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WSTEP

Wspolczesnie problem odszkodowania za niezgodne z prawem dzialania
organdw wladzy publicznej nabiera szczegdlnego znaczenia, poniewaz
kompensata szkdd wyrzadzonych przez organy wladzy publicznej stano-
wi jeden z podstawowych filaréw ochrony wartosci, jakie niesie za soba
demokratyczne panstwo prawa. Trybunatl Konstytucyjny podkreslat to
w wielu wyrokach, w tym m.in. w wyroku z 20.01.2004 r.!, w ktérym
sformutowal poglad, w mysl ktérego art. 77 ust. 1 Konstytucji RP musi
by¢ rozumiany nie tylko jako gwarancja prawa podmiotowego, lecz
takze jako gwarancja poszanowania zasady legalizmu. Odpowiedzial-
no$¢ odszkodowawcza z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP stanowi bowiem
$rodek wymuszajacy zgodne z prawem (zasadg legalizmu) dziatania
organdéw wladzy publicznej?. Warto zwrdci¢ uwage na to, ze tworcy
Konstytucji RP przyjeli zalozenie realistyczne: naruszenia prawa moga
sie zdarza¢, ale zawsze musi istnie¢ mechanizm zapewniajacy ustalenie
i kompensacje wyniktych stad szkod’.

Niniejsze opracowanie jest poswiecone kwestii odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej za niezgodne z prawem dzialania organéw admini-
stracji publicznej. Gtéwnym celem badawczym jest ustalenie zakresu
podmiotowego i przedmiotowego wspomnianej instytucji prawne;j.
W pracy zostala rowniez dokonana ocena skutecznosci i efektywnosci

! SK 26/03, OTK-A 2004/1, poz. 3.

2 Por. M. Safjan, K.J. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej,
Warszawa 2009, s. 116.

* L. Garlicki, K. Dzialocha, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 5, Warszawa 2007, s. 4-5.
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regulacji konstytucyjnej i ustawowej z perspektywy ochrony praw jed-
nostki, a w konsekwencji — rowniez ocena tendencji rozwojowych idei
indemnizacji szkéd wyrzadzonych niezgodnym z prawem dzialaniem
organow administracji publiczne;j.

Punktem wyjécia realizacji wspomnianego zamierzenia badawczego jest
kompleksowa analiza instytucji odpowiedzialno$ci za delikty organdw
administracji publicznej z perspektywy stanu prawnego obecnie obo-
wigzujacego w Polsce, jak réwniez z perspektywy historycznej i kompa-
ratystycznej. Wypada podkresli¢, ze analiza historyczna nie tylko utatwia
zrozumienie obecnego stanu prawnego, spordw doktrynalnych wyniklych
najego tle, w tym tych zwiazanych z prawem intertemporalnym, lecz takze
pozwala przewidzie¢ przyszle tendencje rozwoju omawianej instytucji
prawnej. Uzupelniajaca analiza prawnoporéwnawcza pozwala natomiast
spojrze¢ na kwesti¢ odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panistwa z szer-
szej perspektywy, a w konsekwencji nie tylko oceni¢ tendencje rozwojowe
prawa polskiego, lecz takze w ramach uwag de lege ferenda umozliwia
zaproponowanie sprawdzonych za granicg rozwigzan normatywnych.

Zagadnienie odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dziatania niezgod-
ne z prawem jest instytucjg pogranicza az trzech réznych dziedzin prawa:
prawa konstytucyjnego, prawa administracyjnego oraz prawa cywilnego.
Wypada zwrdci¢ uwage na to, ze dla polskiej jurysprudencji charak-
terystyczne jest Sciste rozgraniczanie poszczegélnych dziedzin prawa
ianaliza poszczegdlnych dylematéw interpretacyjnych w oderwaniu od
dialogu z przedstawicielami dziedzin pokrewnych. Wieloaspektowos¢
zagadnienia warunkuje to, ze w literaturze spotykamy sie ze znaczna
liczbg opracowan na temat odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej wladzy
publicznej, jednakze ujmowanych jedynie zgodnie z ta dziedzing wiedzy,
ktora jest reprezentowana przez autora danego pogladu. Konsekwencja
wskazanego podejscia jest brak wyksztalcenia sie na gruncie polskiej na-
uki prawa jednolitej siatki pojeciowej dla instytucji prawnych wspdlnych
réznym dziedzinom prawa. W konsekwencji tozsame pojecia, takie jak:
wladza wykonawcza, administracja publiczna, wtadztwo, sg rozumiane
odmiennie. Z takim podej$ciem trudno si¢ zgodzi¢. System prawny
jako konstrukcja teoretyczna ma charakter jednolity, co implikuje, ze
powinien by¢ wewnetrznie niesprzeczny i komplementarny. Spostrze-
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zenie to ma donioste konsekwencje, poniewaz pokazuje, ze konieczne
jest wypracowanie jednolitej siatki terminologicznej dla zagadnienia
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa.

Dotychczas problematyka odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
niezgodne z prawem dzialania organéw administracji publicznej byta
przedmiotem opracowan przedstawicieli nauki prawa cywilnego* i kon-
stytucyjnego®. Warto zwrdci¢ uwage, ze chociaz zakres podmiotowy
odpowiedzialnosci odszkodowawczej obejmuje organy administracji
publicznej, a czynno$¢ sprawczg stanowi niezgodne z prawem wyko-
nywanie wladzy publicznej, to problematyka ta nie byta przedmio-
tem zainteresowania przedstawicieli nauki prawa administracyjnego,
a w konsekwencji nie stala si¢ przedmiotem kompleksowego opraco-
wania, ktére uwzglednialoby administracyjnoprawne aspekty zwiazane
z tg odpowiedzialnoscig®. Konsekwencja zawezenia analizy problematyki
odpowiedzialnoéci odszkodowawczej za niezgodne z prawem dziata-
nia organéw wladzy publicznej do prawa cywilnego i konstytucyjnego
jest pominiecie w dostepnych opracowaniach wielu fundamentalnych
aspektow o charakterze administracyjnoprawnym.

* Zazwyczaj zagadnienie odpowiedzialnosci odszkodowawczej za niezgodne z pra-
wem dzialania organéw administracji publicznej stanowilo fragment duzo szerszych
rozwazan w przedmiocie odpowiedzialno$ci za niezgodne z prawem wykonywanie
wladzy publicznej in genere. Szerzej por. M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
wladzy publicznej (po 1.09.2004 r.), Warszawa 2004; ].J. Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ za
szkody wyrzgdzone przez wladze publiczng, Warszawa 2005; P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢
cywilna wltadzy publicznej, Warszawa 2006; E. Baginska [w:] E. Baginska, J. Parchomiuk,
Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza w administracji, Warszawa 2010; Z. Banaszczyk,
Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu wladzy publicznej, Warszawa
2012.

° M. Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza paristwa wedtug Konstytucji
RP, Warszawa 2007.

¢ Nalezy jednak zauwazy¢, ze w literaturze krajowej pojawily si¢ dwa opracowania
zawierajace analize wybranych (szczegélowych) aspektow instytucji odpowiedzialnosci
odszkodowawczej z perspektywy prawa publicznego. Por. réwniez R. Szczepaniak, Odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawcza jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2001, oraz
A. Drywa, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wydanie niezgodnej z prawem decyzji
podatkowej, Warszawa 2014.
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W zamierzeniu autorki niniejsze opracowanie obejmuje tylko te aspekty,
ktore dotycza organdéw administracji publicznej. Oznacza to, ze z za-
kresu analizy zostaly wylaczone kwestie zwigzanie m.in. z niezgodnym
z prawem dziataniem organdw wiadzy ustawodawczej i sgdowniczej,
jak rowniez zagadnienia zwiazane z odpowiedzialno$cia odszkodo-
wawczg organdw kontroli panstwowej i ochrony prawa. Nalezy réwniez
podkresli¢, ze aspekty cywilnoprawne zwigzane z odpowiedzialnoscia
deliktowg za niezgodne z prawem dziatania organéw wtadzy publicznej
(w tym organéw administracji publicznej) zostaly szeroko oméwione
w pi$miennictwie cywilistycznym’, dlatego w niniejszym opracowaniu
ktade nacisk na aspekty publicznoprawne tej odpowiedzialnosci.

Istota problemu stanowigca przedmiot niniejszego opracowania spro-
wadza si¢ do skonstruowania definicji pojecia okreslajacego zdarzenie
sprawcze, z ktdrym laczy si¢ powstanie odpowiedzialnosci kompensacyj-
nej panstwa, tj. pojecia ,wykonywanie wladzy publicznej”. Wspomniane
pojecie jest niezbedne nie tylko do ustalenia zakresu przedmiotowego
odpowiedzialnoéci, lecz takze do wyznaczenia jej zakresu podmiotowego
i sposobu rozumienia pojecia ,,dziatanie niezgodne z prawem”.

W $wietle tezy sformutowanej w niniejszym opracowaniu® wykony-
waniem wladzy publicznej przez organy administracji publicznej jest
dzialanie, ktdre spelnia kryteria tzw. testu weryfikacyjnego, tj.:

Pytanie nr 1: Czy adresatem normy prawnej (norm prawnych) stano-
wiacej (stanowigcych) podstawe prawng dziatania jest podmiot dzia-
tajacy w imieniu panstwa i w interesie publicznym?

Odpowiedz: Tak.

7 E.Baginska [w:] E. Baginska, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza...;
7. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody...; M. Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszko-
dowawcza...; ]. Kuzmicka-Sulikowska, Zasady odpowiedzialnosci deliktowej swietle nowych
tendencji w ustawodawstwie polskim, Warszawa 2011; J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé
za szkody....

8 Por. rozwazania w rozdziale III.
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Pytanie nr 2: Czy danej czynnosci konwencyjnej lub czynnosci faktycz-
nej prostej moglby dokonac¢ lub bytby zobowigzany dokona¢ podmiot
zewnetrzny wzgledem administracji w stosunku do innego podmiotu
zewnetrznego wzgledem administracji?

Odpowiedz: Nie.

Z przedstawionego powyzej testu weryfikacyjnego wynika zatem, ze
wykonywaniem wladzy publicznej nie beda objete tzw. akty osoby
prywatnej. Struktura pracy jest tak zbudowana, ze kazdy kolejny jej
rozdzial ujawnia inny aspekt zwigzany z odpowiedzialnoscig odszko-
dowawczg za niezgodne z prawem dzialania organéw administracji
publicznej - od zakresu podmiotowego odpowiedzialno$ci przez formy
dziatania organéw administracji publicznej, az po pojecia niezgodnosci
z prawem i aspekty zwiazane z funkcjami tej odpowiedzialnosci. Warto
rowniez zauwazy¢, Ze analiza przeprowadzona w dwdch pierwszych
rozdziatach opracowania, ktére dotyczyly ewolucji instytucji odpo-
wiedzialnoéci odszkodowawczej panstwa i aspektéw intertemporal-
nych, w duzej czes$ci umozliwita skonstruowanie przedmiotowego
testu weryfikacyjnego.

Analizujac przedmiot opracowania, zastosowatam metodologie charak-
terystyczng dla szczegétowych nauk prawnych, tj. metode jezykowo-lo-
giczng’, teoretycznoprawna, historyczna, funkcjonalng i aksjologiczna,
jak rowniez metode komparatystyczng. W pracy zastosowano réwniez
pewne elementy zwigzane z metoda statystyczna.

Podstawg przeprowadzonych badan byla analiza jezykowo-logiczna
polegajaca na ,wykorzystaniu do analizy prawa metod, technik i aparatu
pojeciowego szeroko rozumianych nauk o jezyku, logiki oraz osiggnie¢
metodologii nauk™®. Podstawowym przedmiotem analizy byla tres¢
przepisow prawa, co stanowilo punkt wyjscia do analizy pogladéw dok-
tryny i orzecznictwa. Ze wzgledu na interdyscyplinarny charakter za-
gadnienia konieczne bylo siegniecie do dorobku innych dziedzin prawa

° L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2005, s. 14.
1 L. Morawski, Wstep..., s. 17.



24 Wstep

niz prawo publiczne. Ponadto niezbedne stalo sie réwniez odwotanie
do opracowan z dziedziny teorii i filozofii prawa.



Rozdziat |

EWOLUCJA ZASAD ODPOWIEDZIALNOSCI
ODSZKODOWAWCZEJ ZA NIEZGODNE
Z PRAWEM WYKONYWANIE WLADZY

PUBLICZNEJ

1. Wprowadzenie

1. Aspekty zwigzane z ewolucja rozwoju instytucji odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy pan-
stwowych, a pozniej przez niezgodne z prawem wykonywanie przez nich
funkeji wladzy publicznej zostaly szeroko omdéwione w pismiennictwie
m.in. przez J. Kosika' i A. Szpunara?. Analiza podstawowych kwestii
zwigzanych z historig ksztaltowania sie instytucji odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za dzialania organow wtadzy publicznej jest jednak
niezbedna dla niniejszego opracowania, poniewaz nie tylko ufatwia
zrozumienie obecnego stanu prawnego, sporow doktrynalnych wyni-
ktych najego tle (w tym tych zwigzanych z prawem intertemporalnym),
lecz réwniez pozwala przewidzie¢ przyszte tendencje rozwoju wspo-
mnianej instytucji prawnej. Majac to na wzgledzie, nalezy podkresli¢,
ze analiza rozwoju instytucji indemnizacji zostanie omowiona jedynie
w takim zakresie, jaki jest niezbedny do zrealizowania wyznaczonych

' J. Kosik, Zasady odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzgdzone przez funkcjo-
nariuszéw, Wroctaw 1961.
* A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Patistwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985.
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celow badawczych, ze szczegdlnym uwzglednieniem rozwoju aspektéw
administracyjnoprawnych tej odpowiedzialnosci.

2. Na wstepie nalezy wskazac, ze poczatkoéw odpowiedzialno$ci odszko-
dowawczej pafistwa upatruje si¢ juz w prawie rzymskim’. Jak wskazuje
J. Kosik, w okresie pryncypatu princeps sprawowal kierownictwo nad
gospodarka panstwowa, to on dysponowat jego majatkiem, a jego skarb
(fiscus) gromadzil coraz wigksze zasoby majatkowe. Wypada jednak
zauwazyc, ze za panowania Dioklecjana fiscus pochlonat aerarium, co
utorowalo droge do stosowania w stosunku do panstwa zasad prawa
prywatnego. Imperator jako osoba fizyczna mégl podlegaé prawu pry-
watnemu, dzigki czemu panstwo, ktére on uosabial, zaczelo wystepowac
w obrocie majgtkowym na réwni z obywatelami. To ujecie prowadzi
do wniosku, ze w zakresie dzialalnosci skarbu (fiscus) panstwo pono-
sito odpowiedzialnos¢ majatkowa wedlug zasad prawa prywatnego.
LW ten sposob zrodzita si¢ — powiada Eliachievitch - idea zréwnania
panstwa z obywatelami w stosunkach majatkowych, ktora znacznie
pdzniej w nowej Europie odegrata tak donioslg role jako podstawa dla
tzw. teorii skarbu™.

Spostrzezenia J. Kosika maja niebagatelne znaczenie dla oceny rozwoju
instytucji odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, poniewaz do
dzi§ w doktrynie prezentuje si¢ poglady, ktorych istota opiera si¢ wias-
nie na tym rozréznieniu. Wspomniana kwestia zostanie szczegélowo
omdwiona w rozdziale III.

2. Konstytucja marcowa z 1921 r.

1. Charakter i ramy objeto$ciowe pracy zawsze zmuszaja do wyznaczenia
pewnych punktéw granicznych, w ramach ktérych beda przeprowa-
dzane badania i analizy. Ze wzgledu na cele niniejszego opracowania
analiza historii rozwoju instytucji odpowiedzialnosci panstwa zostanie

* J. Kosik, Zasady odpowiedzialnosci..., s. 19.
* J. Kosik, Zasady odpowiedzialnosci..., s. 19. Autor ten nawiazuje do B. Eliachevitcha,
La personnalite juridique en dront prive Romain, Paris 1942, s. 55.



2. Konstytucja marcowa z 1921 r. 27

rozpoczeta od postanowien Konstytucji marcowej z 1921 r. Wypada
bowiem zauwazy¢, ze ksztalt tej regulacji istotnie wplynal nie tylko na
obecny stan prawny, lecz takze na wspoélczesne poglady doktryny m.in.
w zakresie wykladni poje¢: ,wykonywanie wladzy publicznej” i ,wy-
rzadzenie szkody przy wykonywaniu wtadzy publicznej’, jak réwniez
w zakresie problematyki bezposredniej mocy wigzacej postanowien
konstytucyjnych.

2. Zgodnie z art. 121 Konstytucji marcowej kazdy obywatel miat prawo
do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez organy
wladzy panstwowej, cywilnej lub wojskowej przez dzialalno$¢ urzedowa
niezgodna z prawem lub obowigzkami stuzby. W §wietle tego przepisu
odpowiedzialne za szkode bylo panstwo solidarnie z winnymi organami.
Co istotne, wniesienie skargi przeciw panstwu i przeciw urzednikom
nie bylo zalezne od jakiegokolwiek zezwolenia wladzy publicznej. Ko-
mentowany przepis przewidywal, ze na takich samych zasadach odpo-
wiedzialno$¢ ponosily réwniez gminy i organizacje samorzadowe oraz
ich organy. Artykul 121 Konstytucji marcowej zastrzegal natomiast in
fine, ze przeprowadzenie tej zasady okreslaja odrebne ustawy.

Dokonujac analizy wspomnianej regulacji, warto podkresli¢, ze z jednej
strony Polska byta pierwszym krajem, w ktérym nastapita konstytucjo-
nalizacja prawa obywatelskiego do odszkodowania za szkode wyrza-
dzona dzialaniem wiladzy publicznej?, z drugiej za$ powstaly powazne
watpliwosci, czy powolana regulacja miata charakter programowy, czy
tez bezposrednio obowigzujacy®. Wypada zauwazy¢, ze powstate dyle-
maty interpretacyjne mialy nie tylko wymiar teoretycznoprawny, lecz

* M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej (po 1.09.2004
roku), Warszawa 2004, s. 15.

¢ Por. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 50; E. Baginska [w:] E. Ba-
ginska, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 16; . Winiarz, Problem
odpowiedzialnosci paristwa za szkody wyrzqdzone przez czynnosci urzedowe funkcjonariuszy
panstwowych (wnioski de lege ferenda), NP1956/5, s. 97; W. Zylber, Wynagrodzenie szkod
spowodowanych przez dziatalnos¢ wladz publicznych wedtug prawa polskiego, ,Palestra”
1933/11, s. 635; A. Stelmachowski, M. Wawitowa, W kwestii odpowiedzialnosci paristwa
w zakresie tzw. ,aktéw wladczych”, PiP 1956/7, s. 51 i n.; J. Kosik, Zasady odpowiedzial-
nosci..., s. 27.
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