ODPOWIEDZIALNOSC
ODSZKODOWAWCZA

ZA NIEZGODNE Z PRAWEM
DZIAEANIE WEADZY PUBLICZNE]

Studium z prawa konstytucyjnego

Michat Ziotkowski

% Wolters Kluwer



ODPOWIEDZIALNOSC
ODSZKODOWAWCZA

ZA NIEZGODNE Z PRAWEM
DZIALANIE WEADZY PUBLICZNE]

Studium z prawa konstytucyjnego

Michat Ziétkowski

ﬁﬁ Wolters Kluwer WARSZAWA 2021


http://www.profinfo.pl/?skad=pdf

SERIA MONOGRAFIE
Stan prawny na 15 lipca 2021 1.

Recenzent
Prof. dr hab. Lech Garlicki

Wydawca
Joanna Dzwonnik

Redaktor prowadzacy
Joanna Otéwek

Opracowanie redakcyjne
Paulina Staniszewska-Chudzik

Projekt okladek serii
Wojtek Kwiecien-Janikowski, Przemek Debowski

prawolubni

Ta ksigzka jest wsp6lnym dzietem twércy i wydawcy. Prosimy, bys przestrzegat przystugujacych
im praw. Ksigzke mozesz udostgpni¢ osobom bliskim lub osobiscie znanym, ale nie publikuj

jej w internecie. Jesli cytujesz fragmenty, nie zmieniaj ich tresci i koniecznie zaznacz,

czyje to dzielo. A jesli musisz skopiowa¢ cze$¢, réb to jedynie na uzytek osobisty.

Szanujmy prawo i wlasnos¢
Wiecej na www.legalnakultura.pl
Polska Izba Ksigzki

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., 2021

ISBN 978-83-8246-243-2
ISSN 1897-4392

Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0.

Dzial Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33

tel. 22 535 82 19, e-mail: PL-ksiazki@wolterskluwer.com

ksiggarnia internetowa www.profinfo.pl



SPIS TRESCI

WYKAZ SKEOGTOW ...t

Punkt WyjScia ..ot

Rozdzial I

Odpowiedzialnos¢ jako sytuacja prawna i instytucja prawa

KONSEYTUCYTNEGO ...t nenee
1. WPIOWAAZENIE ..ot seene
2. Odpowiedzialno$¢ prawna (perspektywa dogmatyczna)...
3. Odpowiedzialnos¢ prawna (perspektywa konstytucyjna) ...
4. Odpowiedzialnos$¢ odszkodowawcza (perspektywa

dOGMALYCZNA) ...ttt

5. Podstawa KOnStytucyjna ........coeeeeeeeveeeverrcenernernerseeeeeensenennns
6. Generalna i szczegélowa podstawa konstytucyjna..............
7. Przepis podstawowy i przepisy modyfikujace .......cccceuueee..
8. Funkcje odpowiedzialno$ci odszkodowawczej....................
9. Problem drogi sadowej ........ccccvuuviurivinicincincininiiciciees
10. POASUMOWANIE ...oovvvviieiiiiciiiieciicsssssis e

Rozdzial IT

Mit konstytucjonalizacji?..........cccevveeuerrnceienncciennccencceneenes
L. WProwadZenie .......cocveveeeueeneeeeurineceeininieieseneeieeeseeienesseneeenns
2. Pojecie konstytucjonalizacji .....c.ceeveeeercerevcurercerecrneceneeenennns
3. Przedmiot i zakres konstytucjonalizacji .......cooeeereerreueuennee
4. Konstytucjonalizacja pojecia ustawowego ...........eeeweunecn.
5. Skutki konstytucjonalizacji: koncepcja optymalizacyjna ....
6. Skutki konstytucjonalizacji: koncepcja redukcyjna ...........

11

31
31
33
44

51
56
59
73
83
96
101

107
107
108
113
116
123



6 Spis tresci

7. Krytyka koncepcji redukcyjnej ........ccveeeeeuveccereccrnecenecnnennes 133
8. POASUMOWANIE.......ccvieiecirecirecireeeicee et neaees 139
Rozdzial III

Konstytucyjne prawo podmiotowe do wynagrodzenia
szkody (uwagi podstawowe o swoistosci, strukturze

OFAZ ISTOCIE) ...ovvviectieetecececteee ettt eae e etens 143
1. WProwadZenie .......cocovveeeueereeeeurireniecieneneieieineneeiesseeesesseneeenns 143
2. SWOISEOSC ..ttt 145
3. SEIUKLUTA oo 150
4. Podmiotowos$¢ Konstytucyjna ........ceeeeevemrerreenevreeereenenenne 155
5. ISTOLA v 164
6. Uzasadnianie........ccoceecuvecurecirecrnieineeneeeeeeesseessesesseeenseaens 175
7. AKSJOLOZIA ettt eaees 187
8. POASUMOWANIE.......ocviiiniecirecireereee et sseaeseaees 195

Rozdzial IV

Konstytucyjne pojecie SZKOAY .........ccoverervnererernneciernnecreireneenes 197
1. WProwadZenie .......cocoveeeueereneeeeeneneecreinenceiesenesesesneesesesseeeenes 197
2. Konstytucyjne pojecie Zastane ..........ccoceeeeieriiciiiininininnns 198
3. Autonomiczne pojecie konstytucyjne .......cceceeecereecerecenenees 203
4. Autonomiczne pojecie w ujeciu stabym ... 208
5. Krytyka autonomicznego charakteru pojecia szkody......... 211
6. Szkoda jako autonomiczne pojecie konstytucyjne

W UJECIU MOCHYM ittt se s aesenees 215

7. Szkoda jako fakt i pojecie konwencjonalne............cccvveuneece. 216
8. Szkoda jako nastepstwo naruszenia norm prawnych......... 221
9. Szkoda niezalezna od woli poszkodowanego..........cc.ccceuc.... 227
10. Szkoda niekorzystna obiektywnie ........cccooeeuveeereueeneuvencnne. 228
11. Jedno$¢ SZKOAY? .....ccveverirneriiieeeeeeeneneneeseeseiseeeesensensenenne 230
12. Szkoda majgtkowa i niemajatkowa .......ccocoveeveereeevecrcrennenn. 233
13. POASUMOWANIE ...cvuveeierecrnieeeieieieeeie et seaensesenne 237

Rozdzial V

Konstytucyjne pojecie dzialania niezgodnego z prawem ........ 239
1. WPIOWAAZENIE ..oeevereieeeeicieieieteeeeeisese et 239

2. Zachowanie (dziatanie i zaniechanie) ........cccevevevrvereennee. 240



Spis tresci

. Zachowanie (czynno$¢ lub czyn) .......cccceveuvveurecceneccenecnnenees
. Zachowanie jako naruszenie konstytucyjnych praw

POAMIOLOWYCH .o
. Zachowanie jako prosta czynnos$¢ konwencjonalna............
. Niezgodnos¢ z prawem (bezprawnose) .......evveevveeverennees
Obiektywny charakter niezgodno$ci z prawem ..................
. Wymog prejudycjalnego stwierdzenia niezgodnosci

Z PIAWEIN ..cconieienienisiacecee e s
9. Niestopniowalny charakter niezgodnosci z prawem ..........
10. POASUMOWANIE ...oovvverviiiiiciciiciciisisssnssssnnen

= W

o N U

Rozdzial VI
Szkodzacy i poSZKOdOWANY..........ccccueurereeirinecieiniecierceieereeaenes
1. WProwadZenie .......cccovveeeueereeeeurireieeieinieeieinenesesesseeenesseeeenes
2. Konstytucyjne pojecie organu wladzy publicznej ...............
3. Funkcjonalne ujecie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego ...
. Terminologia KOnstytucyjna .......cc.ceeeeeeeveunerrerneeneeeeeerensenens
. WIadztwo publiczne ........ccocccueureeeinnenccinnccnccereceneene
. Wyodrebnienie organizacyjne ........cccoeccveeeneeeenerrencrrencunenes
Wykonywanie zadan publicznych ........cccocvvcvvcineccinecennnees
. Konstytucyjne pojecie poszkodowanego ..........ccoceevcurecunenee
. POASUMOWANIE ...

© N U A

Rozdzial VII
WYNAZIOAZENIe ........ouceiiiieiriicieieiccie et ieeen
1. WProwadZenie .......cccvveeeueureeeeurireieeieinieieieiseeeiesseeesesseeaenes
2. Autonomiczne pojecie Konstytucyjne .......occcveecerecerecenennes
3. Wynagrodzenie o charakterze majatkowym
1 NIEMAJAtKOWYINL ccoueeecc s
4. Sposdb wynagrodzenia szkody majatkowej ..........cceceveunce.
5. Uprawnienie poszkodowanego do wyboru sposobu
WYNAGIOAZENIAT ...ttt eaeeeaees
6. Zakres wynagrodzenia szkody majagtkowej........c..ccveucunee.
7. Zakres wynagrodzenia szkody niemajagtkowej ..........cc.......
8. POASUMOWANIE ...t naensensenans

350



Spis tresci

Rozdzial VIII

Granice i 0graniczenia ..., 373
L. Wprowadzenie ..o 373
2. Pojecie granicy prawa podmiotOwego..........ccevveereecereeeeenees 378
3. Konstytucyjne granice prawa do wynagrodzenia szkody.... 386
4. Pojecie ograniczenia prawa podmiotowego .........cccceewneen. 405
5. Konstytucyjne kryteria kontroli ograniczen prawa

POAMIOLOWEZO ...ttt eaeeeaees 410
6. Ograniczenia w $wietle orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego......cocvvieiiniiiicinniciccciicccssseecs 426

7. Naruszenia prawa do wynagrodzenia szkody........ccccccuuene.. 430
8. PodSUmMOWaNie. ......ccouuiuiiiiicicccs e 433

Rozdzial IX

Horyzontalny skutek czy bezposrednie stosowanie? ................ 437
1. WPIOWAAZENIe ....cecvueereeieeieieecrrecieceieteieteieeeseeeseescseene 437
2. Adresat norm konstytucyjnych.......ccccveneneneeveeevceernennen 440
3. Horyzontalny skutek? .........cocveeeeeeeercrnenerneneineeenenenennens 444
4. Koncepcja bezposredniego stosowania Konstytucji ........... 450
5. Bezposrednie stosowanie art. 77 ust. 1 Konstytucji............ 457
6. Podsumowanie..........ccccuvcuneinininininiccccces 469

Kolejny krok: odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
Trybunalu Konstytucyjnego ..........ccocceovveeennecrennecrenenecnenns 471

Wykaz literatury i 0rzecznictwa...........ccococeueuvneeueninecienenccnennes 485



PUNKT WYJSCIA

1. Pole badawcze. Problematyka odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
wladzy publicznej za niezgodne z prawem dzialanie jej organéw byta
przedmiotem wielokrotnych rozwazan w nauce prawa cywilnego oraz
administracyjnego, ktore zawarto zaréwno w opracowaniach o charak-
terze systemowym', monograficznym?, jak i licznych artykufach oraz

! Zob. L. Bosek [w:] System prawa administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2012; E. Baginiska [w:] System prawa administracyjnego, t. 12, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza w administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2010; J. Parchomiuk [w:] System prawa administracyjnego, t. 12, Odpowiedzialnos¢ od-
szkodowawcza w administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa
2010; Z. Banaszczyk [w:] System prawa prywatnego, t. 6, Prawo zobowigzat - czes¢ 0gél-
na, t. 6, red. A. Olejniczak, Warszawa 2009; T. Dybowski [w:] System prawa cywilnego,
t. 3, cz. 1, Prawo zobowigzat - czes¢ 0golna, red. Z. Radwanski, Wroctaw—Warszawa-Krakow—
Gdansk-+6dz 1981; E. Letowska [w:] System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska,
J. Letowski, Wroctaw—Warszawa-Krakow-Gdansk 1978. Cze$é z tych opracowan doczekata
sie kolejnych, poszerzonych wydan (m.in. System prawa administracyjnego, t. 12). Z uwagina
konstytucyjno-dogmatyczny zakres tej ksigzki i strukture prezentowanego w niej argumentu
w dalszych rozwazaniach odsylam gltéwnie do tych wydan, w ktérych okreslone poglady
zostaly sformutowane lub usystematyzowane po raz pierwszy.

? Zob. m.in. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzgdzone przy wykony-
waniu wladzy publicznej, Warszawa 2012; M. Safjan, K.J. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza wladzy publicznej, Warszawa 2009; J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza za legalne dziatania administracji publicznej, Warszawa 2007; L. Bosek,
Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007; E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowaw-
cza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa 2006; P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢
cywilna wladzy publicznej, Warszawa 2006; J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ za szkody
wyrzgdzone przez wladze publiczng, Warszawa 2005; R. Szczepaniak, Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2001; A. Szpunar, Odpo-
wiedzialno$¢ Skarbu Panistwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985, s. 6; ]. Kosik, Zasady
odpowiedzialnosci Paristwa za szkody wyrzgdzone przez funkcjonariuszéw, Wroctaw 1961.
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glosach’, napisanych przed wejsciem, jak réwniez po wejsciu Konstytucji
w zycie. Odnoszaca si¢ do przepiséw konstytucyjnych dyskusja dok-
trynalna skoncentrowata sie wokot trzech sporéw — o normatywnos¢,
zakres i bezposrednie stosowanie art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Istota pierwszego sporu byly pytania, czy art. 77 ust. 1 Konstytucji wy-
raza (a jezeli tak, to jakiego typu) norme prawng oraz czy samodzielnie
okresla elementy odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicz-
nej. Z jednej strony argumentowano, ze przepis ten ,(...) nie powstat
w prozni. Nie ma sensu rozwazanie, czy jest to przepis programowy,
gdyz kodyfikuje on to co jest w KC (...) Nawet odrzucenie zapatrywania,
ze to norma blankietowa, nie oznacza, ze art. 77 reguluje wprost samo-
dzielnie przedmiot odpowiedzialnosci panstwa™. Nawiazujac pdzniej
do tego pogladu, sprecyzowano, ze chodzi o zasade prawa, a nie regule
konstytucyjng, gdyz ,,art. 77 ust. 1 stanowi przede wszystkim wskazowke
wiazacg dla ustawodawcy w zakresie ksztaltowania przestanek odpowie-
dzialnosci wladzy publicznej. Stanowi wzorzec oceny konstytucyjnosci
przestanek tej odpowiedzialnoéci. Adresatem tego przepisu jest wladza
publiczna, w szczegdlnosci ustawodawca™.

Z drugiej strony, podkreslajac historyczny rozwoj regulacji odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej, sformutowano poglad, ze art. 77 ust. 1
Konstytucji wyraza norme prawng o podstawowym dla systemu praw-
nego znaczeniu®. Jego ,samodzielno$¢ normatywna polega na tym, ze
przepis [ten — M.Z.] zawiera podstawowe rozstrzygniecie dla ksztaltu
odpowiedzialno$ci. Na poziomie konstytucyjnym nie trzeba uregulowac
wyczerpujaco calej instytucji, aby méwic o samodzielnosci™.

* Zob. literatura powotana w rozdz. IV-V1L.

* A. Szpunar, O odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa, PiP 1999/6, s. 87.

° B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzgdzonej
przez niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej [w:] Ksigga XX-lecia orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 506-507.

¢ M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ paristwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, PiP
1999/4, s. 4-5; E. Letowska, W kwestii zmian przepiséw k.c. o odpowiedzialnosci za szkody
wyrzqdzone dzialaniem wladzy publicznej, PiP 1999/7, s. 75 i n.

7 M. Safjan, Jeszcze o odpowiedzialnosci Skarbu Paristwa na podstawie art. 77 Kon-
stytucji (w odpowiedzi prof. Adamowi Szpunarowi), PiP 1999/9, s. 79; zob. takze rézne
stanowiska: M. Kepinski, R. Szczepaniak, O bezposrednim stosowaniu art. 77 ust. 1
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Istotg drugiego sporu bylo pytanie o zakres normowania i zastosowania
art. 77 ust. 1 Konstytucji. W doktrynie réznie interpretowano poje-
cia: organu wladzy publicznej, dziatania oraz niezgodnosci z prawem?®.
Z jednej strony wyrazono poglad, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji jest zasadg
konstytucyjng i nie wyraza prawa podmiotowego, co wszakze istotnie
wplywa na okreglenie zakresu normowania i zastosowania. Argumento-
wano nawet, ze: ,Odwotanie si¢ do konstrukeji prawa podmiotowego nie
jest potrzebne, co wiecej w pewnym sensie gmatwa interpretacje art. 77
ust. 1 Konstytucji. Wpedza interpretatora w poszukiwanie granic tego
prawa jako prawa samoistnego, podczas gdy (z natury rzeczy) kazde
roszczenie o naprawienie szkody tak czy inaczej pojmowane ma zawsze
charakter konkretny, a wiaze sie $cisle z konkretnym stanem faktycznym
szkodzgcym i charakterem oraz zakresem prawa naruszonego (...) art. 77
ust. 1 Konstytucji stanowi przede wszystkim wskazowke wiazaca dla
ustawodawcy w zakresie przestanek odpowiedzialnosci™. Z drugiej zas
strony stwierdzono, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji wyraza konstytucyjne
prawo podmiotowe i niezasadne jest przeciwstawianie roszczenia o wy-
nagrodzenie szkody prawu podmiotowemu, gdyz przepisy konstytucyjne
moga wyraza¢ prawa o roznej strukturze i tresci'.

Istotg trzeciego sporu bylo pytanie o bezposrednie stosowanie art. 77
ust. 1 Konstytucji przez sady rozstrzygajace sprawy o wynagrodzenie
szkdd wyrzadzonych niezgodnym z prawem dzialaniem wtadzy pub-

Konstytucji, PiP 2000/3, s. 79; P. Granecki, Odpowiedzialnos¢ cywilna Skarbu Parnstwa
za szkode wyrzgdzong dzialaniem swojego funkcjonariusza (wybrane zagadnienia), Pal.
2000/11-12, s. 16 i n.; J. Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej panistwa na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, PiP 2002/6, s. 38; G. Bieniek,
Odpowiedzialnos¢ Skarbu Patistwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjonariuszy po
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., PS 2002/4, s. 7; M. Safjan,
Ewolucja odpowiedzialnosci wltadzy publicznej - od winy funkcjonariusza do bezprawnosci
normatywnej, ,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2003/3.2, s. 143 i n.

8 Omowienie réznych stanowisk zob. E. Baginska [w:] System prawa administracyj-
nego..., t. 12, 5. 95-127; L. Bosek [w:] System prawa administracyjnego..., t. 2, s. 481-501.

° B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Prawo do wynagrodzenia..., s. 506.

1 L. Garlicki, uwaga 9 do art. 77 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 11.
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licznej'. Z jednej strony broniono pogladu, Ze przepis ten nie pozwala
precyzyjnie okresli¢ wszystkich niezbednych elementéw odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej (np. zwigzku przyczynowego, zakresu szkody,
kryteriéw jej miarkowania oraz ewentualnych wylaczen), a tym samym
nie spelnia kryterium jednoznacznosci i konkretnosci, ktére warunkuja
bezposrednie stosowanie normy konstytucyjne;j'?. Z drugiej strony sfor-
mulowano stanowisko, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji moze sta¢ si¢ podsta-
wa rozstrzygniecia o odszkodowaniu (nawet bez konieczno$ci wydania
ustawy regulujacej instytucje odpowiedzialnosci odszkodowawczej)'
lub moze by¢ wspotstosowany z przepisami Kodeksu cywilnego'.

Niewatpliwie zatem art. 77 ust. 1 Konstytucji otworzyl nowe horyzonty
dyskusji®, ktora jednak nie doprowadzita ,,do powstania communis
opinio spajajacej poglady doktrynalne i porzadkujacej praktyke”'s. Ak-
tualna pozostata konstatacja, Ze ,,jedno jest pewne — w demokratycznym
panstwie prawnym wyrzadzenie szkody w sposob sprzeczny z prawem

nie moze pozostawac bez reakcji porzadku prawnego. Inng sprawg jest
13)17

jednak, jak owa reakcja powinna wyglada¢

Problematyka odpowiedzialnosci odszkodowawczej za niezgodne
z prawem dzialania wladzy publicznej odzyla w 2020 r., kiedy organy

" Omowienie réznych stanowisk zob. E. Baginska [w:] System prawa administracyj-
nego..., t. 12, s.108-115; L. Bosek [w:] System prawa administracyjnego..., t. 2, s. 472-476.

2 M.in. A. Maczynski, Ustawy niezbedne do stosowania konstytucji w dziedzinie
prawa cywilnego [w:] Dostosowanie polskiego systemu prawnego do wymogéw Konstytucji
RP (zbior referatow na posiedzenie plenarne Rady Legislacyjnej, Popowo, 10-12 kwietnia
1997 r.), Warszawa 1997, s. 251 i 258; zob. tez m.in. I. Karasek, Odpowiedzialnos¢ Skar-
bu Patistwa za funkcjonariuszy po wyroku TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, TPP
2002/1-2,s. 95.

' M.in. M. Kepinski, R. Szczepaniak, O bezposrednim stosowani..., s. 82-83; J. Kre-
mis, Skutki prawne..., s. 83.

4 M.in. M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ patistwa..., s. 6-7 i n.; E. Letowska, W kwestii
zmian przepiséw..., s. 79 in.; M. Safjan, Jeszcze o odpowiedzialnosci..., s. 81; E. Letowska,
Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego Izby Cywilnej z dnia 15 maja 2000 r., II CKN 293/2000,
OSP 2000/12, poz. 188, s. 633.

!> E. Letowska, Odpowiedzialnos¢ Kosciota za szkody wyrzgdzone przez ksigzy, PiP
2015/3,s.13.

!¢ E. Letowska, Odpowiedzialnos¢ Kosciota..., s. 13.

7" B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Prawo do wynagrodzenia szkody..., s. 503.
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konstytucyjne nie zdecydowaly sie na wprowadzenie jednego z kon-
stytucyjnych stanow nadzwyczajnych w zwiazku z epidemia choroby
COVID-19. Mimo to wiele konstytucyjnych praw i wolnosci (np. pra-
wa pracownicze, prawo do zgromadzen, prawo wlasnosci, wolnos¢
przemieszczania si¢ oraz prawa procesowe'®) zostalo ograniczonych
mocg rozporzadzen wydanych albo bez podstawy ustawowej, albo
z naruszeniem upowaznienia ustawowego'®. W nastepstwie kolejnych
zmian ustawowych, ktérych legalno$¢ byta wielokrotnie publicznie kwe-
stionowana, ponownie zaczeto rozwazaé odpowiedzialnos¢ odszkodo-
wawczg za szkody wyrzadzone niekonstytucyjnymi rozporzadzeniami,
zaniechaniem wprowadzenia stanu nadzwyczajnego oraz dzialaniami
faktycznymi organdw przymusu®.

W tym stanie rzeczy zagadnienia, ktérego ksigzka dotyczy (cho¢ dys-
ponujacego obszerng literaturg), nie moglem uzna¢ za wyczerpane
z perspektywy konstytucyjnej. Przemawialy za tym w szczegdlnosci
nastepujace argumenty: po pierwsze, jak dotad, w nauce prawa kon-
stytucyjnego powstata monografia?' i kilka komentarzy** odnoszacych
sie bezposrednio do wykfadni art. 77 ust. 1 Konstytucji. Zaledwie kilka

18 Zob. omawiajgce ograniczenia artykuly: J. Winczorka, Z. Kmieciaka, J. Wegner,
L. Pisarczyka oraz J. Szmita opublikowane w PiP 2020/12. Zob. réwniez wpisy E. Letow-
skiej na blogu monitorkonstytucyjny.pl oraz A. Bien-Kacaly. Zob. tez ekspertyzy Kra-
kowskiego Instytutu Prawa Karnego dotyczace zakresu i podstaw prawnych ograniczen
praw i wolnoséci w czasie epidemii w 2020 r.

19 M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnosé ograniczen praw i wolnosci jednostki
wprowadzonych w zwigzku z epidemiqg COVID-19 jako przestanka odpowiedzialnosci
odszkodowawczej patistwa, PiP 2020/12,s. 5in.

2 M.in. M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnosc..., passim; M. Pecyna, Odpowiedzial-
nos¢ odszkodowawcza Skarbu Panistwa za ograniczenia praw i wolnosci w czasie epidemii
COVID-19, PIP 2020/12.

' M. Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza paristwa wedtug Konstytucji
RP, Warszawa 2007; wraz z recenzjg aut. L. Boska, Monika Haczkowska: Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza panistwa wedtug Konstytucji RP. Warszawa 2007, PiP 2008/4, s. 126.

> MLin. L. Garlicki, K. Wojtyczek, uwagi do art. 77 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 11, red. L. Garlicki, Warszawa 2016, s. 828-873; L. Bosek, uwagi
do art. 77 [w:] Konstytucja RP, t. I, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016; L. Garlicki, uwagi do art. 77 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000.
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1. Wprowadzenie

Punktem wyjscia rekonstrukeji stéw uzytych przez prawodawce cze-
sto jest znaczenie przyjmowane w danym jezyku, potwierdzone de-
finicjami stownikowymi'. Dyrektywa nakazujaca nadawanie stowom
tekstu prawnego zwyklego znaczenia, o ile odmienno$¢ znaczenia nie
wynika z samego tekstu (np. za sprawg definicji legalnej), jest m.in.
konsekwencja zalozenia o racjonalnosci prawodawcy?. Dyrektywy tej
nie nalezy - jak podkresla si¢ w doktrynie - jednak sprowadza¢ do
domniemania jezyka potocznego i jego pierwszenstwa przed jezykiem
prawniczym. Pojecie jezyka potocznego jest zreszta sporne’. Ponadto
prawodawca postuguje sie nie tyle jezykiem potocznym, ile ,,jezykiem
ogdlnym i to w jego wersji oficjalnej (....) to do niego odsylaja w pierw-
szej kolejnosci jezykowe dyrektywy interpretacyjne”™. Ograniczong moc

! Taki punkt wyjscia w odniesieniu do pojecia odpowiedzialno$ci na gruncie kon-
stytucyjnym przyjat m.in. D. Dudek, Konstytucja..., s. 41.

* Z. Ziembinski, Problemy podstawowe..., s. 282-283.

* M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazéwki, Warszawa 2012,
s. 140-144.

* M. Zielinski, Podstawowe zasady wspotczesnej wyktadni prawa [w:] Teoria i wy-
ktadnia prawa, red. P. Winczorek, Warszawa 2005, s. 122.
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eksplanacyjna ma stownikowe ujecie odpowiedzialnosci rozumianej
jako ,koniecznos¢, obowigzek moralny lub prawny odpowiadania za
swoje czyny i ponoszenia za nie konsekwencji”> albo rozumianej jako
»przyjecie na siebie obowiazku zadbania o kogos lub o co$™. Odpowie-
dzialno$¢ prawna, cho¢ opiera sie w czg¢sci na wspolnych podstawach
jak odpowiedzialno$¢ jako kategoria etyczna lub moralna, ma wymiar
konwencjonalny’.

Zwazywszy, ze z wielu powoddw, w tym historycznych, za dyskusyjne
uznaje si¢ ,,rozwazania filozoficzne lub prakseologiczne nieuwzglednia-
jace specyfiki i zlozono$ci réznych rodzajéow odpowiedzialno$ci wyste-
pujacych na gruncie réznych dzialéw prawa’™, szczegdlowe rozwazania
o konstytucyjnych podstawach odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wladzy publicznej wymagaja uprzedniego scharakteryzowania réznych
stanowisk teoretycznych i dogmatycznych dotyczacych pojecia odpo-
wiedzialno$ci prawnej. To punkt wyjscia tego rozdziatu. Nie chodzi mi
jednak o probe stworzenia definicji’, ile odtworzenie — odzwierciedlaja-
cych aktualna dyskusje — definicji czastkowych lub kryteriow, istotnych
dla dalszej refleksji w obszarze prawa konstytucyjnego. Poniewaz zagad-
nienie odpowiedzialnosci prawnej bylo przedmiotem licznych rozwazan
w teorii prawa i naukach dogmatycznych, aby unikng¢ wtornego opisu,
ograniczam si¢ ponizej tylko do najistotniejszych kwestii, relewantnych
dla dalszego wywodu'. Uzyskane w ten sposéb pojmowanie odpowie-

° H. Szkiladz, S. Bik, B. Pakosz, C. Szkitadz, Stownik jezyka polskiego, t. 2, Warszawa
1988, s. 469.

¢ L. Drabik, A. Kubiak-Sokot, E. Sobol, A. Stankiewicz, M. Szewczyk, L. Wisnia-
kowska, Stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2006, s. 484.

7 Por. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa
2009, s. 297.

8 W.Lang, Spor o pojecie odpowiedzialnosci prawnej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu. Prawo” 1969/37, t. IX, s. 52.

° Niekiedy podkresla si¢ wrecz niecelowos¢ lub bezzasadnos¢ prob uzgodnienia
terminu ,,odpowiedzialnos¢ prawna” dla prawniczych nauk dogmatycznych, pragma-
tycznie koncentrujac rozwazania nad znaczeniem tego terminu dla konkretnej galezi
prawa (Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 13).

1 Z uwagi na przedmiot ksigzki, zakres regulacji konstytucyjnej oraz specyfike
rozumienia problematyki odpowiedzialnoéci na gruncie prawa karnego jako sytuacji
powiazanej z problematyka winy, poza zakresem rozwazan pozostawiam ustalenia
przedstawicieli nauki prawa karnego odnos$nie do pojecia odpowiedzialnosci.
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dzialnosci w dalszej czesci rozdzialu skonfrontuje z treécig przepisow
konstytucyjnych, w ktérych stowo odpowiedzialnos¢ pada, aby sprecyzo-
wac pojecie, ktore bedzie powracac wielokrotnie w dalszych cze$ciach tej
ksigzki. Po dokonaniu tego rodzaju ustalen podejmuje probe wskazania
konstytucyjnych przepiséw podstawowych oraz modyfikujacych dla
odpowiedzialnosci odszkodowawczej oraz jej funkeji.

Rozdzial ten odpowiada na pytanie: w jakim znaczeniu odpowiedzial-
no$¢ odszkodowawcza wladzy publicznej moze by¢ traktowana jako
sytuacja prawna'! i instytucja'? prawa konstytucyjnego oraz jakie sg tego
podstawowe konsekwencje. Odpowiedz ta jest na tyle istotna, ze pozwala
spojrze¢ na odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza réwniez w oderwaniu
od dogmatyki prawa cywilnego lub administracyjnego, ktére zdomi-
nowaly dyskusje nad art. 77 ust. 1 Konstytucji. Cel tego rozdzialu jest
zatem porzadkujacy.

2. Odpowiedzialno$¢ prawna (perspektywa
dogmatyczna)

»,Odpowiedzialno$¢ prawna” nie jest jednolicie rozumiana w teo-
rii prawa'’. Wieloznaczne i dyskutowane jest zreszta samo stowo
»odpowiedzialno$¢”'. Podaje sie nawet w watpliwo$¢ celowo$¢ badan
nad jego teoretycznym ujeciem'. W niektoérych podrecznikach do pra-
woznawstwa teoretyczne ujecie odpowiedzialno$ci prawnej nie stanowi
odrebnego i szczegdtowego przedmiotu analizy'®.

1 Pojecia tego uzywam w znaczeniu stosowanym przez S. Wronkowska (Analiza
pojecia prawa podmiotowego, Poznan 1973, s. 19).

12 Pojecia tego uzywam w znaczeniu stosowanym przez Z. Ziembinskiego (Problemy
podstawowe..., s. 34).

3 W. Lang, Spor..., s. 53-68. Zob. syntetyczne omowienie réznych pogladow przez
T. Siemiatkowskiego [w:] System prawa prywatnego, t. 16, Prawo spétek osobowych,
red. A. Szajkowski, Warszawa 2008, s. 337-352 i cyt. lit.

4 Szerzej zob. W. Lang, Spor..., s. 59-68; T. Siemiatkowski [w:] System prawa pry-
watnego..., t. 16, s. 337-345 i cyt. lit.

1° 8. Sykuna, Kilka uwag o odpowiedzialnosci prawnej, GSP 2003, t. XI, s. 31 i n.

' Np. S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005;
K. Kaleta, A. Kotowski, Podstawy prawoznawstwa, Warszawa 2016.
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze rozwazajac rozne znaczenia i konteksty uzy-
cia stowa ,,odpowiedzialno$¢” w obowigzujacych aktach normatywnych
oraz w piSmiennictwie prawniczym, w 1968 r. zaproponowano definicje
odpowiedzialnoéci prawnej jako ztozonego zespolu ,,normatywnych
konstrukeji pojeciowych” wyrazajacych i okreslajacych zasady pono-
szenia przez podmiot przewidzianych prawem ujemnych konsekwencji
za zdarzenia lub stany rzeczy podlegajace ujemnej kwalifikacji norma-
tywnej i przypisywane prawnie okreslonemu podmiotowi w danym
porzadku prawnym". Tak rozumiang odpowiedzialno$¢ prawng uznano
za komplementarng wzgledem stosunku prawnego'®, ktory nie stanowi
jednakze — o czym nalezy pamieta¢ — uniwersalnego narzedzia analizy
we wszystkich galeziach prawa'. Odpowiedzialno$¢ prawna moze po-
wstac zaréwno w sytuacji, w ktérej wystepuja zindywidualizowane rela-
cje prawne, a okreslonym podmiotom mozna przypisa¢ obowigzki lub
uprawnienia, jak i w sytuacji, w ktorej koncepcja stosunku prawnego nie
znajduje juz zastosowania (np. przy odpowiedzialnosci karnej)®. Jako
istotny element struktury samego prawa* moze by¢ postrzegana jako
jedno z narzedzi kontroli spolecznej oraz organizacji zycia spolecznego®.

Definicja W. Langa miata walor integrujacy rézne ujecia odpowiedzial-
nosci, funkcjonujgce w ramach poszczegolnych galezi prawa. Obejmo-
wala odpowiedzialno$¢ za dziatanie lub zaniechanie wlasne albo cudze
oraz za zdarzenia, o ile przepis prawa tak stanowil. Uniezalezniata odpo-

17 'W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu. Prawo” 1968/31, t. VIII, s. 12, 34, 35, 39; W. Lang,
Spor..., s. 52, 68. Zob. tez W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa,
Warszawa 1986, s. 385, gdzie przedstawiono syntetyczng definicje odpowiedzialnoéci
prawnej jako przypisania podmiotowi ujemnych nastepstw prawnych zdarzen lub stanéw
rzeczy podlegajacych ujemnej kwalifikacji prawne;.

'8 'W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 385.

19 Szerzej o problemie uniwersalnosci stosunku prawnego zob. Z. Ziembinski,
Problemy podstawowe..., s. 312-336; W. Lang, J. Wrdéblewski, S. Zawadzki, Teoria...,
s. 381-384.

% W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 385.

2 'W. Lang, Struktura..., s. 22.

2 Szerzej w tym kontekscie o kontroli spotecznej zob. K. Opalek, J. Wréblewski,
Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 135-142; Z. Ziembinski, Problemy podsta-
wowe..., S. 496.
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wiedzialno$¢ od sankcji, fizycznych lub psychicznych wlasciwosci pod-
miotu odpowiedzialnego (tzw. zdolnosci do ponoszenia odpowiedzial-
noéci). O szerokim zastosowaniu tej definicji w naukach dogmatycz-
nych zdecydowalo réwniez wyjecie poza jej nawias zagadnienia szkody
i przyczynowosci. Kwestie te uwzgledniono w opisowym ujeciu istoty
odpowiedzialno$ci prawnej jako ,,1) obowiazku ponoszenia (ponosze-
niu) przewidzianych przez prawna norme sankcjonujaca negatywnych
skutkéw zachowan sprzecznych z dyspozycja normy sankcjonowanej
w warunkach okreslonych przez hipotezeg (...); 2) obowigzku ponoszenia
ciezarow przewidzianych w prawnych normach sankcjonujacych, kiedy
w hipotezie tej normy okreslone sg zachowania cztowieka majace nie-
korzystny przebieg lub niekorzystne konsekwencje (....); 3) ponoszeniu
negatywnych skutkéw wystapienia pewnych zdarzen, jesli odpowiedzial-
no$¢ prawna nie taczy si¢ z zachowaniami czlowieka™.

Pojecie odpowiedzialnosci prawnej nie jest jednolicie rozumiane w na-
uce prawa cywilnego®, cho¢ punktem wyjscia wielu rozwazan byla
definicja W. Langa. Argumentowano bowiem, Ze pozwala ona precy-
zyjnie opisac instytucje prawa cywilnego®. W szczegolnos$ci obejmuje
bowiem odpowiedzialno$¢ podmiotows, ktora powigzana jest z wina,
jakioderwang od niej - odpowiedzialnos¢ przedmiotowa*. Nawigzujac
do strukturalnych elementéw wspomnianej definicji, w doktrynie prawa
cywilnego przez pojecie odpowiedzialnoéci prawnej rozumie si¢ réw-

# T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wistep..., s. 297.

# Zob. m.in. T. Dybowski [w:] System prawa cywilnego, t. 3, cz. 1, Prawo zobowigza#
- czg$¢ 0gdlna, red. Z. Radwanski, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk-£odz 1981,
s. 164-175. Por. M. Kalinski [w:] System prawa prywatnego, t. 6, Prawo zobowigza# -
czg$¢ ogolna, red. A. Olejniczak, Warszawa 2009, s. 12-16; E. Letowska [w:] System prawa
prywatnego, t. 5, Prawo zobowigzati - czes¢ ogélna, red. E. Letowska, Warszawa 2006,
s. 20-21; Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 1-29.

» Np. T. Dybowski [w:] System prawa cywilnego..., t. 3, cz. 1, s. 166-166. Odwolujac
sie do ogdlnej kategorii, jaka jest odpowiedzialno$¢ prawna, autor ten przyjat, ze odpo-
wiedzialno$¢ cywilna polega ,,na ponoszeniu przez podmiot stosunkéw cywilnopraw-
nych ujemnych konsekwencji przewidzianych przez prawo cywilne za fakty ocenione
ujemnie z punktu widzenia porzadku prawnego i przypisane przez prawo cywilne temu
podmiotowi” (s. 167).

% T. Dybowski [w:] System prawa cywilnego..., t. 3, cz. 1, s. 166.



Publikacja stanowi studium z zakresu prawa konstytucyjnego. Autor przedstawia alter-
natywng wzgledem utrwalonej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i doktrynie
prawa interpretacje przepisu konstytucyjnego o odpowiedzialnosci odszkodowawczej
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do wieloletniej debaty akademickiej, opiera sie na autonomicznym odczytaniu pojec
konstytucyjnych.

Odnoszac si¢ do dorobku i koncepcji charakterystycznych dla nauki prawa konstytu-
cyjnego (np. autonomii poje¢ konstytucyjnych; konstytucjonalizacji; poje¢ zastanych;
granic i ograniczen wolnosci; bezposredniego stosowania Konstytucji), autor dokonuje
analizy, systematyzacji oraz krytyki ewolucji orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
dotyczacego gwarancji wynagrodzenia szkod poszkodowanym przez wltadze publiczng.

Ksigzka stanowi skrocong i zmieniong wersje pracy doktorskiej, wyrdznionej w 2019 r.
w konkursie na najlepsze rozprawy habilitacyjne i doktorskie organizowanym przez
czasopismo ,,Panstwo i Prawo”.
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