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W SWIETLE JEDNOSCI SYSTEMU PRAWA

Wprowadzenie

Obowiazek odszkodowawczy panstwa jest konsekwencja zasady panstwa prawa
oraz zasady rownosci obywateli. Ustawodawca konstytucyjny stanowi w art. 77
Konstytucji RP, ze kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej. Wlasciwe
odczytanie tego artykutu Konstytucji RP wymaga odestan do zagadnien ustrojo-
wych oraz spojrzenia na regulacje cywilnoprawne (art. 417 i nast. k.c.). Przepisy
kodeksowe sa zasadniczym i pierwotnym trzonem regulacji, tworzacym rezim
odrebny od pozostatych przepisow o czynach niedozwolonych. Przede wszyst-
kim nalezy wskazac art. 77 Konstytucji RP jako podstawg tej odpowiedzialnosci.
W doktrynie zrodzity sig jednak watpliwosci, czy art. 77 Konstytucji RP moz-
na bezposrednio stosowaé (art. 8 ust. 2 Konstytucji RP), czy tez ma on charak-
ter przepisu blankietowego, wymagajacego ,,wypetnienia” przez ustawodawceg
zwyklego!.

' L. Garlicki, Bezposrednie stosowanie Konstytucji. Wprowadzenie do dyskusji, Konferencja naukowa
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Wypracowany obecnie jednolity system obowiazujacego prawa jest wy-
nikiem dzialalnos$ci orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego. Od wejscia w zy-
cie Konstytucji RP wyroki TK, ze wzgledu na swoj powszechnie obowiazujacy
charakter, doprowadzity do eliminacji przepisow niekonstytucyjnych z systemu
prawa i to bez wzgledu na charakter dokonywanej kontroli, nie tylko w ramach
kontroli powszechnej, ale rowniez w ramach tzw. kontroli konkretnej w wypad-
ku skargi konstytucyjnej (art. 79 Konstytucji) albo pytania prawnego (art. 193
Konstytucji). W efekcie podjetych rozstrzygni¢¢ Trybunatu Konstytucyjnego,
a nastepnie nowelizacji z 17.06.2004 r. kodeksu cywilnego i niektoérych innych
ustaw?, zostat stworzony nowy system odpowiedzialnosci panstwa.

Podstawy prawne odpowiedzialnoSci

W doktrynie prawa cywilnego wskazano, ze relacja norma ogdlna—norma szcze-
g6lna nie zawsze prowadzi do wylaczenia legis specialis, lecz moze powodowac
kumulacje badz alternatywne stosowanie obu norm. Taka sytuacje, w ktorej prze-
pis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP stosowany jest wespdt z innymi przepisami rangi
nizszej, nalezy uzna¢ za bezposrednie stosowanie Konstytucji RP3. Uznanie, ze
art. 77 Konstytucji RP nie ma samodzielnego znaczenia normatywnego mogtoby
oznaczaé, ze ustawodawca zwykly moze wprowadzaé¢ nawet najbardziej restryk-
tywna dla obywatela regulacje. Z tym za$ nie mozna si¢ zgodzi¢, majac na uwa-
dze gwarancyjna funkcje art. 77 Konstytucji RP, umieszczony on bowiem zostat
w zespole przepisow zatytutowanych ,,Srodki ochrony wolnosci i praw”. Ponadto
bezposrednie zastosowanie art. 77 Konstytucji RP moze wynika¢ z nastepujace-
go faktu: tam, gdzie ustawodawca konstytucyjny chce ustawodawcy zwyklemu
przekaza¢ pewne kompetencje, czyni to poprzez odestanie do ustawy (np. art.
66, art. 67, art. 72). Takiego odestania brak w art. 77 Konstytucji RP. Rowniez
tre$¢ art. 77 Konstytucji RP jest wystarczajaca, by zapewni¢ skuteczng ochrong
wolno$ci i praw na podstawie samego tylko przepisu art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP, korzystajac z drogi proceduralnej, o ktérej mowa w art. 78 Konstytucji RP,
a takze gwarantujac prawo do sadu (art. 77 ust. 2 Konstytucji RP), o ktorym
z kolei mowa w art. 45 Konstytucji RP. Nie bez znaczenia jest to, ze zasada bez-
posredniego stosowania przepisow Konstytucji RP (art. 8 ust. 2 Konstytucji RP)
stanowi konkretyzacje panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP), podobnie zreszta
jak postanowienie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Stad interpretacja zaré6wno art.

.Konstytucja RP w praktyce”, Warszawa 1999, s. 24; K. Dziatocha, Zasada bezposredniego stosowania Konsty-
tucji w dziedzinie wolnosci i praw obywateli. Obywatel — jego wolnosci i prawa. Zbior studiow przygotowanych
z okazji 10-lecia urzedu RPO, Warszawa 1998, s. 30.

2 Dz.U.z2004 r., Nr 162, poz. 1692.

> A. Ohanowicz, Zbieg norm w polskim prawie cywilnym, Warszawa 1963, s. 50-52, 54-56; P. Czar-
ny, B. Nalezinski, Bezposrednie stosowanie konstytucji. Normy samowykonalne w konstytucji, red. J. Trzcinski,
Warszawa 1997, s. 132 i nast.
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8 ust. 2, jak i art. 77 ust. 1 Konstytucji RP powinna stuzy¢ mozliwie jak naj-
pehiejszemu urzeczywistnieniu zasady panstwa prawa. W koncu nalezy takze
podkresli¢, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji RP ma charakter materialnoprawny, a nie
proceduralny. Posiada jednoznaczna, dostatecznie precyzyjna tres¢ normatywna.

Trybunat Konstytucyjny w swoim wyroku z 04.12.2001 r.* opowiedziat si¢
jednoznacznie na rzecz stanowiska, zgodnie z ktorym art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP kreuje podmiotowe prawo jednostki do odszkodowania w wypadku niezgod-
nego z prawem dzialania wladzy publicznej, ergo okre§la wszystkie niezbedne
przestanki dla przyjecia odpowiedzialno$ci’. Z powyzszych rozwazan mozna
wiec sformutowac nastgpujace wnioski:

o art. 77 ust. 1 Konstytucji RP zostal wprowadzony do systemu prawa pol-
skiego jako ogoélna podstawa tzw. odpowiedzialno$ci panstwa za szkody
wyrzadzone przez funkcjonariusza. Jako przepis najwyzszej rangi spina
niejako szereg przepisOw szczegdlowych rozsianych po catym systemie
prawa. Mozliwe jest kumulatywne stosowanie tego ogodlnego przepisu
z przepisami szczegbdlowymi;

o art. 77 ust. 1 Konstytucji RP moze mie¢ bezposrednie zastosowanie (art.
8 ust. 2 Konstytucji RP). Ewentualne sprzecznosci miedzy tym przepisem
a przepisami szczegdétowymi rangi ustawowej powinny by¢ rozstrzygane
na korzys¢ art. 77 ust. 1 Konstytucji RP jako przepisu rangi najwyzszej
w hierarchii zrodet prawa (art. 8 ust.1 Konstytucji RP w zw. z art. 87 ust. 1
Konstytucji RP);

* 7z powyzszego stwierdzenia — o bezposrednim stosowaniu art. 77 ust. 1
Konstytucji RP — wynika, ze mozna w nim wyodrebni¢ przestanki stanu
faktycznego, ktorych spetnienie spowoduje powstanie obowiazku odszko-
dowawczego. Wskazanie tych przestanek oraz ich analiza na przyktadzie
cywilnoprawnej odpowiedzialnos$ci (art. 417 i nast. k.c.) jest przedmiotem
dalszych rozwazan.

Przestanki odpowiedzialnosci konstytucyjnej

a) Podmioty stosunku odszkodowawczego

Podmiotami prawa cywilnego, ponoszacych odpowiedzialno$¢, sa Skarb Pan-
stwa, jednostki samorzadu terytorialnego oraz osoby prawne wykonujace wladze
z mocy prawa, gdyz prawo nadalo im t¢ kwalifikacje. W ten sam sposob nalezy
rozumie¢ zagadnienie podmiotéw stosunku obligacyjnego powstalego wskutek
wyrzadzenia szkody na gruncie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Co prawda, ustawo-
dawca konstytucyjny nie stanowi wyraznie, od kogo mozna si¢ domaga¢ wyna-
grodzenia szkody, jednakze kwestia ta jest dos¢ oczywista: od tego, kto szkode

4 Zob. przyp. 2.
5 OTK ZU z 2001 r., Nr 8, poz. 256.
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wyrzadzil. W przypadku art. 77 ust. 1 Konstytucji RP sprawca szkody zostat
okreslony jako organ wtadzy publicznej. Z przepisow Konstytucji RP wynika, ze
wladze publiczna stanowia: organy wiadzy ustawodawczej, wykonawczej i sa-
downiczej, a w sprawowaniu tej wladzy uczestniczy tez samorzad terytorialny.
Organami wiec wladzy publicznej sa organy stanowiace i wykonawcze w §wietl-
ne prawa konstytucyjnego. Natomiast na gruncie prawa cywilnego przez ,,organ
wladzy publicznej” nalezy rozumie¢ osoby prawne, jednostki samorzady teryto-
rialnego badz Skarb Panstwa.

Wskazanie osoby, ktorej przystuguje roszczenie (konstytucyjnie nazwane
,»prawem”) o odszkodowanie opiera si¢ na brzmieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP. W przepisie tym jest bowiem mowa o tym, ze ,,kazdy” ma prawo do wyna-
grodzenia szkody. Stowo ,,kazdy” mogloby sugerowaé, ze chodzi tylko o oso-
be fizyczna. Rozdziat I Konstytucji RP zatytulowany jest bowiem ,,Wolnosci,
prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze stowo
»kazdy” np. w art. 84 Konstytucji RP oznacza takze osobe prawna, gdyz i ona
jest obowiazana do ponoszenia cigzaréw i swiadczen publicznych. Nalezy za-
tem przyjeé, ze podmiotami, ktérym przystuguje roszczenie odszkodowawcze,
sa podmioty prawa cywilnego, niezaleznie od tego, czy sa to osoby fizyczne czy
tez prawne.

b) Zdarzenie powodujace szkode

Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP stanowi o wyrzadzeniu szkody przez ,,nie-
zgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej”. Ustawodawca konstytucyjny nie
zaweza wigc tutaj zakresu przedmiotowego normy. Z przepisu tego mozna wy-
snu¢ kilka wnioskow:

* pojecie dziatania — podobnie jak na gruncie art. 417 (1) k.c. — obejmu-
je zarowno dziatanie, jak i zaniechanie, jezeli istniat prawny obowiazek
dziatania,

* chodzi o dziatanie wladzy publicznej, a wigc o takie dziatanie, ktore ma
zwiazek z dziatalno$cia tego organu. Nalezy zatem wylaczy¢ spod normy
wyrazonej w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP dziatalnos¢ gospodarcza pan-
stwa i jednostek samorzadu terytorialnego,

o art. 77 ust. 1 Konstytucji RP stanowi o dziataniu organu wiladzy publicz-
nej. Chodzi o dziatanie tego organu jako takiego, a nie o dziatanie tylko
jego funkcjonariuszy, jak to uprzednio regulowal kodeks cywilny. Chodzi
o dzialalno$¢ organu zaréwno wykonawcza jak i sadownicza i stanowiaca
prawo,

* nowa kodeksowa formuta odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa
ma na celu realizacj¢ rozwiazania przyjetego w art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP i wyraznie nawiazuje do przestanek okreslonych w normie konstytu-
cyjnej®.

¢ P. Skonieczny, Obowiqzek naprawienia szkody z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP na przykiadzie odpo-
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¢) Szkoda

Obowiazek odszkodowawczy powstaje jedynie wowczas, gdy wskutek dziatania
organu wladzy publicznej strona poniesie szkode¢. Ustawodawca zwykty i kon-
stytucyjny nigdzie nie zdefiniowat szkody. W doktrynie’ okre$la si¢ szkodg jako
kazdy uszczerbek, ktory dotyka poszkodowanego, zaréwno o charakterze ma-
jatkowym, jak i niemajatkowym, zwanym tez krzywda. Rozroznia si¢ szkode
na mieniu i szkode na osobie jako konsekwencje¢ naruszenia dobr osobistych po-
szkodowanego. Szkoda na mieniu moze objac tzw. szkode rzeczywista — damnum
emergens 1 tzw. lucrum cessans — utrate korzysci, jakiej poszkodowany mogt si¢
spodziewaé, gdyby mu szkody nie wyrzadzono. Przepis art. 361 § 1 k.c. statuuje
zasade pelnego odszkodowania. Z kolei norma art. 363 § 1 k.c. wprowadza moz-
liwo$¢ naprawienia szkody przez zaptate odszkodowania pieni¢znego, wzglednie
przez przywrocenie stanu poprzedniego. Art. 417 K.c. obejmuje swoim zakresem
wszelkie szkody wyrzadzone w zwiazku z aktywnoscia jednostek panstwowych
1 komunalnych. Nowelizacja norm prawa cywilnego nie pozostawia watpliwosci
co do tego, ze w sferze odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa mieszcza si¢ takze
szkody wyrzadzone wydaniem niezgodnego z prawem prawomocnego wyroku
lub ostatecznej decyzji oraz spowodowane wydaniem aktu normatywnego, wa-
dliwe wykonanie ostatecznych rozstrzygnig¢ czy tez wykonania rozstrzygnieé
nieprawomocnych. W hipotezie ogdlnej formuly art. 417 K.c. mieszczg si¢ réw-
niez przypadki odpowiedzialno$ci za szkody wynikajace z przewlektosci poste-
powania sadowego, o ile zostalo ono juz prawomocnie ukonczone.

Podobnie jak kodeks cywilny, Konstytucja RP nie wyjasnia, co nalezy
rozumie¢ przez pojecie szkody®. Odwotujac sie do samej tresci art. 77 ust. 1
Konstytucji RP nalezy stwierdzi¢, ze przepis ten nie delimituje w zaden sposob
odszkodowania. Sktania on wre¢cz do wnioskdéw przeciwnych. Kazdy ma pra-
wo do wynagrodzenia szkody, ktéra zostata mu wyrzadzona, a wigc calej wy-
rzadzonej szkody. Nie ma powodow, by szkode rozumiec¢ tu tylko jako szkode
na mieniu w rozumieniu cywilistycznym. Szkoda, najogdlniej rzecz ujmujac, to
pewien uszczerbek w dobrach prawem chronionych osoby poszkodowanej; moze
mie¢ ona charakter takze niemajatkowy. Konstytucja RP chroni nie tylko prawa
majatkowe, ale rowniez wolnosci, takze cze$¢ i dobre imig. Ochrona ta objgta
zostata ramami tego samego rozdziatlu co art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Jezeli ma
by¢ ona skuteczna, to takze intymnos¢, cze$¢ i dobre imi¢ obywatela powinny
by¢ chronione przez organy wiadzy publicznej. Organy wiadzy publicznej dzia-
laja bowiem na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP), ktérego

wiedzialnosci za samorzqdowe kolegia odwolawcze a problem jednosci systemu prawa, red. 1. Skrzydto-Niznik,
P. Dobosz, Krakdéw 2001, s. 201.

7 M. Safjan, op. cit., s. 79 i nast.

8 Zob. W. Czachorski, [w:] System prawa cywilnego, t. 3, cz. 1, red. Z. Radwanski, Wroctaw 1981,
s. 523. Konstytucyjne pojgcie szkody nalezy rozumie¢ tak, jak na gruncie praw cywilnego: M. Safjan, Odpo-
wiedzialnos¢ panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, ,,Panstwo i Prawo” 1999, nr 4, s. 10.
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najwyzszym zrodlem jest Konstytucja RP (art. 8 ust. 1 Konstytucji RP), nakazu-
jaca ochrong wspomnianych wartosci (art. 47 Konstytucji RP).

Na koniec nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze Konstytucja preferuje odszko-
dowanie pieni¢zne od organu wtadzy publicznej. Przepis art. 77 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP stanowi o ,,wynagrodzeniu” szkody, a nie — jak art. 363 § 1 k.c. — o jej ,,na-
prawieniu”. Nie przewiduje zatem restitutionis in integrum, jak przepis kodeksu
cywilnego. W poréwnaniu z uregulowaniami kodeksowymi, wybor poszkodowa-
nego ogranicza sie¢ do ,,wynagrodzenia™.

d) Zwiazek przyczynowy

Pomiedzy zdarzeniem wyrzadzajacym szkodg a szkoda powinien istnie¢ zwiazek
przyczynowy. W mysl art. 361 § 1 k.c. zobowiazany do odszkodowania ponosi
odpowiedzialnos¢ tylko za normalne nastepstwa dziatania lub zaniechania, z kto-
rego szkoda wynika. Zwiazek przyczynowy u ustawodawcy zwyklego zajmuje
poczesne miejsce. Jest to tez jedno z gtownych zagadnien odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej'®. Art. 361 § 1 k.c. wprowadza tzw. teorie adekwatnosci, zgodnie
z ktdéra odpowiada si¢ tylko za normalne, zazwyczaj wystepujace, typowe, sto-
sunkowo czeste nastepstwa dzialania organu wiadzy publicznej, bo tylko takie
pozostaja w zwiazku przyczynowym.

W art. 77 Konstytucji RP przestanka zwiazku przyczynowego zostata wy-
razona opisowo w ten sposdb, ze mowa jest w tym przepisie o ,,szkodzie, jaka
zostata wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicz-
nej”. Kluczowe znaczenie ma tutaj stowo ,,przez”, stanowiace tacznik (statuujace
zwiazek przyczynowy) miedzy szkoda a dziataniem wiadzy publicznej!'.

Wynagrodzenie szkody na podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP przez
jednostke samorzadu terytorialnego badz Skarb Panstwa nastapi jedynie w tym
przypadku, gdy szkoda zostata wyrzadzona przez ten organ i w zwiazku z bez-
prawnym dzialaniem tego organu jako organu wtadzy publiczne;.

Istotnym problemem pozostaje — tak na gruncie prawa cywilnego, jak
1 Konstytucji RP— kryterium selekcji nastepstw, ktoére spowodowane zostaty
przez organy wladzy publicznej. Konieczne jest bowiem ograniczenie zakresu
nastepstw objetych obowiazkiem odszkodowawczym.

Na gruncie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP mozna by zaproponowaé¢ dwa
rozwiazania. Pierwsze polegatoby na bezposrednim zastosowaniu art. 361 § 1
k.c. 1 przyjetej w tym przepisie teorii adekwatnos$ci. Jest to operacja zupehie
naturalna, biorac pod uwagg to, ze przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP regulu-

° P. Skonieczny, op. cit., s. 197.

10°W zakresie dziatalno$ci orzeczniczej TK nalezy wskaza¢ wyrok z 20.01.2004 r. w sprawie SK 26/03,
dotyczacej wasko ujgtych w art. 769 k.p.c. podstaw odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem
czynnosci komornika (OTZ ZU z 2004 r., Nr 1, poz. 3.) Por. takze wyrok dotyczacy odpowiedzialnosci za szko-
dy doznane w zwiazku z pelieniem stuzby wojskowej (wyrok z 07.10.2003 r., K 4/02, OTK ZU z 2003 r., Nr 8,
poz. 80) oraz tzw. shuzb mundurowych (wyrok z 03.03.2004 r., K 29/03, OTK ZU z 2004 r., nr 3, poz. 17).

1" P. Skonieczny, op. cit., s. 197 i nast.
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je kwestie odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Wskazane by wigc byto, aby
w calym obszarze naprawienia szkod indemnizacja ta dotyczyta jedynie nor-
malnych nastgpstw dziatania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikta. Druga
mozliwos$¢ wynika z interpretacji art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi
o wynagrodzeniu szkody, wyrzadzonej ,,przez niezgodne z prawem” dziatanie
organu wtadzy publicznej. Mozna tu rozwazy¢, czy ustawodawca konstytucyj-
ny tymi sfowami ustawy zasadniczej nie proponuje w zakresie odpowiedzialno-
$ci podmiotow prawa publicznego szczegdlnego rozwiazania. Nie wchodzitoby
wiec w rachube odestanie do teorii adekwatno$ci, natomiast nalezatoby przyjaé
wykreowanie przez art. 77 ust. 1 Konstytucji RP wyjatku od teorii adekwatnosci
przez wprowadzenie odrebnej zasady w rezimie odpowiedzialno$ci panstwa tzw.
teoria celu normy, wzglednie teoria zwiazku bezprawnego'?. Zgodnie z ta teoria
zakres nastepstw, objetych odpowiedzialnos$cia odszkodowawcza, powinien by¢
wyznaczony w oparciu o analize¢ tresci i celu normy, naruszonej przez zachowa-
nie — przyczyne¢ badanego skutku.

Na koniec nalezy stwierdzi¢, ze zwiazek przyczynowy pozwala ustalic,
wzgledem jakiego podmiotu prawa publicznego — gminy, powiatu, wojewodz-
twa samorzadowego lub Skarbu Panstwa (jako osoby prawnej) sluzy roszczenie
odszkodowawcze. Gdy oba te podmioty wyrzadzily szkode czynem niedozwo-
lonym, ich odpowiedzialno$¢ jest solidarna. Wynika to nie tylko z wyraznego
brzmienia art. 441 § 1 k.c. ale réwniez z obecnego brzmienia art. 417 ust. 2 k.c.
Przyjecie solidarnos$ci wspiera cel i funkcja art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.

¢) Zasada odpowiedzialnos$ci

Podstawa odpowiedzialno$ci w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP jest zasada ryzyka.
Przepis ten wymaga niezgodnosci z prawem dziatania organu wladzy publiczne;.
Jest to konsekwencja postanowienia art. 7 Konstytucji RP, stanowiacego, ze or-
gany wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Przekrocze-
nie legitymacji przez organ wtadzy publicznej powoduje, ze jego dziatanie jest
niezgodne z prawem, a wigc w panstwie prawa (art. 2 Konstytucji RP) powinno
spotkac¢ sie¢ z okreslona reakcja. Wystarczy niezgodno$¢ z prawem, aby powstat
obowiazek odszkodowawczy za tego typu dziatania wtadzy. Wprowadzenie do-
datkowych wymogdw, jak np. uprzednio w prawie cywilnym obowiazujaca za-
sada winy funkcjonariusza organu, zdaniem ustawodawcy konstytucyjnego, oka-
zata si¢ niepotrzebna i w wyniku nowelizacji kodeksu cywilnego zostata z niego
usunieta. Nie jest rowniez mozliwe stwierdzenie winy organéw podmiotow pra-
wa publicznego, stanowiacych niezgodne z prawem prawo.

Niezgodnos¢ z prawem dziatania lub zaniechania przy wykonywaniu wia-
dzy publicznej stanowi na tle obecnego ujecia najistotniejsza przestanke odpo-
wiedzialnoséci odszkodowawczej na tle art. 417 k.c. Konsekwencje przyjetego
rozwiazania sa daleko idace — podstawa oceny staja si¢ bowiem zobiektywizo-

12 Ibidem, s. 201.
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wane kryteria oceny odwotujace si¢ do nakazow i zakazéw postepowania rekon-
struowanych na podstawie prawa, a nie — jak wczesniej — oceny odwotujace si¢
do kryteriow staranno$ci (winy) wymaganych — co do zasady — w stosunku do
konkretnego funkcjonariusza.

Zasada niezgodno$ci z prawem oznacza takie dziatanie organdéw wia-
dzy publicznej, ktére jest niezgodne z Konstytucja, ustawami, ratyfikowanymi
umowami mig¢dzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Sg to bowiem zrddta po-
wszechnie obowiazujacego prawa Rzeczpospolitej (art. 87 ust. 1 Konstytucji RP)
1 tak trzeba na gruncie Konstytucji RP rozumie¢ pojecie prawa. W tym znaczeniu
cywilistyczne pojecie bezprawnosci nie koniecznie pokrywaé si¢ musi z poje-
ciem niezgodno$ci z prawem wystepujaca w Konstytucji RP oraz w art. 417 k.c.

Bezprawno$¢ cywilistyczna ma szersze znaczenie, oznacza takze niezgod-
nos$¢ z zasadami wspotzycia spotecznego, z normami tworzonymi przez strony
w ramach stosunku cywilistycznego. Pewna trudnos¢ moze nastreczaé niezgod-
nos$¢ dziatania organu wiadzy publicznej z aktem prawa miejscowego, ktore
rowniez sa zrodlem powszechnie obowiazujacego prawa na obszarze dziatania
organu, ktory akt ten ustanowit (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Wydaje sig, ze za-
sadniczo nalezy przyjac, ze dziatanie organu wtadzy publicznej niezgodne z pra-
wem miejscowym jest dzialaniem nielegalnym.

Dalsza réznice pomiedzy regulacja kodeksowa a zapisami konstytucyjny-
mi wprowadza art. 417 (2) k.c. Przepis ten ustanawia odrgbny tytul odpowie-
dzialno$ci zwiazanej z wykonywaniem wladzy publicznej, a mianowicie zasade
stuszno$ci'®. Przepis znajduje zastosowanie, gdy brak jest podstaw do roszcze-
nia odszkodowawczego na zasadach ogolnych, istnieja za$ inne wazne racje
dla przyznania kompensacji. Przestanki odpowiedzialno$ci wedhug formuty art.
417 (2) k.c. sa nastepujace: wykonywanie zgodnie z prawem wiadzy publicznej,
szkoda na osobie, zwiazek przyczynowy oraz zasadno$¢ przyznania kompensacji
w swietle zasad shusznosci. Idea kompensacji zwiazanej z wykonywaniem w spo-
sob legalny wladzy publicznej wystepuje rowniez w art. 161 k.p.a. Dopuszczal-
nos¢ roszczenia odszkodowawczego zalezy ostatecznie od ocen wynikajacych ze
wzgledow stusznosci, a wiec przede wszystkim od utrwalonych w spoteczenstwie
przekonan moralnych i zasad aksjologicznych przyjetych w systemie prawnym.

Jedno$¢ systemu prawa

System prawa tworzy zbior norm prawnych w okreslony sposob ze soba powia-
zanych, co ma stanowi¢ o jego jednosci. Miedzy normami zachodza okreslone
oddziatywania korelatywne. Jedno$¢ systemu prawa ma szczegdlne znaczenie na
gruncie problematyki tzw. odpowiedzialno$ci panstwa, czyli art. 77 Konstytucji
RP. Wejscie w zycie Konstytucji zmienito zasadniczo stan prawny w tym zakre-

13 P. Skonieczny, op. cit., s. 197 i nast.
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sie. Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, jak starano si¢ wyzej wykazaé, stosuje
si¢ bezposrednio i ma $cisle okre§lone przestanki, ktorych realizacja w stanie fak-
tycznym powoduje powstanie obowiazku odszkodowawczego podmiotu prawa
publicznego wobec obywatela w razie niezgodnego a prawem wyrzadzenia szko-
dy. Jednoczes$nie stanowi on norme 0godlna dla szeregu szczegdlowych przepisow
w tej dziedzinie. Wejscie w zycie art. 77 Konstytucji oznaczato takze powrot do
idei wspolnego i1 jednakowego uregulowania zasad deliktowej odpowiedzialnosci
wszystkich podmiotoéw prawa publicznego. Tak tez si¢ stato przez wprowadzenie
nowelizacji kodeksu cywilnego i uchylenia przepisow szczegdlnych (np. art. 160
k.p.a., art. 260 i 261 ordynacji podatkowej'*) sprzecznych z norma konstytucyj-
na. Przykladem utrzymujacej si¢ odpowiedzialnosci szczegolnej jest regulacja
zawarta w kodeksie postgpowania karnego dotyczaca odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa wobec o0séb niestusznie skazanych lub aresztowanych (art. 552 k.p.a.).
Status przepisu szczegdlnego ma rowniez art. 192 k.k.w., jak i wspomniany juz
art. 161 k.p.a."”. Jednoczes$nie trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze zakres sytuacji obje-
tych szczegoblnymi przepisami ulegt ograniczeniu po wejsciu w zycie konstytucji
RP i nowelizacji poszczegolnych unormowan.

Przy burzliwych zmianach reformy administracyjnej kraju ustawodawca
konstytucyjny wprowadzajac art. 77 Konstytucji RP, majacy bezposrednie za-
stosowanie, wprowadzit ochronny mechanizm odszkodowawczy dla obywatela
przed ztym dziataniem tejze administracji. Jedno$¢ systemu prawnego zyskuje na
znaczeniu jako warto$¢ samego prawa.

Powstaje jednak podstawowa watpliwos¢ zwiazana z przyjetym i przed-
stawionym powyzej systemem odpowiedzialnosci wladzy panstwowej. Wydaje
si¢ bowiem, ze zbyt szeroko ujete funkcje gwarancyjne tej odpowiedzialnosci
— ryzyko ponoszenia wszelkich konsekwencji niezawinionych, niemozliwych do
uniknigcia wadliwo$ci dziatania struktur panstwa, doprowadza do zachwiania
proporcji pomigdzy ochrong praw jednostki a interesem ogdhu. Konsekwencje
zwigkszonego ryzyka odpowiedzialnosci i zwigkszonej kompensacji ponosi bo-
wiem cate spoteczenstwo — kosztem tego moze by¢ niemozno$¢ zaspakajania
innych potrzeb spotecznych.

4 L. Garlicki, op. cit., s. 24; K. Dzialocha, op. cit., s. 30.
15 A. Ohanowicz, op. cit., s. 50-52, 54-56; P. Czarny, B. Nalezinski, op. cit., s. 132 i nast.



