete,
decydowanie o trafnoSci tych lub innych rozwigzah w sferze polityki
spolecznej lub gospodarczej. Nie moze wiec ulegaé watpliwosci, ze
przedmiotem oceny pozostaja zawsze istniejagce regulacje prawne
(a nie ich brak) i w konsekwencji tre$¢ takich pozytywnych rozwia-
zaf prawnych jest poddawana testowi ,konstytucyjnoSci” prawa.
Czysta postac ,,zaniechania legislacyjnego” przejawiajaca si¢ w bra-
ku realizacji okre§lonych programowych zatozen politycznych, go-
spodarczych, spotecznych — nie moze wigc podlega¢ kwalifikacji ja-
ko niekonstytucyjna i stanowigca wyraz swoistego bezprawia nor-
matywnego. Moze by¢ przedmiotem odpowiedzialnosci politycz-
nej. Zupelnie inng jest natomiast sytuacja, kiedy ocena istniejacych
rozwigzan prawnych prowadzi do wniosku, ze mamy do czynienia
z regulacja niepelng, zawierajaca pominigcia, ktdre sprawiaja, ze
narusza ona zasady i wartoSci konstytucyjne. Pominigcia tego ro-
dzaju moga przybieraé posta¢ luki aksjologicznej (brak okreslone-
go elementu normatywnego, cho¢ nie jest przeszkoda w stosowaniu
prawa, moze jednak prowadzi¢ do uznania, ze zostala naruszona
zasada konstytucyjna, co szczegllnie wyraznie wystgpuje na tle za-
sady rownego traktowania podmiotdéw prawa, np. pominig¢cie okre-
Slonej kategorii podmiotéw jako beneficjentdw przyjetego rozwia-
zania) badZ luki technicznej (przyjete rozwigzanie nie moze by¢
stosowane de iure lub de facto ze wzgledu na braki regulacyjne, np.
przez brak okreslenia trybu lub szczegétowych zasad postgpowa-
nia, co réwniez narusza gwarancj¢ konstytucyjng)®. Istnienie obu
kategorii ,,luki normatywnej” potwierdza orzecznictwo konstytucyj-

stanowi, ze do kompetencji TK nalezy , likwidowanie sprzecznosci z konstytucja
wyniklych z przyczyn zaniedbania”).
' Por. przyktadowo wyrok TK z 6 maja 1998 r., K 37/97, «<OTK ZU» 1998 nr 3, poz. 3
“ Co do pojecia luki w prawie. por. np. T. STAWECKI — P. WINCZOREK, Wstgp do
prawoznawstwa, Warszawa 1998; Z. ZIEMBINSKI, Problemy podstawowe prawoznaw-
stwa, Warszawa 1980.
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ne®. Wydaje sig, ze w tego typu sytuacjach nie jest wykluczona
mozliwo$¢ kompensacji, przynajmniej w odniesieniu do wypadku,
kiedy po stwierdzeniu istnienia ,luki normatywnej” nie jest ona
usuwana z systemu prawnego i stanowi zrédio szkody*. Dodajmy
wreszcie, zZe specyficznym przejawem zaniechania legislacyjnego
moze by¢ réwniez brak publikacji aktu normatywnego uchwalone-
go lub ratyfikowanego przez kompetentny organ prawodawczy®.
W tym miejscu mozna co najwyzej zasygnalizowac kilka kwestii. Na
poglebione rozwazania oczekuje szereg dalszych ztozonych zagad-
nien. Odpowiedzi na pytania wymagatyby m.in. takie zagadnienia jak
odpowiedzialno$¢ za niewydanie aktu normatywnego, do czego organ
panstwa zostal wyraznie zobowigzany przez udzielong mu delegacje
W postaci upowaznienia ustawowego zawierajacego zarazem nakaz
wprowadzenia okre§lonej regulacji. Kwestia nie zawsze wigza¢ si¢ be-
dzie z istnieniem luki w znaczeniu wyzej okreSlonym (kiedy brak re-
gulacji jest zarazem naruszeniem gwarancji konstytucyjnej*), ale z py-
taniem ogodlniejszym. Czy naruszanie obowigzku natozonego przez

“ Por. np. co do luki aksjologicznej orzeczenia TK dotyczace przepiséw o do-
datkach mieszkaniowych, w ktérych pominigto zoinierzy odbywajacych zasadnicza
stuzbg wojskowa (wyrok TK z 6 maja 1998 r., K 37/97, «<OTK ZU» 1998 nr 3, poz.
33); orzeczenie o niekonstytucyjnosci przepisu przewidujgcego ustalenie ojcostwa
dziecka pozamalzenskiego, ze wzgledu na pominigcie ojca dziecka jako podmiotu
legitymowanego (wyrok TK z 28 kwietnia 2003 r., K 18/02, «OTK ZU» 2003 nr 4,
poz. 32); por. co do luki technicznej orzeczenie TK w sprawie mienia zabuzanskie-
go, w ktorym za niekonstytucyjne uznane zostaty przepisy regulujace sposéb kom-
pensacji z tytulu mienia pozostawionego przez zabuzan po zmianie granic RP, ze
wzgledu na brak realnej, efektywnej mozliwosci uzyskania kompensacji (wyrok
TK z 19 grudnia 2002 r., K 33/02, «<OTK ZU» 2002 nr 7, poz. 97).

*“ Na tym zalozeniu opieralo si¢ rozstrzygnigcie Sadu Okregowego w Krakowie
z 27 kwietnia 2003 r. — por. komentarz L. Boska, «Rzeczpospolita» nr 140 z 17
czerwca 2003 r.), ktéry zasadzit odszkodowanie na rzecz zabuzan, ktérzy pomimo
orzeczenia TK (por. wyzej) nie mogli otrzymaé stosowanej kompensacji od Pafistwa.

* Por. orzecz. NSA z 29 maja 2003 r. dot. publikacji tzw. uméw republikan-
skich.

 Przyktadem moze by¢ np. brak szczegbétowych zasad trybu ustalenia odszko-
dowania na wypadek wywlaszczenia przewidywanego w ustawie, ktéra odsyfa co
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ustawodawce w zakresie normotworstwa przez organ wiadzy publicz-
nej (tu: organy wladzy wykonawczej) nie stanowi przejawu bezpraw-
noSci, tworzacej podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej wo-
bec tych potencjalnych adresatow normy prawnej, ktdrzy w wyniku
braku regulacji nie mogg skorzysta¢ z dobrodziejstwa ustawy?

Inne wreszcie zagadnienie moze wigzac si¢ z pytaniem, czy moz-
na postugiwac si¢ pojeciem zaniechania legislacyjnego w odniesie-
niu do braku realizacji przez ustawodawce tzw. norm programo-
wych zawartych w regulacjach konstytucyjnych. Dotyczy to przede
wszystkim unormowan ustawy zasadniczej odnoszacych si¢ do praw
spotecznych i ekonomicznych, w zakresie ktorych regulacje konsty-
tucyjne, nie tworzace wprost — ze wzgledu na duzy stopiefi ogdlno-
Sci — konstytucyjnych praw podmiotowych, pozostawiajac bardzo
szeroki margines swobody ustawodawcy zwyklemu®”. W odniesie-
niu do tej kategorii regulacji intensywnos¢ gwarancji konstytucyj-
nych jest zresztg zréznicowana (inna np. co do prawa do zabezpie-
czenia spofecznego na wypadek starosci — art. 67 Konstytucji, inna
za$ co do ochrony przed bezdomnoscia — art. 75 Konstytucji, por.
tu tez art. 81 Konstytucji). Poglady doktryny w tej kwestii sg szcze-
g6lnie mocno zréznicowane®. W tym miejscu mozna co najwyzej
ograniczy¢ si¢ do stwierdzenia, ze potrzebna jest daleko idaca po-
wSciagliwo$¢ w kreowaniu pozytywnych obowigzkdw normotwor-
czych przez organy wiadzy publicznej, poniewaz nadmierne ich roz-
ciagnigcie moze prowadzi¢ do zakidcenia zasady podziatu wtadzy®.

do kompensacji do przepiséw szczegblowych — brak takiej regulacji wykonawczej
sprawia, ze wywlaszczenie narusza gwarancje wlasnosci).

“ Por. dla przykiadu regulacje Konstytucji dot. ochrony konsumenta (art. 76),
prawa do pracy (art. 65), ochrony bezpieczenstwa i higieny w pracy (art. 66), §ro-
dowiska (art. 74) etc.

“ Por. referat na Zgromadzeniu Ogélnym TK w 1999 r. J. TRZCINSKI, Narusze-
nie konstytucyjnych wolnosci lub praw jako podstawa skargi konstytucyjnej, [w:] Stu-
dia i Materialy, Warszawa 1999, s. 39 i n.

* Na tle projektowanej regulacji art. 417 § 4 (por. przyp. 15) dotyczacej odpo-
wiedzialnoéci za zaniechanie legislacyjne, od orzecznictwa bedzie zalezalo ustale-
nie, kiedy nastgpuje naruszenie obowiazku wydania aktu normatywnego.
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7. KILKA WNIOSKOW KONCOWYCH

Rozwazania powyzsze uzasadniaja ogolng tezg, Ze ujgcie zasad
odpowiedzialnosci wtadzy publicznej jest zarazem charakterystycz-
nym indykatorem dla systemu demokratycznego i dla oceny relacji
pomigdzy wiadza publiczng a obywatelem. Ewolucja tych zasad
w prawie polskim dobrze odzwierciedlala histori¢ ewolucji systemu
politycznego na przestrzeni ostatnich kilkudziesigciu lat.

Jednocze$nie okazuje si¢, ze ostatnie zasadnicze zmiany w dzie-
dzinie tej odpowiedzialnosci w kierunku jej coraz wigkszej obiekty-
wizacji nie uchylajg nadal wielu zasadniczych pytan i dylematéw,
ktére dopiero oczekuja na rozwigzanie. Coraz wyrazniej zaznacza
sie, bynajmniej nie pozorna, antynomia pomig¢dzy ochrong interesu
jednostkowego, a interesu ogdlnego. W coraz wigkszym stopniu
wylania¢ sie¢ bedzie konieczno$¢ odpowiedzi na skomplikowane
problemy zwigzane z tzw. bezprawnoS$cig normatywna. Nie ulega
watpliwosci, Ze istnienie w systemie prawnym sagdownictwa konsty-
tucyjnego stanowi wazny, a kto wie czy nie zasadniczy czynnik, sta-
nowigcy konieczny punkt odniesienia dla wszelkich analiz dokony-
wanych w tej dziedzinie. Zblizamy si¢ by¢ moze do nowego przeto-
mu w sferze zasad odpowiedzialnoSci wtadzy publicznej. Pogiebio-
na refleksja nad tymi zagadnieniami staje si¢ coraz bardziej pilna.

EVOLUTION OF LIABILITY OF PUBLIC AUTHORITIES —
FROM GUILT OF FUNCTIONING TO NORMATIVE LAWLESSNESS

The above discourse supports a general thesis that the approach to the
principles behind the liability of public authorities is an important indica-
tor of the democratic system, and for assessment of relations between pub-
lic authorities and citizens. The evolution of these principles in the Polish
law corresponds to the history of the evolution of the political system over
the last few decades.

Nevertheless, it appears that the last fundamental changes in the field
of public liability pushing it towards greater objectiveness, still do not re-
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move many significant questions and dilemmas, which are still waiting to
be solved. A real antinomy between protection of individual interests, and
the general interest becomes more and more acute. Thus, the need is and
will be growing to find answers to the complicated problems of statutory
unlawfulness. Without doubt, the existence in the legal system of con-
stitutional courts is an important, may be even the most important factor
and the point of reference for any analysis made in this field. Possibly, we
are approaching a breakthrough in the field of liability of the public au-
thorities. The need for an in-depth reflection over these issues becomes
increasingly pressing.



