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ODPOWIEDZIALNOSC PANSTWA

ZA BEZPRAWIE WLADZY PUBLICZNEJ

JAKO KONSEKWENCJA ZASADY
DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA PRAWNEGO

Streszczenie: Celem artykutu jest przedstawienie uzasadnienia instytucji odpowiedzialnosci
panstwa za szkody wyrzadzone niezgodnym z prawem dziatlaniem badz zaniechaniem wia-
dzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji RP) w kontekscie aksjologii polskiej konstytucji.
W doktrynie niemieckiej, a w $lad za niag — w polskim orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego i Sadu Najwyzszego oraz w polskiej nauce prawa, dostrzega si¢ $cisly zwiazek
migdzy ta instytucja a konstytucyjna zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji RP). Zasada ta nie okresla wprawdzie bezposrednio zakresu odpowiedzialnos$ci
panstwa, jednakze wynika z niej, iz zaden z wielu obszarow aktywnos$ci panstwa ze sfery
imperium nie powinien by¢ w caloéci wylaczony z zasiggu dziatania zasady odpowiedzial-
noSci panstwa.

1. Zasada panstwa prawnego rozwingta si¢ w XIX wieku w Niemczech. Dzia-
lania panstwa na podstawie prawa szybko powiazano z zasada odpowiedzialnos$ci
odszkodowawczej panstwa'. We wspolczesnej niemieckiej doktrynie prawa wy-
mienia si¢ nastgpujace typowe elementy panstwa prawnego:

a) istnienie konstytucji pisanej,

b) prawna regulacj¢ stosunkow migdzy obywatelem a panstwem, szczegélnie
za$ gwarancj¢ rownosci wobec prawa, wolnosci jednostki i godnosci cztowieka,

¢) podzial wladzy i system wzajemnych hamulcow,

d) system gwarancji zapewniajacych prawidtowy wymiar sprawiedliwos$ci,

e) odpowiedzialnos¢ organdow panstwa w wypadku naruszenia prawa — od-
szkodowanie,

f) stosownos¢, koniecznosé i stosunkowos¢ jako warunki panstwowej ingeren-
¢ji — zakaz przekraczania umiaru’.

I'Np. w Austrii zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa uzyskata range konstytu-
cyjna juz w 1920 r. W nauce uznawana jest ona za element panstwa prawnego [Bosek 2006, s. 35].

2 K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, t. I, Miinchen 1984, s. 784, cyt. za
[Zwierzchowski 1992, s. 55; Banaszak 1999, s. 213-214].
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Niemiecka doktryna prawa podkresla, ze gwarancja ochrony praw z art. 19 ust. 4
Ustawy Zasadniczej RFN, tj. sadowa kontrola wykonywania wtadzy publicznej z
punktu widzenia zgodnos$ci z prawem, ma $cisty zwiazek z odpowiedzialnos$cia od-
szkodowawcza panstwa’. Bezposrednia odpowiedzialno$é panstwa wzmacnia
przewidziana w konstytucji prawna ochrong przed wykonywaniem wtadzy pub-
licznej. Zwiazanie wszystkich organéw panstwowych prawem, szczegdlnie wtadzy
wykonawczej i sadowniczej ustawa w art. 20 ust. 3 Ustawy Zasadniczej RFN, by-
loby nieskuteczne, gdyby najwyzszy akt prawny w panstwie gwarantowat jedynie
sadowa kontrole zgodnosci z prawem aktéw organdéw panstwowych, bez jednoczes-
nego wprowadzenia obowiazku panstwa do przywrocenia stanu zgodnego z pra-
wem. Gdy skutkow dziatan organéw wiadzy publicznej nie da si¢ zniweczyé w
drodze kontroli sadowej, gdyz wystapita juz szkoda dla jednostki, zasada panstwa
prawnego wymaga przywrocenia stanu zgodnego z prawem, lub — jesli to niemoz-
liwe — stworzenia stanu najbardziej zblizonego do pierwotnego. Istota odpowie-
dzialno$ci panstwa, pojmowanej w sensie publicznoprawnym, jest przywrocenie
praworzadnosci przez naprawienie szkody [Vogel 1977, s. 22-23].

Adresatem nakazu dziatania na podstawie i w granicach prawa jest panstwo,
w zwiazku z czym to wlasnie ono powinno ponosi¢ bezposrednia odpowiedzial-
no$¢, gdy organy panstwowe naruszaja obowiazek dziatania zgodnie z konstytucja
i ustawami. Uznanie, ze wlasciwa podstawa odpowiedzialnosci panstwa za szkody
wyrzadzone bezprawnymi zachowaniami organdw wiladzy publicznej jest narusze-
nie praworzadnosci, determinuje, zdaniem Hansa-Jochana Vogela, przestanki tej
odpowiedzialnosci i pozwala na pewna refleksje odnosnie do jej zakresu. Przyjmu-
jac za standard wspotczesny konstytucyjna regulacje odpowiedzialnosci panstwa,
wyraza on przekonanie, ze podstawa odpowiedzialno$ci domaga si¢ bezposredniej
odpowiedzialno$ci panstwa, niezaleznej od winy. Zasadzie panstwa prawnego od-
powiada obowiazek przywrocenia stanu zgodnego z prawem lub przyblizenie si¢
do tego stanu bez wzgledu na to, czy naruszenie prawa byto zawinione czy tez nie.

Zasada panstwa prawnego nie okresla bezposrednio zakresu odpowiedzialnosci
panstwa. Wynika z niej jednak, ze zaden z wielu obszaréw aktywnoS$ci panstwa ze
sfery imperium nie powinien by¢ w cato$ci wylaczony z zasiggu dzialania zasady
odpowiedzialnosci panstwa. Zasada panstwa prawnego wiaze bowiem wszystkie
wladze. Celowa jest zdaniem H.J. Vogela konstytucyjna gwarancja odpowiedzial-
no$ci panstwa za szkody wyrzadzone bezprawnymi dziataniami lub zaniechaniami
organow wiladzy wykonawczej i sadowniczej, natomiast w odniesieniu do wiadzy
ustawodawczej nie jest wskazane stosowanie tych samych regut odpowiedzialnosci
panstwa co w przypadku dwoch pierwszych wladz. Zasady odpowiedzialno$ci pan-
stwa za bezprawie legislacyjne powinny by¢ okreslone na poziomie ustawy, przy

3 Vogel [1977, s. 22] pisze, ze sadowa kontrola wykonywania wiadzy publicznej ,,erhilt eine sta-
atshaftungsrechtliche Komponente”.
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czym ustawodawca powinien uwzgledni¢ wytyczna wywodzaca si¢ z zasady pan-
stwa prawnego, by ustawowa regulacja odpowiedzialnosci nie pozostawiata oby-
watela bez ochrony prawnej w danym obszarze aktywnos$ci panstwa. Czynnikami
warunkujacymi odpowiedzialno$¢ panstwa powinny by¢: obszar aktywnos$ci pan-
stwa, intensywnos¢ ingerencji w prawa jednostki, rodzaj wyrzadzonej szkody i na-
ruszonego prawa[Vogel 1977, s. 23].

2. W dyskusji na temat zasady demokratycznego panstwa prawnego w Polsce
nawiazywano do dorobku europejskiej, a przede wszystkim niemieckiej doktryny
panstwa prawnego, aprobujac w zasadzie sformutowane w niej elementy demokra-
tycznego panstwa prawnego [Banaszak 1999, s. 215]. Sad Najwyzszy w wyroku z
18 listopada 1993 r. stwierdzil, ze ,konieczno$¢ rekompensowania uszczerbkow
majatkowych spowodowanych przez administracj¢ jest jedna z niekwestionowa-
nych konsekwencji panstwa prawa, jakkolwiek nie zawsze i nie wszgdzie zakres i
system rezimow kompensacyjnych jest jednakowo rozwinigty. Zasady panstwa
prawa wymagaja bowiem, aby nieuchronne ryzyko pomytek, btedow, a nawet ce-
lowych, bo podjetych w interesie ogélnym, lecz szkodzacych jednostce dziatan
administracji nie byto przerzucane tylko na te jednostke, zwlaszcza gdy po jej stro-
nie nie mozna dopatrzy¢ si¢ nagannos$ci post¢gpowania’.

Réwniez Trybunat Konstytucyjny opieral si¢ na ugruntowanym w naszym kre-
gu kultury prawnej znaczeniu zasady panstwa prawnego [Granat 2006, s. 46].
W wyroku z dnia 15 maja 2000 r. uznat on prawo do odszkodowania za pochodna
zasady panstwa prawnego, co zdaniem K. Swiderskiego oznacza, ze juz od chwili
proklamowania tej zasady nowela do Konstytucji PRL z 29 grudnia 1989 r. mozna
bylo przyjaé, ze kazdy, kto doznat uszczerbku w wyniku nielegalnych dziatan wia-
dzy publicznej, mogt wystapi¢ z roszczeniem odszkodowawczym, pomimo braku
wyraznego przepisu rangi konstytucyjnej [Swiderski 2001, s. 9-10].

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 23 wrze$nia 2003 r.
stusznie zauwazyl, ze art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,,organy wladzy pu-
blicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”, wcale nie oznacza, by zasada
ta rodzila po stronie jednostek podlegajacych tej wladzy prawo podmiotowe ,,do
wladzy publicznej dzialajacej tylko zgodnie z prawem”. Wniosek przeciwny nie li-
czylby si¢ z realiami zycia spolteczno-panstwowego, ktore ze wzgledu na m.in.
wicksza zlozonos$¢ materii, w ktéra wkracza wiladza publiczna, skomplikowanie
prawa, choéby przez koniecznos$¢ stosowania prawa europejskiego, i duze oczeki-
wania jednostek wobec witadzy publicznej co do bezpieczenstwa ekonomicznego,
przynosi zwigkszone ryzyko funkcjonowania wiladzy publicznej. Rozwijajac ten
watek, Trybunal Konstytucyjny zauwazyl, ze ,,obie te funkcje art. 77 ust. 1 Konsty-
tucji (prawo podmiotowe — gwarancja wobec art. 7 Konstytucji) sa szczegélnie
istotne w sytuacji, gdy aparat wladzy publicznej i kultura jej wykonywania dziata
na tyle niesprawnie, ze ryzyko wyrzadzania szkod (i bezprawnego zachowania) jest
w Polsce bardzo duze. Podniesienie do rangi reguty normatywnej w ordynacji po-
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datkowej (art. 224 §1 ordynacji podatkowej; inaczej art. 108 k.p.a.) wykonywania
decyzji nieostatecznych, a wigc niezweryfikowanych®, korupcja, z drugiej za$ stro-
ny podejmowanie przez jednostki prywatne dziatalnos$ci gospodarczej na skalg
dawniej niespotykana — powoduja, ze wady decyzji i postgpowan administracyj-
nych owocuja znacznym ryzykiem szkod o duzych rozmiarach, w gruncie rzeczy
nienaprawialnych przy pomocy odszkodowan w pieniadzu”.

W panstwie prawnym wykroczenie poza granice prawa, ¢zego przejawem mo-
ze by¢ wyrzadzenie szkody aktem obciazonym powaznymi wadami czy to samego
aktu, czy to sposobu jego wydania, oznacza istnienie stanu niekonstytucyjnego. Ja-
ko skutek btedow czy ryzyka dzialania wiadzy publicznej stan niekonstytucyjny
nie moze obciaza¢ poszkodowanego. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego art. 77
ust. 1 Konstytucji RP wprowadzit gwarancje, ze aparat wladzy publicznej bedzie
dazyt do eliminacji tych niepozadanych dla niego skutkéw odszkodowawczych.
Doprowadzi to do urealnienia zasady dziatalnosci organéw wiladzy publicznej
opartej na prawie i w granicach prawa. Konkludujac swéj wywod, Trybunal Kon-
stytucyjny stwierdzit, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji RP jest nie tylko zrodtem prawa
podmiotowego dla poszkodowanego, ale zawiera w sobie jednoczesnie instytucjo-
nalng gwarancjg dla zasady art. 7 Konstytucji.

Podobnie wypowiedziat si¢ Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 6 lutego 2002 r.,
wskazujac na to, ze przepis konstytucyjny jest wyrazem idei panstwa prawnego,
ktore przerzuca ryzyko szkdd wyrzadzonych jednostkom przez aparat wiadzy na
cala spoteczno$¢ zorganizowana jako panstwo. Ochrona kompensacyjna jest ko-
nieczna nawet wtedy, gdy system prawny stawia do dyspozycji jednostki §rodki
ochrony proceduralnej i sadowej, gdyz ,,wszelkie ludzkie dziatania moga by¢ do-
tknicte bledem”.

Aprobujac poglad o $cistym zwiazku miedzy art. 7 a art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP, nalezy zauwazy¢, ze nie zawsze odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza bedzie
nastgpstwem naruszenia art. 7 Konstytucji. Nie ulega bowiem watpliwos$ci, ze nie
kazde naruszenie prawa przez wiladz¢ publiczna powoduje skutek w postaci
uszczerbku majatkowego. Mozliwos¢ takiego uszczerbku z kolei nie oznacza, ze
skutek taki wystapi w majatku okre§lonej osoby. Nawiazanie do konstrukcji celu
naruszonej normy pozwala wyznaczy¢ zakres odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej, co nie wydaje si¢ niezgodne z dyrektywa art. 7 [Bosek 2006, s. 129]. Cho¢
zdaniem niektérych cywilistow warto$ciowanie bezprawnos$ci normatywnej na
podstawie celu normy mogloby powodowac¢ niepewno$¢ co do standardu ochrony
kompensacyjnej na podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji przez niemozno$¢ precy-
zyjnego zakres$lenia kregu sytuacji, w ktorych porzadek prawny udziela ochrony
poszkodowanemu [Czachorski 1981, s. 534], wydaje sig, ze mozna dokonywac na

4W tym zakresie uwaga Trybunatu Konstytucyjnego jest juz nieaktualna po zmianach wprowa-
dzonych Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektorych
innych ustaw, DzU nr 209, poz. 1318.
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ptaszczyznie cytowanego artykulu Konstytucji kwalifikowania bezprawnosci, war-
tosciowa¢ naruszony przez organ wladzy publicznej przepis w zaleznos$ci od tego,
czy chroni okreslone interesy jednostek czy tez wylacznie interes publiczny.

Trybunal Konstytucyjny wskazal takze na istnienie $Scistego zwiazku miedzy
zasada odpowiedzialno$ci odszkodowawczej oraz zasada restytucji konstytucyjno-
$ci. W wyroku z 16 marca 2004 r. stwierdzit, ze odpowiedzialno$¢ odszkodowaw-
cza uzupelnia i wzmacnia gwarancyjny mechanizm restytucji konstytucyjnosci
okreslony w art. 190 ust. 4 Konstytucji. Jest on szczegbélnie wyrazny w przypad-
kach, w ktérych przedmiotem kontroli trybunatu jest akt normatywny, ktory cal-
kowicie utracit moc obowiazujaca lub zachowat stosowalno$¢ na zasadzie prawa
migdzyczasowego. Zgodnie z art. 39 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
organ ten orzeka o aktach normatywnych, ktore definitywnie utracity moc obowia-
zujaca tylko wtedy, gdy wydanie orzeczenia bylo konieczne do ochrony praw i
wolnosci konstytucyjnych oraz gdy byt to jedyny $rodek ich ochrony. Gdy Trybu-
nat uznaje formalne stwierdzenie bezprawno$ci normatywnej za konieczne, musi
istnie¢ $rodek wykonania tego wyroku. W tej sytuacji roszczenie odszkodowawcze
moze by¢ jedynym $rodkiem ochrony naruszonych praw i interesow, szczeg6lnie
ze wzgledu na nieodwracalne skutki prawne [Bosek 2006, s. 221]. Zwiazek migdzy
zasada panstwa prawnego a odpowiedzialnoscia odszkodowawcza panstwa podkre-
slany jest takze w polskiej doktrynie prawa. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
panstwa okreslana jest jako jedna z podstawowych przestanek demokratycznego
panstwa prawnego [Skoczylas 2005, s. 12; Sobczak 1998, s. 122-123], instytucjonal-
na gwarancja praworzadnosci [Zakrzewska 1993, s. 68; Bosek 2006, s. 74 i n.; Sob-
czak 1998, s. 122; Radwanski 2004, s. 974] badz gwarancja proceduralna panstwa
prawnego [Lamentowicz 1993, s. 80]. Wyréwnywanie szkod wywotanych dziata-
niami administracji publicznej jest dla Zbigniewa Kmieciaka wyrazem konstytu-
cyjnych wymagan praworzadnosci [Kmieciak 2000, s. 133]. T. Moldawa zauwaza,
ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa stanowi jedna z gwarancji ochrony
praw i wolnosci obywatelskich, ktora stanowi cechg panstwa prawnego, obok pra-
wowitosci wladzy, zakre§lenia granic wladzy przez panstwo, istnienia powszechnie
uznanego systemu prawa i wolnosci obywatelskich [Konstytucja... 1997, s. 33].

3. Art. 77 ust. 1 zostal umieszczony w podrozdziale ,,Srodki ochrony wolno$ci
i praw” rozdziatu II Konstytucji zatytulowanego ,,Wolnosci, prawa i obowiazki
cztowieka i obywatela”. Takie usytuowanie wyroznia tg regulacj¢ wzgledem pozo-
statych unormowan konstytucyjnych, zgodnie bowiem z art. 235 ust. 5 i 6 Konsty-
tucji zmiana art. 77 powinna si¢ dokonywa¢ w kwalifikowanym trybie zmiany
Konstytucji. Dowodzi to ustalenia przez prawodawce konstytucyjnego hierarchii
warto$ci konstytucyjnych, wsrod ktorych prawo do odszkodowania za bezprawie
wladzy nalezy do warto$ci wazniejszych i relatywnie niezmienialnych.

Z umiejscowienia art. 77 ust. 1 we wskazanym podrozdziale nie nalezy jednak-
ze wysnuwaé¢ wniosku, ze prawo do odszkodowania jest wylacznie s$rodkiem
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ochrony praw czlowieka i obywatela, a nie samoistnym prawem. Nie ulega wat-
pliwosci, ze inne srodki ochrony wolnosci i praw konstytucyjnych, przewidziane w
tym samym podrozdziale co prawo do odszkodowania, np. prawo do sadu (art. 77
ust. 2), prawo do srodka odwotawczego (art. 78) oraz prawo do skargi konstytucyj-
nej (art. 79), wyrazaja samoistne konstytucyjne prawa podmiotowe’. Ponadto rosz-
czenie o wynagrodzenie szkody jest uznawane za prawo majatkowe na plaszczyz-
nie prawa migdzynarodowego, gdyz zgodnie z wyrokiem Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu z 20 listopada 1995 r. w sprawie Pressos Compania
prawo do wykonywania wtasnosci i zakaz pozbawienia wiasnosci (wyjatek doty-
czy celu publicznego i na zasadach przewidzianych prawem), zawarte w art. 1 pro-
tokotu nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, obejmuja takze prawo do
wynagrodzenia szkody wyrzadzonej bezprawnym dziataniem [Nowicki 2009,
s. 346 1 nast.]. Prawo to stanowi mienie, a wigc podlega ochronie na podstawie
wskazanego przepisu. Stad tez pozbawienie jednostek przystugujacych im roszczen
odszkodowawczych moze by¢ traktowane jako naruszenie prawa wilasno$ci gwa-
rantowanego w protokole nr 1 do konwencji [Péttorak 2002, s. 22].

Art. 77 ust. 1 Konstytucji wyraza wigc prawo podmiotowe i to nie tylko tzw.
konstytucyjne prawo podmiotowe, ktore nie jest powiazane z roszczeniem proce-
sowym, a jedynie podlega ochronie w trybie skargi konstytucyjnej [Bosek 2006,
s. 80]. Wyrzadzenie szkody niezgodnym z prawem dziataniem wladzy publicznej
prowadzi do powstania stosunku zobowigzaniowego, w ktorym wierzyciel i dtuz-
nik maja formalnie rdwna pozycjg, przy czym wierzyciel jest uprawniony do zada-
nia, a dluznik zobowiazany do $wiadczenia. Tres¢ §wiadczenia wskazuje na cywil-
noprawng genezg¢ tego zobowiazania. Dzi$ poglad o tym, Ze przepisy ustanawiajace
odpowiedzialno$¢ wiadzy sa podstawa roszczen cywilnoprawnych bez wzgledu na
to, gdzie zostaly ulokowane w systemie prawnym, jest powszechnie aprobowany®.
Decydujace znaczenie ma bowiem metoda regulacji i tre§¢ $wiadczenia, a nie loka-
lizacja przepisu. Przynalezno$¢ przepisu do prawa konstytucyjnego nie przesadza
wigc o wylacznie publicznoprawnym charakterze prawa w nim wyrazonego. Nale-
Zy wigc przyjac, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji wyraza prawo podmiotowe, z ktorego
wywodzi¢ mozna roszczenia cywilnoprawne (zob. tez [Bosek 2006, s. 81; Baginska
2006, s. 177; Szczepaniak 2001, s. 92]).

5'W doktrynie prawa konstytucyjnego terminem ,,prawo podmiotowe” oznacza si¢ najczeiciej
podstawowe i pochodne sytuacje prawne obywateli (uprawnienia, kompetencje itd.), w sktad ktéorych
wchodzi roszczenie prawne. Prawo podmiotowe istnieje tylko wowczas, gdy zostaly stworzone sto-
sowne instrumenty prawne jego ochrony. Instrumenty te moga wynika¢ wprost z konstytucji badz z
ustaw zwyktych. W tym drugim przypadku prawo czy wolnos$¢ konstytucyjna wraz z normami usta-
wowymi stanowig podstawe do rekonstrukcji prawa podmiotowego [Sobczak 1998, s. 172].

6 Nalezy jednak pamieta¢ o tym, ze spory o publicznoprawna badz cywilnoprawna nature rosz-
czenia odszkodowawczego zdominowaty dyskusj¢ na temat odpowiedzialnos$ci wladzy publicznej w
XIX i I potowie XX wieku.
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STATE LIABILITY FOR ILLEGALITY OF PUBLIC AUTHORITY
AS A CONSEQUENCE OF THE PRINCIPLE
OF THE DEMOCRATIC STATE RULED BY LAW

Summary: The goal of the article is to present the substantiation of state liability for dam-
ages caused by public organs’ acts contrary to the law (art. 77 of the Polish Constitution) in
the context of the Polish Constitution axiology. German doctrine of law, jurisprudence of
the Polish Constitutional Tribunal and the Supreme Court of the Republic of Poland and
Polish doctrine of law all emphasize a strict connection between this institution and the con-
stitutional principle of a democratic state ruled by law (art. 2 of the Polish Constitution). Al-
though this principle does not directly determine the scope of state responsibility, it stipu-
lates that none of many fields of state activity within imperium sphere could be excluded
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from the principle of state responsibility. The doctrine of law argues that liability for dam-
ages is not always a consequence of legality principle violation (art. 7 of the Polish Constitu-
tion), because not every breach of law causes pecuniary prejudice. Article 77 of the Polish
Constitution expresses also citizen right, from which claims for compensation derive. Its
significance for public authorities activity limitation, including public administration, is
therefore fundamental.
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