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Wprowadzenie

Przedstawiamy opracowania poswigcone odpowiedzialnosdci wladzy publicznej
za wyrzgdzona szkode jako instytucji konstytucyjnej. Nowos¢ konstytucyjna, jaka jest
regulacja zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie] wymaga ana-
lizy dogmatycznej i funkcjonalnej. Punktem wyjscia dla analizy byto seminarium zor-
ganizowane przez Centrum Konstytucjonalizmu i Kultury Prawnej Instytutu Spraw
Publicznych, na ktérym prof. Marek Safjan przedstawil referat QOdpowiedzialnosé
panstwa na podstawie artykutu 77 Konstytucji. Referat wywotat nie tylko ozywiong
dyskusje podczas seminarium, ale takze — po opublikowaniu go na tamach ,.Panstwa
1 Prawa” — byt zrodlem zasadniczych polemik konstytucyjnych.

Uznalismy za celowe opublikowanie zardéwno materialéw wspomnianego semi-
narium, jak i dyskusji teoretykdéw prawa. Dzigki temu mamy mozliwoé¢ zapoznania
si¢ z najwazniejszymt elementami sporu konstytucyjnego. Dzigkuje Autorom oraz re-
dakcji ,,Panstwa i Prawa” za wyrazenie zgody na wykorzystanie materialéw publiko-
wanych na famach tego miesigcznika.

Prof. Mirostaw Wyrzykowski

Dyrektor Centrum Konstytucjonalizmu
i Kultury Prawnej

Instytutu Spraw Publicznych




Marek Safjan

Odpowiedzialno$¢ panstwa na podstawie
artykulu 77 Konstytucji

1. Uwagi wstepne

Regulacja zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji nie doczekala si¢ jeszcze grun-
townych opracowan doktrynalnych, nie méwiac juz o praktyce sagdowej. A jednak juz
na tym etapie naszych badan mozemy zauwazy¢, ze jest to konstrukcja wywolujaca
zasadnicze rozbieznosci interpretacyjne. Z jednej strony, prezentowane sa poglady
wskazujace na to, ze jest to przepis pozbawiony jakiegokolwiek wlasnego znaczenia
normaty wnego, majgcy charakter blankietowej deklaracji, ktorej wypelnienie nalezy
do ustawodawcy zwyklego; z drugiej za$ strony — ze mamy tu do czynienta z prawdzi-
wym ,,przewrotem” w dziedzinie odpowiedzialnosei panstwa. Jest wigc art. 77 ust. |
Konstytucji prawdziwym novum, wnosi istotne tresci samodzielnie, regulujac wprost
zakres 1 przedmiot odpowiedzialnosci panstwa. Sprobujmy na poczatek udzieli¢ odpo-
wiedzi na pytanie, ktére moze ukierunkowaé dalsze rozwazania, a mianowicie, czy
istotnie norma art. 77 ust. 1 ma charakter blankietowy i wymaga dopiero dopelnienia
przez regulacje ustawowe, ktore okresla zakres, przestanki i adresata roszczen, czy —
wrgcz przeciwnie — mozliwa jest rekonstrukcja normy prawnej bezposrednio na pod-
stawie tego przepisu konstytucyjnego.

Wisrod argumentdw wysuwanych przeciwko tezie, 1z mamy tu do czynienia
z regulacjg samodzielnie wyznaczajacq zakres odpowiedzialnosci wskazuje sie przede
wszystkim na to, ze nie jest mozliwy zabieg rekonstrukcji przestanek, zasady i adresa-
ta odpowiedzialnosci bez odwotania si¢ do precyzyjnych i wyczerpwjacych regulaciji
w tym zakresie, zawartych w ustawach zwyklych, a przede wszystkim w kodeksie cy-
wilnym. Bezposrednie stosowanie Konstytucji (art. 8 ust. 2) nie moze wszak dotyczy¢
przepisu, na podstawie ktorego nie mozna odtworzyé w sposdb wyczerpujacy i jed-
noznaczny normy prawnej.

Wydaje si¢ jednak, ze poglad ten jest btedny, a i w swych dalszych konsekwen-
cjach moglby by¢ niebezpieczny dla samej zasady bezposredniego stosowania Kon-
stytucji, skoro, w mys$l przyjetego zatozenia, ograniczatoby si¢ ono do bardzo nielicz-
nych norm Konstytucji, operujacej przeciez w wigkszosci przepisdéw zwrotami,
ktérym tatwo (ale i tez dos¢ arbitralnie) mozna postawi¢ zarzut nadmiernej ogélniko-
woscl 1 braku precyzji.




Istniejg tez wszakze wazkie argumenty merytoryczne przemawiajgce na rzecz
odmiennej tezy, dopuszezajacej, co do zasady, bezposrednie stosowanie regulacji za-
wartej w art. 77 ust. | Konstytucji.

Po pierwsze, przy dokonywanej ocenie nie mozna abstrahowaé od formalnej
konstrukeji przepisow konstytucyjnych, z ktorg zwiazane jest odestanie do norm usta-
wowych. Warto zauwazy<¢, ze zgodnie z ideg wyrazong explicite w samym art. 8 ust. 2
Konstytucji brak bezposredniego zastosowania okreslonego przepisu konstytucyjnego
musi wynikac¢ bezposrednio z samej Konstytucji. Dotyczy to przede wszystkim tych
przepisow, ktére zawieraja bezposrednie odestanie do ustaw. Tymczasem w tym sa-
mym zespole przepisow ($rodki ochrony wolnosci i praw), w ktorym umiejscowiony
jestart. 77 ust. 1, odestanie do ustaw zawierajq art. 78 (wyjatki od zasady dwuinstan-
cyjnosci okredli ustawa) 1 art. 79, regulujacy skarge konstytucyjna (ustawa okresla za-
sady wnoszenia skargi).

Po drugie, i co wazniejsze, uznanie, ze przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji ma cha-
rakter blankietowy i jest pozbawiony samodzieinego znaczenia normatywnego prowa-
dzi do zakwestionowania sensu tej regulacji. W istocie bowiem, zwazywszy na his-
toryczny rozwdj 1 ewolucje idei odpowiedzialnosci panstwa oraz istniejacy od ponad
czterdziestu lat (poczawszy od ustawy z 1956 r.l) system odpowiedzialnosci wiadzy
publicznej, nie mozna by sensownie podwazac¢ idei takiej odpowiedzialnosci. We
wspoOiczesnych demokratycznych panstwach prawnych problem nie polega wiec na
tym, czy w ogdle taka odpowiedzialnosé powinna istnie¢ (bo to zdaje sie byé poza
sporemz), ale na tym, jaki ma by¢ jej ksztatt>. Jesli natomiast przyja¢ zatozenie, Ze
o ksztalcie odpowiedzialnosci decyduje wylacznie ustawa zwykta (kodeks cywilny),

" Ustawa z 15 listopada 1956 r. o odpowiedzialnosci pafistwa za szkody wyrzadzone przez funk-
cjonariuszy panstwowych przy wykonywaniu powierzonych im czynnosci (Dz.U. 1956, nr 5, poz.
243). Por. na tle tej ustawy przede wszystkim przez J. Kosika, Zasady odpowiedzialnocsci panstwa za
szkody wyrzqdzone przez funkcjonariuszy, Wroctaw 1961.

2 Przykiadem bardzo wyraZnych tendencji w tym kierunku jest m.in. rekomendacja nr R (84) 15
Rady Europy z 18 wrzednia 1984 r. w sprawie odpowiedzialnosci wladzy publicznej. Zob. tekst tgj re-
komendacji 1 uwagi do niej M. Safjana w pracy Standardy prawne Rady Europy. Teksty i komentarze,
t. II, Prawo cywilne (red. M. Safjan), Warszawa 1995, s. 262 | n. Zob. tez na temat analiz prawnopo-
réwnawczych w innych systemach prawnych, A. Szpunar, Odpowiedzialnosé¢ Skarbu Panstwa za funk-
¢jonariuszy, Warszawa 1985,s. 13 in. '

3 Przy okazji warto zauwazy¢, ze poglady na temat celowoéci czy wreez koniecznosci odpowie-
dzialnogct panstwa byly formutowane w doktrynie polskiej od dawna, Nie od rzeczy jest wigc byé
moze przytoczenie calkiem aktualnego pogladu E. Tilla, wyrazonego ponad siedemdziesigt lat temu:
.Zasada odpowiedzialnogci Panstwa za swe organa zdolna jest dziata¢ prewencyjnie, pobudza bowiem
organa pafistwowe do tym wigkszej przezomoéci w sprawach publicznych, a tym samym broni obywa-
teli nie tylko od samowoli i naduzy¢ tvchze organéw, ale psychologicznym swym wplywem przyczy-
nia si¢ do ustalenia idei poszanowania praw — gdy przeciwnie, przekonanie, ze Panstwo za zrzadzona
szkode nie odpowiada, zbyt tatwo skiania jego organa do lekkomysinego traktowania spraw publicz-
nych. [...] W krajach o ustroju wolnosciowym uwolnienie Panstwa, chociazby sie odnosite tylko do
wykonywania wladzy udzielnej, jest anachronizmem [...}7” (E. Till, Polskie prawa zobowigzan. Czesé
ogolna. Projekt wstepny z motywami, Lwow 1923, s, 111).



bo sama Konstytucja nie determinuje w zaden sposéb jej przeslanek i zakresu, to sens
art. 77 ust. 1 Konstytucji sprowadzony bylby jedynie do potwierdzenia idei, ktora
wiasciwie juz — na obecnym etapie — takiego potwierdzenia nie wymaga, jest bowiem
nazbyt oczywista, a dyskusja nad przetamaniem zasady The King can’t do wrong zos-
tata dawno zakosczona®.

Trzeba jednoczesnie zauwazy¢, Zze warianty odpowiedzialnosci mieszczace sig
w same] idei odpowiedzialnosci whadzy publicznej sa niezwykle zréznicowane —
wrecz skrajne, a przeciez one dopiero decyduja o jej urzeczywistnieniu.

Istmeje wszak zasadnicza rdznica pomiedzy odpowiedzialnoscia oparta na za-
sadzie zawinionego dzialania funkcjonariusza wladzy publicznej (a i tu moga by¢
przeciez istotne zréznicowania, odnoszace sie do stopnia winy czy stosowanych do-
mnieman) a odpowiedzialnoscia oparta na czysto obiektywnych przesiankach, takich
jak bezprawno$¢ zachowania (a wiec odwolujaca si¢ do zasady ryzyka), w ktorych su-
bicktywne zawinienie bezposredniego sprawcy (funkcjonariusza) nie bgdzie odgrywa-
to roli czynnika determinujacego odpowiedzialnos¢ wiadzy publicznej. Istniejg takze
fundamentalne réznice, gdy chodzi o zakres aktéw wiadzy publicznej, z ktérymi moze
by¢ zwigzana odpowiedzialnosé panistwa — od wariantu przyjmujacego wytacznie od-
powiedzialnos¢ za zachowania w postaci faktycznych dziatan lub zaniechan ze strony
funkcjonariuszy, poprzez rozwigzania obejmujace réwniez odpowiedzialnos¢ z tytutu
indywidualnych rozstrzygnie¢ przybierajacych posta¢ decyzji i wyrokéw sadowych,
az do rozwiazan najdalej idacych, w ktorych za podstawe odpowiedzialnosci moze
by¢ réwniez przyjety przepis prawa niezgodny z Konstytucja lub aktami wyzZszego
rzedu (ustawa, konwencja miqdzynarodowa)s.

Mozna by wigc postawié retoryczne pytanie, czy jest sens tworzenia regulacj
konstytucyjnej, ktéra nie wyznaczalaby jakichkolwiek ram czy determinantow dla
uksztaltowania odpowiedzialno$ci wladzy publicznej w ustawodawstwie zwyklym,
umozliwiajge tym samym ustawodawcy wybor jakiegokolwiek wariantu, kiéregokol-
wiek ze wskazanych wyzej rozwiazan. Prowadzac wywod ad absurdum, przy takim
blankietowym zatozeniu co do regulacji zawartej w art. 77 ust. 1 Konstytucji, naleza-
loby w konsekwencji uzna¢, ze najbardziej nawet restryktywne ujgcie odpowiedzial-
nosci wladzy publicznej (rowniez bardziej ja ograniczajace niz obecnie obowigzujgca

Y w Konstytucji marcowej z 1921 r. odpowiednie uregulowanie zawierato odesfanie do ustaw
zwykiych. Przypomnijmy tu brzmienie art. 121 tej konstytucji: ,,Kazdy obywatel ma prawo do wyna-
grodzenia szkody, jaka mu wyrzadzily organy wladzy paiistwowej, cywilnej lub wojskowej, przez
dziatalno$¢ urzgdowa niezgodna z prawem lub obowiazkami stuzby. Odpowiedzialnym za szkodg jest
Pafistwo solidarnie z winnemi organami; wniesienie skargi przeciw Pafistwu i przeciw urzgdnikom nie
jest zalezne od zezwolenia wtadzy publicznej. Tak samo odpowiedzialne sg gminy i inne ciata samo-
rzadowe oraz organy tychze. Przeprowadzenie tej zasady okre$laja osobne ustawy”.

3 Jest np. charakterystyczne, ze cytowana rekomendacja Rady Europy z 1984 r. do aktéw wia-
dzy publicznej, ktére moga angazowaé jej odpowiedzialnosé zalicza réwniez akty normatywne ogoélnie
obowiazujace, wydawane przez wladze wykonawcza (por. Standardy prawne..., s. 270 1n.).




regulacja kodeksowa — art. 417 i n. k.c.} musiatoby by¢ uznane za zgodne z zasadg od-
powiedzialnosci wladzy publicznej proklamowana w Konstytucji. Takie stanowisko
pozostawaloby wyraznie w kolizji z gwarancyjng funkcja tego przepisu, usytuowane-

go wszak w zespole regulacji dotyczacych srodkdw ochrony wolnosdci i praw.

Nie rozstrzygajac tymczasem kwestii, czy art. 77 ust. 1 Konstytucji méglby sta-
nowié¢ wprost podstawe dla zasadzenia roszczen odszkodowawczych, mozna juz
w tym miejscu pokusic si¢ 0 uwage natury ogolniejszej.

Przez bezposrednie stosowanie konstytucji nalezy rozumieé na pewno mozli-
wos¢ wyprowadzenia wprost z normy konstytucyjne] okreslonych praw, a w konsek-
wencji wydania bezpodrednio na tej podstawie rozstrzygnigé ksitahuja@ych sytuacje
prawna podmiotué. Jest to samym nakaz kierowany do wszystkich organéw stosuja-
cych prawo poszukiwania w przepisach konstytucyjnych ich wlasnej, samodzielnej
tre$ci normatywnej, a wige takiej, ktorej rekonstrukcja moze si¢ dokonywaé bez
udziatu ustawy zwykle]. Uimujac rzecz inaczej, jest to zarazem nakaz negatywny:
unikanta traktowania norm konstytucyjnych jako blankietowych. Warto jednak zau-
wary¢, Zze postulat poszukiwanma w normach konstytucyjnych ich wiasnej, samodziel-
nej tresci normatywnej ma szerszy zasigg, gdyz moze dotyczy¢ rdwniez takich norm
konstytucyjnych, ktorych urzeczywistnienie wymaga rozwinigcia (uszczegédtowienia)
przez normy proceduralne, kompetencyjne i materialnoprawne usytuowane na pozio-
mie ustawodawstwa zwyklegoF". Nawet bowiem i w takich wypadkach norma konsty-
tucyjna moze bezposrednio przesadza¢ o pewnych koniecznych elementach rozwia-
zania, ktore powinno by¢ przyjete w systemie prawnym, aby zapewni¢ zgodnosc po-
rzadku prawnego z Konstytucja. W tym znaczeniu termin ,,bezposredniosc™ bylby
wiec odnoszony takze do metody wykiadni konstytucyjnej, ktéra musi zaktadac
wspomniang wyzej samodzielno$é normatywna przepiséw konstytucyjnychg.

6w doktrynie konstytucyjnej uznaje sig, ze bezposrednie stosowanie konstytucji w waskim zna-
czeniu pelega na wydawaniu aktéw indywidualnych i konkretnych, bezpodrednio i wylacznie na
podstawie normy konstytucyjnej. Por. K. Dziatocha, Zasada bezposredniego stosowania Konstytucji
w dziedzinie wolnodei i praw obywateli, w: Obywatel — jego wolnosci | prawa. Zbior studicéw przygoto-
wanveh z okazji 10-lecia Urzedu Rzecznika Praw Obywateiskich, Warszawa 1998, s. 30.

" Na marginesie mozna zauwazy(, ze przy cale] odmiennoséct sformukowari odpowiednich prze-
pisow konstytucyjnych obecna debata nad art. 77 Konstytucji przypomina w pewnym stopniu dysku-
sje, ktora toczyla sig w Polsce nad art. 121 Konstytucii marcowej. Nie ulega watpliwosci, ze orzecz-
nictwo (zob. zwilaszeza orzeczenie Izby | SN z 16 grudnia 1927 r., OSN 1927, poz. 181) i przewaZajaca
czesd dokiryny dostrzegaly w art. 121 jedynie znaczenie programowe. Ale byly tez prezentowane po-
glady odmienne (zdaniem J. Kosika, op. cit., s. 28, okredlane jako uzasadnione), ze art. 121 ma bezpo-
$rednia moc obowiazujaca. Zdaniem J. S. Langroda ,,[...} oddalenie poszkodowanego z jego zadaniem
odszkodowawczym w drodze skargi przeciwko panstwu, czy tez przeciw organowl jako dtuznikowi soli-
darnemu, tylko z powodu braku tej ustawy «wykonawczej» byloby sprzeczne z podstawami ustroju kon-
stytucyjnego i wykraczatoby jaskrawie przeciw porgczonym Konstytucja fundamentalnym prawom oby-
watelskim”, por. prace tego autora: Praworzqdnosc¢ w problemie odszkodowania (O odpowiedzialnosci
panshva za raruszenie prawa przez jego organy), Warszawa 1926, s. 42, cyt. za J. Kosik, op. cit., 5. 28.

S w tvm znaczeniu mozna by méwié o bezposrednim stosowaniu konstytucji w wersji stabszej,
zob. tez K. Dziatocha, op. cit., s. 3.
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Warto wige, by¢ moze, podjaé probe ustalenia, czy art. 77 ust. 1 Konstytucji jest
przepisem, ktory poddaje sie takiemu zabiegowi rekonstrukeji normy, a w kazdym ra-
zie, czy pozwala on na okreslenie pewnych determinantdw rozwiazan, ktoére powinny
by¢ respektowane w ujeciach bardzie] szczegdlowych odpowiedzialnoscl panstwa —
wiadzy publicznej, wyznaczajac w ten sposob zasadniczy ksztalt i model odpowie-
dzialnosci, a nie — jak chea niektorzy — wylgcznie jej dopuszezalnosc.

2. Przestanki odpowiedzialnosci

Prezentuje stanowisko, ze dw zabieg rekonstrukeji jest nie tylko mozliwy, ale
i konieczny. W konsekwencji mozemy uznaé, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji okresla co
najmniej pewne podstawowe zalozenia odpowiedzialnosci wiadzy publicznej, ktore mo-
23 stanowié wzorzec oceny obecnych oraz projektowanych regulacji w tej dziedzinie.

Ponizej wskazane zostang elementy rozwiazania zawartego w art. 77 ust. 1,
ktore w moim przekonaniu okreslaja dos¢ wyraznie podstawowe zalozenia konstruk-
cyjne tej odpowiedzialnosci.

e Po pierwsze, regulacja art. 77 ust. 1 Konstytucji jest zwigzana z wykonywa-
niem funkcji wiadzy publicznej, bez wzglgdu na jej usytuowanie 1 szczebel — krajowy
czy samorzadowy (zob. np. art. 163 Konstytucji, ktérego tres¢ nie pozostawia zad-
nych watpliwosci co do tego, ze organy samorzadu wykonuja funkcje wtadzy publicz-
nej). W pojeciu ,,wladzy publicznej” mieszczq si¢ rowniez instytucje nie nalezace
wprawdzie do sektora panstwowego lub samorzadowego, ale wykonujace funkcje
wiadzy publicznej na okreslonym obszarze, w wyniku powierzenia czy przekazania
im tych funkcji przez organ wiadzy publicznej (w tym znaczeniu do kregu takich ins-
tytucji beda nalezeé np. kasy powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego — odpowie-
dzialne za organizacje i finansowanie swiadczen medycznychg, a wiegc realizujace
okre$lony model opieki zdrowotnej konstytucyjnie gwarantowany, mieszczacy sig
w sferze powinnosci wladzy publicznej (zob. co do obowiazku wiadz publicznych za-
pewnienia réwnego dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze srod-
kéw publicznych — art. 68 ust. 2 Konstytucji)m. Nie chodzi tu jednak o wszelkie

? Kasy dysponuja zreszta stosownymi uprawnieniami kontrolnymi w czasie realizacji umow
o udziclanie swiadczen; zob, ustawa z 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym
{Dz.U. 1997 nr 28, poz. 133 ze zm.).

10 Wydaje sig wige, ze za decydujace nalezy tu uznaé kryterium, ktdre odwoluje sig do ujecia
funkcjonalnege whadzy publicznej; zob. tez raport wyjasniajacy do par. 2 rekomendacji Rady Europy
(Standardy..., s. 269-270), w ktdrym stwierdza sie m.in.: ,Koncepecja whadzy publicznej opiera sig na
kryterium funkcjenalnym a mianowicie korzystania z uprawnien lub prerogatyw silniejszych niz prawa
lub uprawnienia innych oséb. [....] wladza publiczng moga by¢ zaréwno oscby lub jednostki publiczne,
jak i osoby lub jednostki prywatne pod warunkiem, ze posiadaja wyzej okreslony status”. Zbyt waskie
wydaje sie natomiast ujecie organu wiadzy publicznej propenowane w pracy: RKomentarz do Konstytu-
¢ji RP z 1997 roku, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, 5. 138.
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formy dziafalnosci panstwa, instytucji samorzadu terytorialnego czy innych instytucji
publiczaych, obejmujace przeciez bardzo zréznicowane obszary aktywnosci (w tym
gospodarczej), ale o takie dziatania, ktére z natury swej (a wigc ze wzgledu na charak-
ter i rodzaj funkcji) przynaleza do wiadzy publicznej, wynikaja z kompetencii,
okreslonych w samej Konstytucji oraz w innych przepisach prawa. Ich wykonywanie
z reguly laczy si¢ z czynnikiem imperium, a wigc z mozliwoécig whadcezego ksztatto-
waria sytuacjl obywatela. Warto na ten moment zwréci¢ uwage m.in. dlatego, ze
w swe] historyczne) ewolucji odpowiedzialnosel panstwa rozrdznienie sfer imperium
1 dominium wywieralo zawsze dosc istotny wplyw na kierunek przyjmowanych roz-
Wiqzaﬂl ! Nie bez znaczenia dla wytyczenia sfery zastosowania formuly art. 77 ust. |
ma gwarancyjny cel tego przepisu zwiazany z ochrong praw i wolnosci. Chodzi tu
wigce o ten wiasnie obszar, w ktérym pojawiac si¢ moze naruszenie praw i wolnosci
jednostki ze strony wladzy publicznej.

Nie zawsze zapewne linia demarkacyjna (pomigdzy sfera dominium i imperium)
bedzie tatwa do przeprowadzenia. Swoistym testem weryfikacyjnym bedzie odpo-
wiedz na pytanie, czy dana czynnos$¢ badz dziatanie moze rowniez naleze¢ do sfery
aktywnosci innych podmiotéw lub instytucji nie majgcych charakteru wiadzy publicz-
nej (np. przy takim zalozeniu szkody wyrzadzone osobie trzeciej w zwiazku z remon-
tem budynku sadowego nie beda nalezaly do szkéd zwigzanych z dzialalnoscig wia-
dzy publicznej, chotby nawet in casu wykazana zostala niestaranno$¢ zachowania po
stronie konkretnego funkcjonariusza publicznego; zaniedbania nauczyciela szkoly
publiczne] w zakresie nadzoru nad uczniami tej szkoly réwniez nie bgda nalezaly do
tej sfery; tak samo potraktujemy wadliwe zachowania lekarza, przejawiajace si¢ w po-
pelnionym bledzie w zakresie diagnozy lub terapii, wykonujacego $wiadczenie medy-
czne finansowane przez kasg chorych; oczywiscie we wszystkich tych przyktadach
moglaby natomiast wchodzi¢ w gre odpowiedzialnos¢ Skarbu Pafstwa lub innej insty-
tucji publicznej na zasadach ogdlnych; zob. tez uwagi nizej).

e Po drugie, przyjete rozwigzanie zdaje sie wskazywad na to, ze istotng prze-
stanka jest dziatalno$¢ instytucji (wiladzy publicznej) jako takiej. Odpowiedzialnosc
jest wiec zlokalizowana po stronie struktury, a nie 0séb zwigzanych z ta struktura — co
nalezy rozumie¢ nie tylko jako wskazanie adresata ewentualnych roszczenh (wydaje
sie to nazbyt oczywiste), ale przede wszystkim jako wyraz swoistego odpersonalizo-
wania tej odpowiedzialnosci. Chodzi w konsekwencji o mozliwos¢ przypisania odpo-
wiedzialno$ci samej instytucji publiczne)], bez wzgledu na to, z czyim zachowaniem
jest in casu zwiazane wyrzadzenie szkody. [stotne znaczenie ma wigc charakter za-

' W istocie bowiem spor toczyl sie zawsze o wprowadzenie odpowiedzialnodci panstwa
w zwiazku ze sprawowaniem wtadzy publicznej, w innych bowiem obszarach dziatalnosci (sfera domi-
nium) kwestia zastosowania do organdw panstwa reguf prawa powszechnego nie budzita wiekszych
watpliwoscl. Na temat stanowiska prawa polskiego przed wejsciem w zycie regul samodzielnie okres-
lajacych odpowiedzialnogé panstwa zob. np. I, Kosik, op. ¢it., 5. 26 1 .
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chowania sprawczego, ustalenie, czy miesci si¢ ono w obszarze , kontroli” organu
wiadzy publicznej, czy nalezy do jej kompetencji 1 zwigzane jest z realizacja jej pre-
rogatyw, mniej istotny staje si¢ natomiast formalny charakter powigzan miedzy bez-
posrednim sprawcg szkody a wiadza publiczna.

Uzyty w art. 77 ust. | Konstytucji zwrot ,,organ wladzy publiczne]” nie moze
by¢ rozumiany w kategoriach czysto cywilistycznych jako organ publicznej osoby
prawnej, oznacza on bowiem raczej instytucje, struktur¢ organizacyjna, jednostke
wladzy publicznej, z ktérej dzialalnoscia wigze sie wyrzadzenie szkody. Ustalenie to
pie przeczy oczywiscie temu, ze dzialania wladzy publicznej z natury swej dokony-
waé sie moga poprzez dziatania konkretnych osob nalezacych do struktury tej wladzy.
3 Pytanie o status tych oséb (pracownik, osoba dziatajaca na zlecenie) staje sie wobec
tego drugorzgdne wobec pytania, jakiego rodzaju czynnosci osoby te wykonywaly.
Ustalenie statusu tej osoby (funkcjonariusza) — bezposredniego sprawcy szkody,
bedzie natomiast ulatwialo przypisanie danego dziatania organowi wiadzy publicznej.
{ Dodajmy tu moze, iz taka koncepcja pozostaje w pelni w zgodzie z nowoczesnymi

e adibe

tendencjami w dziedzinie odpowiedzialnosci cywilnej oséb prawnych, a zwlaszcza
odpowiedzialnosci publiczne] 12,

» Po trzecie, kluczowe znaczenie dla rozleglosci odpowiedzialnosci panstwa ma
oczywiscie sformutowanie ,,niezgodne z prawem dzialanie organu wiadzy publicz-
nej”ls. Od razu nalezy zastrzec, ze szeroko$¢ czy pojemnoéé tej formuly sama w so-
bie nie stanowi jeszcze argumentu na rzecz tezy, iz brzmienie Konstytucji jest na tyle
ogolnikowe, ze wymaga dopiero sprecyzowania w ustawie zwyklej. Takie wlasnie
ujecie nie jest jednak kwestig czysto redakcyjna; nic nie staloby zapewne na przeszko-
dzie, aby w ramach formuly dostatecznie syntetycznej przesadzi¢ wprost na rzecz roz-
wiazania bardziej restryktywnego (np. postugujac si¢ formula ,,zawinione dziatania
organu wiladzy publiczne)™). Tak sie jednak nie stalo, a w konsekwencji stanowiloby
swoista nadinterpretacje normy konstytucyjnej imputowanie ustawodawcy konstytu-

cyjnemu, ze nie bardzo wiedzial, co chee zrobié, a wobec tego uczyni¢ musi to dopie-

ro za niego ustawodawca zwykly w drodze precyzyjnych regulacji. Pojecie ,,dziatanie
niezgodne z prawem” ma swoja dobrze ugruntowana konotacje w jezyku prawni-
czymm. Bez watpienia w kontekscie regulacji konstytucyjne] powinno by¢ ono rozu-

-

12 Zob. na temat tych kwestii m.in. J. Dabrowa, Odpowiedzialnosé deliktowa osoby prawnej za
wine wlasng i cudzq, ,,Studia Cywilistyczne” 1970, t. XV1; E. Letowska, Stratyfikacja odpowiedzial-
nosci deliktowej, Pafstwo i Prawo™ 1971, nr 6; M. Safjan, Odpowiedzialnosé deliktowa oséb praw-
mych. Stan obecny i kitka uwag de lege ferenda, ,Studia Turidica” 1994, t. XXI, Ksigga Pamiatkowa ku
czci prof. Tomasza Dybowskiego.

13 Oczywiscie chodzi o zachowania w sferze wyzej okreslonej, zwigzanej z realizacja preroga-
tyw wiadzy publicznej.

14 Jest to bez watpienia obicktywna kwalifikacja okreélonego zachowania, ktora oznacza
sprzecznosé tego zachowania z porzadkiem prawnym; ma swoje Zrodlo w konstrukeji prawa rzymskie-
go zwiazanej z pojeciem iniuria (a wiec non iure, tj. contra ius). Pomimo wspélnego dla roznych gate-
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miane w sposdb dostatecznie szeroki, uwzgledniajacy nakazy i zakazy wynikajace
z normy prawnej na wszystkich jej szczeblach, od samej Konstytucji poczawszy.
Warto zwr6cié uwage na ten by¢ moze oczywisty element, poniewaz oceny prawne
moga tu podlega¢ pewnej dynamice — legalnos¢ istniejaca w momencie dziatania po-
dejmowanego przez organ panstwa bedzie mogta by¢ podwazona na skutek pozniej-
szego uchylenia przepisu jako niezgodnego z Konstytucja czy z innym aktem hie-
rarchicznie wyzszym (zob. uwagi niZej)iS.

Przy okazji nalezy natomiast podkresli¢, ze sfera zastosowania art. 77 ust. 1
Konstytuc)i nie obejmuje odpowiedzialnosci za tzw. szkody legalne, co byto postula-
tem wysuwanym w literaturze konstytucyjnej. W tym zakresie zatem jedyna podstawg
ewentualnych roszczen pozostaja rozwigzania przyjmowane w odniesieniu do posz-
czegdlnych sytuac)i przewidywanych w przepisach ustaw Zwyklychlé.

e Po czwarte, konieczng przestankg roszczen przeciwko wladzy publicznej musi
by¢ wystapienie szkody — w znaczeniu jednoznacznie okreslonym w jezyku prawni-
czym, przede wszystkim na gruncie prawa cywilnego. Okreslone pojecia prawne uzy-
wane w tekscie Konstytucji powinny byé rozumiane w taki sposob, ktdry jest przyjety
na gruncie tej galezi prawa, w ktorej usytuowane bgda bezposrednio mechanizmy
ochrony. W konsekwenc)i nalezy przyja¢, ze chodzi tu o kazdy uszczerbek w dobrach
prawnie chronionych danego podmiotu, zaroéwno o charakterze majatkowym, jak
1 niemajatkowym. Nie mozna wigc wykluczy¢ odpowiedzialnosci wladzy publicznej
z tytulu naruszenia débr osobistych obywatela (np. z tytutu bezprawnego ujawnienia
okreslonych informacji osobowych).

zi prawa punktu wyjscia, na gruncie poszczegédlnych dogmatyk zarysowuja si¢ roznice w okreslenin
podstaw nakazdw lub zakazéw wywodzonych z porzadku prawnego, np. wyraZznie pomigdzy prawern
kamym i cywilnym, w ktérym dominuje szerokie ujecie bezprawnosci jako sprzecznosei z szeroko poj-
mowanymi zasadami porzadku prawnego. Por. na ten temat m.in. M. Sosniak, Bezprawnosé zachowa-
nia jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej za czyny niedozwolone, Krakow 1959 (przede wszyst-
kim 5,126 i n.); W. Czachdrski, w: System prawa cywilnego, t. 111, cz. 1, Wroctaw, Ossolineum 1931, s.
5301in.

15 Pojecie ,niezgodnodci z prawem” uzyte w art. 77 ust. 1 Konstytucji byloby wigc zapewne
zblizone do cywilistycznego pojgcia bezprawnosci, jednakze nie w pelni tozsame. Termin ,,prawo” mu-
51 by¢ tu rozumiany $cisle, a wigc jako odnoszacy sig¢ do norm prawa pozytywnego, nie obejmuje on
zatem nakazow i zakazow rekonstruowanych na podstawie zasad stusznodci, regut wspétzycia spolecz-
nego. Przemawiataby przeciwko szerszemu ujeciu przede wszystkim koncepcja Zrodet prawa przyjeta
w samej Konstytucji (wedlug art. 87 Zrédtami prawa powszechnie obowigzujacego sa Konstytucja, us-
tawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia oraz na obszarze dzialania organdw,
ktére je ustanowily, akty prawa miejscowego). Nie stoi to jednak, jak si¢ wydaje, na przeszkodzie te-
mu, aby na gruncie prawa powszechnego odpowiedzialnoéé organéw wladzy publicznej byta w ok-
reslenej kategorii zachowan (przybierajacych postac typowego deliktu) zwiazana z koncepcja
bezprawnosci w klasycznym cywilistycznym znaczeniu.

16 Zob. krytyczne uwagi w tym przedmiocie zawarte w pracy pod red. J. Bocia, Komentarz....,
op. cit.,, 5, 138. Dodajmy, ze nie ma watpliwodci, ze powinny by¢ utrzymane regulacje przewidujace
odpowiedzialnosé pafstwa za szkody wynikajace z zachowan zgodnych z prawern, o ile przemawiaja
za tym wzgledy stusznosci (zob. np. obecny art. 419 k.c.).
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