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Rozdzial I. Argumentacja
autora monografii

§ 1. Oryginalnosc¢ ujecia M. Ziétkowskiego

Chociaz mechanizm odpowiedzialnosci odszkodowawczej, tak umownej,
jak i pozaumownej, uksztaltowany zostal w klasycznej cywilistyce, odpowie-
dzialnos¢ odszkodowawcza wladz publicznych zawsze miata tendencje do wy-
mykania si¢ z ram prawa cywilnego. Zaréwno w europejskiej kulturze prawa
stanowionego, jak i w panstwach anglosaskich praktycznie od zawsze dostrze-
gane byly specyficzne cechy panstwa i innych podmiotdéw publicznych, takich
jak jednostki samorzadu terytorialnego, ktére nie pozwalaly stosowaé do od-
powiedzialnosci tych podmiotéw przepisow prawa cywilnego bez odpowied-
niej ich modyfikacji'. Poszczegélne systemy prawne panstw europejskich roz-
nig si¢ natomiast skala owej alienacji, przy czym modyfikacje te sa wynikiem
interwencji ustawodawcy lub tzw. prawa sedziowskiego, albo jednego i dru-
giego?. W niektérych panstwach rezim odpowiedzialnosci odszkodowawczej

L R. Szczepaniak, Ksztaltowanie si¢ zasad odpowiedzialnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego na przestrzeni wiekéw (rys historyczny), ST 1999, Nr 7-8, s. 27-46.

2 Tak byto m.in. w warunkach polskich w drugiej polowie XX w., gdzie oprocz specjalnej
grupy przepisow w kodeksie cywilnym (art. 417-421) na ksztalt odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej wladz publicznych przemozny wpltyw wywarly tez tzw. Wytyczne SN. Patrz uchw. pet-
nego skladu Izby Cywilnej SN z 15.2.1971 r., III CZP 33/70, Legalis: ,, Wytyczne wymiaru spra-
wiedliwosci i praktyki sadowej w sprawie odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa oraz panstwowych
0s6b prawnych za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych”. Na temat rozumienia
zwrotu ,prawo sedziowskie” zob. E. Letowska, Bariery naszego myslenia o prawie w perspektywie
integracji z Europa, PiP 1996, Nr 4-5, s. 44-58, s. 47, przyp. 10. Oczywiscie, jak podkresla E. L¢-
towska, w wiekszosci krajow Europy kontynentalnej nie mozna moéwi¢ o ,,prawie sedziowskim”
w dostownym tego stowa znaczeniu, gdyz w ten sposob nietrafnie pojawilaby sie sugestia o toz-
samosci form dzialania judykatury i legislatywy. Przez to pojecie nalezy rozumie¢ zlozony pro-
ces obrobki tekstu prawnego (jego konkretyzacji na uzytek konkretnego rozstrzygniecia), w kto-
rym istotne znaczenie ma wiele czynnikéw. Koncowym efektem tego procesu moze by¢ odczy-
tanie tekstu prawnego w sposob odmienny, niz chciat tego twérca tekstu (ustawodawca). Sedzia
w tym wiasnie rozumieniu uczestniczacy w tworzeniu prawa ma do dyspozycji arsenat takich
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wladz publicznych przy wszystkich jego odmienno$ciach nadal uwazany jest
za cze$¢ prawa cywilnego. Mozna tu mowi¢ o specjalnym rezimie odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej wladz publicznych mieszczacym si¢ w prawie cy-
wilnym?, albo nawet szerzej o fragmencie subgalezi prawa cywilnego reguluja-
cej stosowanie prawa cywilnego w sektorze publicznym®*. Do takich systemow
prawnych mozna zaliczy¢ Polske i Belgie®, gdzie regulacja odpowiedzialno-
$ci odszkodowawczej wladz publicznych nadal znajduje sie¢ w kodeksie cywil-
nym. Wtasnie Polska wydaje si¢ jest tutaj przypadkiem najbardziej charak-
terystycznym na tle innych panstw europejskich. Dominuje wigc w naszym
kraju poglad, takze w kregach administratywistow®, ze odszkodowawczy sto-
sunek zachodzacy miedzy wladza publiczng a poszkodowanym ma charak-
ter cywilnoprawny’, zgodnie z utrwalonym i niekwestionowanym twierdze-
niem, ze zrédlem stosunku cywilnoprawnego, w tym cywilnoprawnego sto-

$rodkow, jak dynamiczna wykladnia, a takze rézne wnioskowania prawnicze. W konsekwencji,
jak zauwaza I.C. Kamitiski, czgsto trudno precyzyjnie odrézni¢ tworzenie prawa od jego stosowa-
nia. Zob. I.C. Kamitiski, Stusznos¢ i prawo. Szkic prawnoporéwnawczy, Krakow 2003, s. 78.

3 E. Letowska pisala o ,,stratyfikacji odpowiedzialnoéci odszkodowawczej wladz publicznych”.
Patrz E. Letowska, Stratyfikacja odpowiedzialnosci deliktowej, PiP 1971, Nr 6, s. 940-949. Zjawi-
sko to polega na uregulowaniu odpowiedzialnosci deliktowej wtadz publicznych w Kodeksie cy-
wilnym, lecz na nieco zmodyfikowanych zasadach.

4 Na temat potrzeby wyodrebnienia takiej subgatezi prawa cywilnego patrz R. Szczepaniak,
Sens wyodrebnienia prawa cywilnego sektora publicznego jako jednego z dzialéw prawa cywil-
nego (prywatnego), w: R. Szczepaniak (red.), K. Kokocirniska, M. Krzymuski, Konstytucyjne bariery
stosowania prawa prywatnego w sektorze publicznym, Poznan 2020, s. 600—609.

5 Wyr. Cour de cassation z 5.11.1920 r., La Flandria (Pas., 1920, L,1). Zob. na ten temat D. Ren-
ders (red.), La responsabilité des pouvoirs publics - XIles Journées d’études juridiques Jean Dabin,
Bruxelles 2016, s. 694.

6 W polskiej nauce prawa administracyjnego taki stan dominowal praktycznie od czasow
wydania podrecznika S. Kasznicy (Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946). Patrz na ten te-
mat R. Szczepaniak, Tort Liability of Public Authorities in Light of the Legal Doctrine of Stanislaw
Kasznica's Era and Contemporary Doctrine: The Remarks of a Civil Law Specialist, Contemporary
Central & East European Law 2024, Nr 3(135), s. 1-13. Polski ustawodawca sam niekiedy jed-
nak do konca nie byt w ostatnich kilkudziesigciu latach konsekwentny, czego wymownym przy-
ktadem jest pochodzaca z 1980 r. nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego (ustawa
231.1.1980 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks postepowa-
nia administracyjnego, Dz.U. z 1980 r. Nr 4, poz. 8), polegajaca m.in. na uregulowaniu w art. 153
i 160 KPA odpowiedzialnoéci odszkodowawczej za szkody wyrzadzone wydaniem ostatecznej de-
cyzji administracyjnej, ktorej niezgodnos¢ z prawem zostata nast¢pnie stwierdzona w przewidzia-
nej prawem procedurze.

7 Zob. J. Parchomiuk, Charakter prawny odpowiedzialnoéci za dziatania legalne, w: R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, t. 12, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza w administracji, Warszawa 2010, s. 14.
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sunku zobowiazaniowego moze by¢ rowniez akt administracyjny®. Poglad taki
przewaza nawet gdy chodzi o odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy pu-
blicznej za akty legalne®. W sprawach odszkodowawczych przeciwko wladzy
publicznej jurysdykcja stuzy sadom cywilnym, a tematyka odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wladzy publicznej, inaczej niz we Francji czy Niemczech,
jest przedmiotem badan glownie cywilistow, a nie administratywistéow i po-
$wiecony jest jej osobny rozdzial w podreczniach prawa cywilnego!®.

Pomimo Ze mozna zacytowaé wiele wypowiedzi wybitnych polskich praw-
nikéw publikujacych na przestrzeni wielu dziesiatkow lat, ktdrzy podkreslali
specyfike prawng rezimu odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadz publicz-
nych, nie kwestionowano z reguly jego cywilistycznego charakteru.

Badania prawnopordéwnawcze nad stosowaniem prawa prywatnego w sek-
torze publicznym prowadza do wniosku, ze cecha wyrdzniajaca polski system
prawny jest stosunkowo silnie w nim zakorzeniona zasada jednosci prawa cy-
wilnego. W Polsce zasada ta wystepuje wrecz w dyrektywalnym (normatyw-
nym) znaczeniu, a wiec jako swoisty, niewystowiony w przepisach nakaz kwali-
fikowania jako cywilnoprawne wszelkich instytucji, ktore maja cywilnoprawng
proweniencje!l. W konsekwencji w polskim prawie, inaczej niz w systemach
prawnych innych panstw europejskich takich jak Francja czy Niemcy, nie wy-
ksztalcily si¢ wzglednie sa zaledwie in statu nascendi instytucje prawa admini-
stracyjnego (publicznego) jako paralele instytucji cywilnoprawnych, takie jak
wlasnos¢ publicznoprawna, umowa prawa publicznego, bezpodstawne wzbo-
gacenie prawa publicznego czy wlasnie odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
prawa publicznego?. Dlatego tez nie tylko rezimowi odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej wladz publicznych, ale takze wlasnosci czy innym prawom
podmiotowym o charakterze majatkowym nalezacym do podmiotdéw publicz-

8 Zob. wyr. TK z 10.7.2000 r., SK 12/99, Legalis.

9 J. Parchomiuk, Charakter prawny, s. 14.

10 Sytuacja ta zaczyna jednak ewoluowaé. Wspoélczesnie polscy administratywisci coraz cze-
$ciej interesujq sie tez tematyka odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladz publicznych, czego
dowodzi np. t. 12 Systemu Prawa Administracyjnego pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego
i A. Wrobla, Warszawa 2010. Inna sprawa, ze jednym z dwdch autoréw tego tomu obok admini-
stratywisty J. Parchomiuka jest wybitna znawczyni tej tematyki, cywilistka prof. E. Bagitiska. Cha-
rakterystyczne, ze J. Parchomiuk w tomie tym wyraza stanowisko, ze stosunek odszkodowawczy
ma charakter cywilnoprawny, nawet gdy chodzi o odpowiedzialnos¢ za akty legalne (s. 14).

11 Zob. R. Szczepaniak, Zasada jednosci prawa cywilnego w warunkach polskich, w: R. Szcze-
paniak (red.), K. Kokociriska, M. Krzymuski, Konstytucyjne bariery, s. 86-91.

12 Nieco inaczej kwestie jednosci prawa cywilnego rozumial A. Stelmachowski. Zob. A. Stel-
machowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1984, s. 35-37.
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nych przypisuje si¢ z reguly cywilnoprawny charakter, czego wyrazem jest re-
gulacja tych zagadnien w kodeksie cywilnym (art. 441, art. 417-421 KC). Nie
ma miejsca w tym tekscie, by wyjasnia¢ zlozona geneze sily tej zasady w wa-
runkach polskich!®. Autor niniejszego tekstu stawia jednak teze, ze ta silna nie-
pisana zasada stala si¢ juz elementem polskiej tradycji i kultury prawne;.

Na drugim biegunie w stosunku do polskiego znajduje si¢ model francu-
ski, gdzie owa alienacja rezimu odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladz
publicznych od prawa cywilnego jest najsilniejsza. Rezim ten uwazany jest
za sztandarows instytucje francuskiego prawa administracyjnego, a orzecznic-
two Trybunatu Kompetencyjnego' i Rady Stanu (Conseil d'Etat), najwyzszego
francuskiego sadu administracyjnego, poswiecone tej tematyce z przetomu
XIX i XX w. uwazane sg za akty zalozycielskie francuskiego prawa administra-
cyjnego’®. We Francji bardzo silna jest zasada autonomii prawa administra-
cyjnego, ktorego zakres normowania z zalozenia ma obejmowac wigkszo$¢ za-
gadnien sektora publicznego. Zasade te mozna uznac za przeciwienstwo silnej
polskiej zasady jednosci prawa cywilnego.

Chociaz rozwiazanie francuskie, gdy chodzi o site owej alienacji, jest uni-
katowe, wydaje sie, ze obecnie w calej Europie przewaza trend do coraz silniej-
szej alienacji rezimu odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladz publicznych
od prawa cywilnego. Trend ten przejawia si¢ m.in. w regulowaniu tej proble-
matyki poza Kodeksem cywilnym, i tylko odpowiednim odestaniu do Kodeksu
cywilnego w kwestiach nieuregulowanych'®.

13 Zob. na ten temat R. Szczepaniak, Zasada jednosci, s. 86-91.

14 Zob. zwlaszcza wyr. Trybunatu Kompetencyjnego z 1873 r. w sprawie Blanco, No. 00012
[1873], https://www.legifrance.gouv.fr/ceta/id/CETATEXT000007605886/ (dostep: 1.1.2026 r.).

15 Zob. Zob. A. de Laubadére, Traité élémentaire de droit administratif, Paris 1957, s. 39 i n.;
F. Zylber, Odpowiedzialno$¢ cywilna za szkody wyrzadzone przez dzialalnos¢ wtadz publicznych
w prawie francuskim, Warszawa 1934, s. 2 i n.; A. de Laubadére, ].C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité
de droit administratif, Paris 1994, t. 1, s. 843 i n.

16 Np. w Austrii obowigzuje co prawda od 1949 r. ustawa o odpowiedzialnosci korporacji
terytorialnych i innych podmiotéw prawa publicznego za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu
ich zadan publicznych (Amtshaftungsgesetz - AHG), niemniej jej § 1 stanowi expressis verbis, ze
zaréwno Federacja, jak i landy, gminy i inne podmioty prawa publicznego ponosza odpowiedzial-
nos¢ ,,na zasadach prawa cywilnego”. Uzywane jest w zwiazku z tym okreslenie Sonderprivatrecht,
zob. F. Bydlinski, Kriterien und Sinn der Unterscheidung von Privatrecht und 6ffentlichemRecht,
Archiv fiir die civilistische Praxis 1994, t. 194, s. 321. Daje tu o sobie zna¢ kultywowany podziat
na prawo publiczne i prywatne, gdyz jezeli dany akt podmiotu publicznego wyrzadzajacy szkode
zostanie zakwalifikowany jako publicznoprawny, to ma miejsce Amtshaftung, a w konsekwencji
znajduje zastosowanie wskazana ustawa z 1949 r. Niemniej Bydlinski zalicza Amtshaftung do in-
stytucji prawa prywatnego, gdyz - jak ocenia - elementy typowe dla prawa prywatnego tutaj do-
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Takze w Polsce w ostatnich latach mozna bylo dostrzec pewne przejawy
tego trendu alienacyjnego pomimo sily niepisanej zasady jednosci prawa cy-
wilnego. Bylo to dostrzegalne zwlaszcza w odniesieniu do odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wladzy publicznej za akty legalne?”.

Mozna rzec, ze monografia M. Ziétkowskiego wpisuje si¢ w ten europejski
trend pogtebiania alienacji rezimu odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadz
publicznych od prawa cywilnego, przynajmniej w jego klasycznym rozumie-
niu. Autor argumentuje, ze wejscie w zycie Konstytucji RP z 1997 r., a zwlasz-
cza jej art. 77 ust. 1 prowadzi do wykreowania autonomicznego konstytucyj-
nego rezimu odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladz publicznych.

Oczywiscie sama idea autonomicznosci konstytucyjnych rezimow w ogol-
nosci a rezimu konstytucyjnego odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladz
publicznych w szczegdlnosci nie jest pomystem autora monografii. Jest ona
naturalng konsekwencja tzw. konstytucjonalizacji prawa, a zwlaszcza prawa
cywilnego, ktorej poczatki siegaja jeszcze lat 50. XX w. Przede wszystkim za$
jest logiczng konsekwencjg uwzglednienia oczywistej prawdy, ze Konstytucja
jest najwyzszym zrodltem prawa w panstwie. Samo zas wejscie w zycie Kon-
stytucji RP, a zwlaszcza art. 77 ust. 1 Konstytucji RP w polskiej doktrynie i ju-
dykaturze niejednokrotnie bylo wskazywane jako sztandarowy przejaw kon-

minuja. Chodzi o cywilistyczng odpowiedzialno$¢ za wyrzadzona szkode i o mechanizm jej na-
prawienia (F. Bydlinski, Kriterien, s. 330, zwlaszcza s. 335). W Szwajcarii ta kwestia jest uregulo-
wana na szczeblu kantonéw, np. Gesetz des Kantons Ziirich iiber die Haftung des Staates und
der Gemeinden sowie ihrer Behorden und Beamten z 1969 r. W ten trend wpisuje si¢ réwniez
czeska ustawa z 1998 r. o odpowiedzialnosci wiadzy publicznej za dziatania wtadcze. Subsydiarnie
na mocy tej ustawy znajduje zastosowanie kodeks cywilny ($ 26 tej ustawy). W pozostatym zakre-
sie, czyli do dziatan niewladczych znajduje zastosowanie kodeks cywilny. Zob. V. Mikule, Odpo-
védnost za skodu ve vefejuc spravé, w: D. Hendrych a kolektiv, Spravni pravo, Obecnd ¢ast, Praha
2009, s. 639; w Niemczech problem jest bardziej ztozony ze wzgledu na podzial kompetencji mie-
dzy landy i federacje, patrz M. Krzymuski, Stosowanie przepiséw prawa cywilnego do odpowie-
dzialnoéci odszkodowawczej wiadzy publicznej (uwagi na tle prawa niemieckiego), w: R. Szczepa-
niak (red.), K. Kokociriska, M. Krzymuski, Konstytucyjne bariery, s. 282 i n. Bedzie o tym jeszcze
mowa w Podsumowaniu do Rozdziatu ITI.

17 Ostatnimi laty w literaturze ponownie wyrazono poglad o publicznoprawnym charakterze
tego rodzaju roszczen odszkodowawczych. Chodzi gtéwnie o odszkodowanie za wywlaszczenie.
P. Wszolek argumentuje, iz przypisanie takiemu roszczeniu publicznoprawnego charakteru spra-
wia, ze roszczenie to nie ulega przedawnieniu (zob. P. Wiszolek, Kryteria wyodrebnienia admini-
stracyjnego, Warszawa 2016, s. 175-176). Podobnie uwaza M. Krus (Publicznoprawny charakter
roszczen odszkodowawczych za wywlaszczenie nieruchomosci, RPEiS 2016, Nr 2, s. 96), ktory od-
réznia roszczenie zwiazane z ustaleniem odszkodowania od roszczenia o wyplate odszkodowania.
Tylko to ostatnie ma jego zdaniem charakter cywilnoprawny. W konsekwencji roszczenie to nie
ulega przedawnieniu.
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stytucjonalizacji rezimu odpowiedzialnosci odszkodowawczej za niezgodne
z prawem zachowanie wladzy publicznej, a nawet prawa cywilnego w ogol-
nosci'®. Podkreslano, ze konstytucja wymusza reinterpretacje przepisoéw usta-
wowych regulujacych t¢ odpowiedzialnos¢!®. Monografia autora jest jednak
na gruncie polskim najbardziej konsekwentna, calosciowa i radykalng zarazem
proba wdrozenia zatozen konstytucjonalizacji prawa (w tym prawa cywilnego)
dla rekonstrukcji konstytucyjnego rezimu odpowiedzilanosci odszkodowaw-
czej wladz publicznych. Jest to zreszta przejaw pewnej ewolucji polskiej mysli
prawniczej ostatnich lat, ktora jest spowodowana zjawiskiem konstytucjona-
lizacji prawa, a zwlaszcza prawa prywatnego?. Proces konstytucjonalizacji od
drugiej dekady XXI w. bardzo przyspieszyl tak w Polsce, jak i w calej Europie.
O konstytucjonalizacji jako ,,zmianie refleksji nad prawem”? oraz jako nowej
metodologii stosowania prawa prywatnego bedzie mowa w dalszych rozdzia-
tach tekstu (vide Rozdzial II § 3 niniejszej ksiazki).

Autor czerpie szerokimi garsciami z orzecznictwa TK, dokonujac przy tym
jego calosciowej i rzetelnej analizy. Jego koncepcja stanowi usystematyzowa-
nie, rozwinigcie i dopelnienie jednego z nurtéw orzeczniczych TK, ktory te
autonomie juz wczesniej eksponowal.

Ta calosciowos¢, konsekwencja oraz sita zaprezentowanego przez autora
monografii ujecia autonomii konstytucyjnego rezimu odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej wladz publicznych stanowi najbardziej charakterystyczna ce-

18 Zob. uchw. SN(7) z 18.10.2011 r., III CZP 25/2011, OSNC 2012, Nr 22, poz. 15; wyr. TK
2 23.9.2003 r., K 20/2002, OTK ZU 2003, Nr 7A, poz. 76.

19 Omoéwienia réznych stanowisk dokonala E. Bagiriska. Zob. E. Bagitiska, Art. 77 Konsty-
tucji RP jako Zrédlo podmiotowego prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie
wladzy publicznej, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyj-
nego, t. 12,s. 100 i n,, zwlaszcza s. 1151 n.

20 Ten ,radykalizm” jest dobrze widoczny, gdy poréwnamy monografie M. Ziotkowskiego
z kilkanascie lat wczeéniejsza monografia M. Haczkowskiej, ktora réwniez poswigcona jest proble-
matyce konstytucyjnego rezimu odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadz publicznych. Autor
monografii polemizuje ze stanowiskiem M. Haczkowskiej, ktora na kartach swej monografii nie-
jednokrotnie przyjmuje jako regule czerpanie z dorobku cywilistyki przy rekonstruowaniu kon-
stytucyjnego rezimu odpowiedzialnosci wladz publicznych. Zob. M. Haczkowska, Odpowiedzial-
nos¢ odszkodowawcza, s. 99 (odnosnie do pojecia szkody), s. 125-126 (odnosnie do rozumienia
zwigzku przyczynowego) is. 241. Zob. M. Ziétkowski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za nie-
Zgodne z prawem, s 207.

21 LA change in the reflection on law”, zob. M. Safjan, Evolution or Revolution? Some Re-
flections on the Constitutionalization and the Europeanization of Private Law, w: R. Szczepa-
niak (red.), The Constitutionalization of Private Law versus the Europeanization of Private Law:
a legal study based on the example of selected countries of Central and Eastern Europe belonging
to the European Union, Leiden-Boston 2025, s. 29.
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§ 1. Oryginalnos¢ ujecia M. Ziétkowskiego

che jego monografii. Z wywoddéw autora wylania si¢ koncepcja, ktéra mozna
nazwac totalng (autor nazywa ja optymalizacyjng). Jej wynikiem jest bowiem
wizja autonomicznego, konstytucyjnego rezimu odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej wladz publicznych, programowo wrecz catkowicie wyalienowanego
od rezimu cywilnoprawnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej, a w konse-
kwencji takze w pewnym sensie zanegowanie zasady jednosci prawa cywilnego
przynajmniej w analizowanej dziedzinie.

Stopien tej alienacji od prawa cywilnego mozna poréwnac jedynie do mo-
delu francuskiego. Mamy tu do czynienia z czyms$ na ksztalt niezaleznego
od prawa cywilnego, samowystarczalnego normatywnego uniwersum. Konco-
wym efektem tej koncepcji popartej niektérymi przynajmiej orzeczeniami TK
moze by¢ zasadnicze przeobrazenie polskiego modelu rezimu odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej wladz publicznych. Z teoretycznego punktu widze-
nia to juz co$ znacznie wiecej niz tylko prokonstytucyjna interpretacja usta-
wowych podstaw i przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladz pu-
blicznych.

Przy czym nalezy podkresli¢, Ze autorowi monografii nie chodzi o to, ze
prawo konstytucyjne, zgodnie z tradycyjnym ujeciem, zaliczane jest do prawa
publicznego?. Z uznaniem nalezy zaznaczy¢, ze autor wskazal istotniejsze ar-
gumenty, by uzasadni¢ swoje stanowisko, niz odwotywanie sie do podzialu
systemu prawnego na prawo prywatne (cywilne) i publiczne. Autorowi pro-
gramowo wrecz udalo sie uniknaé utartego schematu prawniczego myslenia
determinowanego przez ten tradycyjny podzial. Podzial ten w niektorych wy-
miarach nadal ma sens. Jednak w duzej mierze oparty jest na przyjetej konwen-
¢ji i niejednokrotnie przywolywany jest w literaturze prawniczej bez glebszej
refleksji, co prowadzi do pewnego doktrynerstwa. Takie bezrefleksyjne kulty-
wowanie tego podzialu generuje szereg putapek metodologicznych.

22 Zob. P. Radziewicz, Pojecie horyzontalnego skutku skutku norm konstytucyjnych - uwagi
wprowadzajace z perspektywy prawa konstytucyjnego, w: A. Miynarska-Sobaczewska, P. Radzie-
wicz (red.), Horyzontalne oddziatywanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoséci, Warszawa 2015, s. 44.



Rozdzial 1. Argumentacja autora monografii

§ 2. Wyjasnienie autonomicznosci
rezimu konstytucyjnego

M. Ziétkowski dokonujac rekonstrukeji tego konstytucyjnego rezimu, od-
woluje sie przede wszystkim do przepiséw Konstytucji RP (nie tylko art. 77
ust. 1), a takze orzeczenictwa Trybunalu Konstytucyjnego oraz doktryny
prawa konstytucyjnego. Niekwestionowang wartoscia jego pracy jest skrupu-
latna analiza calego orzecznictwa TK dotyczacego odpowiedzialnosci wladz
publicznych. Dopiero w dalszej kolejnosci autor przywotuje przepisy kodeksu
cywilnego oraz orzecznictwo i literature cywilistyczna.

Taka kolejno$¢ jest $wiadomie przez autora monografii przyjeta i ma wrecz
programowe znaczenie wynikajace z zalozen wstepnych. Autor jako podstawe
swych wywoddw czyni skadinad oczywisty teze, ze prawo konstytucyjne jest
w hierarchii zrodel prawa usytuowane wyzej niz ustawy zwykte, do ktorych za-
licza sie rowniez kodeks cywilny. Ponadto Konstytucja RP pelni réwniez funk-
cje gwarancyjna, zapewniajac ochrone praw podstawowych jednostek prywat-
nych w relacji z wladza publiczng, w tym ustawodawca. Jednym z takich praw
jest prawo podmiotowe do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej niezgodnym
z prawem dziataniem organu wiladzy publicznej. Prawo to ma wiec range kon-
stytucyjna (,prawo cztowieka w dogmatycznym rozumieniu”?).

Normy ustawowe, jako hierarchicznie nizsze musza wiec podlegac kontroli
z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja RP. By taka kontrole mozna byto
przeprowadzi¢, nalezy zrekonstruowaé dwie normy pozostajace w ,hierar-
chicznej relacji merytorycznej™: jedna ustawowsq i druga konstytucyjna?.. Ten
wymog juz prowadzi do wniosku, ze nalezy zrekonstruowa¢ mozliwie pelny,
samowystarczalny? i autonomiczny konstytucyjny rezim odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wladz publicznych jako adekwatny wzorzec kontroli norm
ustawowych regulujacych wynagrodzenie szkody wyrzadzonej przez wiladze
publiczna. Swoja koncepcje autor nazywa optymalizacyjna. Jej przeciwien-
stwem jest koncepcja zwana przez autora redukcyjna. W swietle tej drugiej
koncepcji, ktdra rowniez jest reprezentowana w niektérych orzeczeniach TK,

23 M. Ziétkowski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za niezgodne z prawem dzialanie wia-
dzy publicznej. Studium z prawa konstytucyjnego, s. 149.

24 Jbidem, s. 138.

25 P. Czarny i B. Naleziniski postuguja si¢ pojeciem ,,norm samowykonalnych” Konstytu-
cji. Zob. P. Czarny, B. Nalezirnski, Bezpoérednie stosowanie konstytucji; normy samowykonalne
w konstytucji, w: J. Trzcifiski (red.), Charakter i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 134.



§ 2. Wyjasnienie autonomicznosci rezimu...

jak i w doktrynie, z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP i innych jej przepiséw wynika
jedynie zakaz wprowadzenia winy jako przestanki odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej wladz publicznych. Natomiast przepisy konstytucyjne, w $wietle
redukcyjnej koncepcji, nie reguluja dalszych przestanek tej odpowiedzialnosci,
a wigc w szczegolnosci szkody, zwiazku przyczynowego czy bezprawnosci, lecz
odsylaja w tym zakresie do przepisow ustawowych?.

Jak dalej argumentuje M. Ziétkowski, efektem tej optymalizacyjnej koncep-
¢ji odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladz publiczych za szkody wyrza-
dzone niezgodnym z prawem dzialaniem jest mocna ochrona poszkodowa-
nej jednostki w relacji do wladzy publicznej?’. Sytuacja prawna jednostki jest
bowiem zabezpieczona przez ,kilka réznych, ulokowanych na réznych szcze-
blach hierarchii, a przez to i autonomicznych, praw podmiotowych (prywatno-
prawne, administracyjnoprawne i konstytucyjnoprawne). Przykladowo kon-
stytucyjny charakter prawa podmiotowego powoduje, ze hipotetyczny brak
przepisow ustawowych, ich zakresowe uchylenie, zakresowa zmiana nie po-
zbawia poszkodowanego ochrony prawnej. Uwazam, Ze konsekwencja nor-
matywnosci Konstytucji oraz praw podmiotowych o strukturze tresci wynika-
jacej z samej tylko Konstytucji jest wielopoziomowos¢ (tj. rozdzielenie struk-
tury i tre$ci praw podmiotowych rdznego szczebla) i pewnos¢ (tj. uchylenie
lub zmiana przepiséw ustawowych nie pozbawia automatycznie poszkodowa-
nego prawa podmiotowego do wynagrodzenia szkody, bo moze on poszukiwaé
ochrony na szczeblu konstytucyjnym) ochrony udzielanej poszkodowanemu
przez dzialanie wladzy publicznej”?.

Ta wielopoziomo$¢ odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladz publicz-
nych stanowi wiec zabezpieczenie praw jednostek prywatnych poszkodowa-
nych dzialaniem wladzy publicznej. Konstytucyjny rezim odpowiedzialnosci
odszkodowaczej wladz publicznych jest wiec samowystarczalny, ale w sen-
sie subsydiarnym?. Znajduje on bowiem bezposrednie zastosowanie w sytu-
acji braku regulacji ustawowej. Potwierdzeniem takiego sposobu rozumowa-

26 Zob. M. Ziétkowski, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za niezgodne, s. 132-133.

27 Ibidem, s. 123.

28 [bidem, s. 195-196.

29 M. Florczak-Waqtor uzywa tego okreslenia ,subsydiarne stosowanie Konstytucji”,
zob. M. Florczak-Wator, Horyzontalny wymiar praw konstytucyjnych, Krakéw 2014, s. 59-60.
Jak zauwaza autorka, w polskiej nauce prawa konstytucyjnego nie uksztattowata si¢ dotad jedno-
lita terminologia w dyskursie o sposobach stosowania konstytucji. Takie pojecia, jak stosowanie
samoistne i niesamoistne, bezposrednie i posrednie, subsydiarne, wspolstosowanie konstytucji,
uzywane sg przez poszczegéolnych autoréw w réznych znaczeniach, ktorzy niejednokrotnie wpro-
wadzaja definicje projektujace; zob. M. Florczak-Wgqtor, Horyzontalny wymiar, s. 292-294.



Rozdzial 1. Argumentacja autora monografii

nia autora moniografii jest podany przez niego przyktad odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za dzialalno$¢ orzeczniczg TK. Przyktad jest bardzo kontro-
wersyjny i zostanie poddany analizie w dalszej czesci niniejszego tekstu (vide
Rozdzial V § 3 niniejszej ksiazki). W tym miejscu natomiast zostal on przy-
wolany jedynie jako wyrazista egzemplifikacja mysli autora monografii. Au-
tor stoi na stanowisku, ze panstwo ponosi odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg
réwniez za niezgodne z prawem orzeczenia TK. W tym miejscu pojawia si¢
jednak problem braku prejudykatu. Jak stanowi art. 190 ust. 1 Konstytucji RP,
orzeczenia TK maja moc powszechnie obowiazujaca i sa ostateczne. Zdaniem
autora brak prejudykatu nie stoi na przeszkodzie zasadzeniu takiego odszko-
dowania przez sad powszechny. Istnienie takiego prejudykatu nie jest bowiem
konieczng przestanka konstytucyjnego rezimu. Zostal on wprowadzony przez
ustawodawce zwyklego jako dopuszczalne, lecz niekonieczne ograniczenie wy-
konywania konstytucyjnego prawa podmiotowego i jego zgodnos¢ z konsty-
tucja podlega kontroli w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Jak argumentuje,
art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 1 wzw. z art. 175 ust. 1 oraz w zw. z art. 177 Konsty-
tucji RP nakazujg rozstrzygna¢ spor odszkodowawczy niezaleznie od tego, czy
ustawodawca skorzysta z kompetencji prawodawczej i uchwali odpowiednie
przepisy materialne i proceduralne, czy tez nie. Artykul 45 ust. 1 wzw. z art. 77
ust. 1 Konstytucji RP stanowia bezposrednio stosowalng podstawe do rekon-
strukcji normy kompetencyjnej sadu do oceny legalnosci dziatania kazdego
rodzaju organu wiadzy publicznej, w tym TK?.

Owa samowystarczalno$¢ konstytucyjnego rezimu stanowi niejako waru-
nek sine qua non jego autonomicznosci. Zdaniem autora niniejszej ksiazki
w tym miejscu warto przywolaé toczace si¢ przed laty spory na temat natury
prawnej odpowiedzialnosci administracji za akty legalne. W latach 90. XX w.
pojawil sie poglad, ze jest to rezim admonistracyjnoprawny, a wiec oderwany
od prawa cywilnego. Zwyciezyt jednak wéwczas poglad, ze odpowiedzialnos¢
administracji za akty legalne ma charakter cywilnoprawny®'. Za tym drugim
stanowiskiem podnoszono przekonujaco argument, ze mechanizm odszko-
dowaweczy zostal wypracowany w cywilistyce, gdzie takie pojecia jak szkoda,
czy zwigzek przyczynowy maja utrwalone znaczenie. W konsekwencji roOwniez
z przyczyn pragmatycznych nalezy przypisac tej odpowiedzialnosci charakter
cywilnoprawny. Nawet bowiem uznanie, Ze jest to instytucja prawa admini-

30 M. Ziétkowski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za niezgodne, s. 483—-484.
31 Wspolczesnie jednak znoéw odzyta koncepcja administracyjnoprawnego charakteru tej od-
powiedzialnosci. Zob. poprzedni Rozdziat, przyp. 27.
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§ 3. Autonomicznos¢ pojec konstytucyjnych

stracyjnego nie zmienia faktu, ze konieczne jest sigganie do regulacji cywilno-
prawnych®. Zakwestionowanie samowystarczalnosci rezimu konstytucyjnego
bezsprzecznie mocno ostabiloby teze o jego autonomcznosci.

M. Ziétkowski podnosi ponadto argument, ze przepisy Konstytucji RP re-
gulujace odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg wladz publicznych maja szer-
szy krag adresatow niz przepisy Kodeksu cywilnego. Sa one bowiem adre-
sowane do ustawodawcy, sadow i obywateli. Ci ostatni sa adresatami tych
przepisdOw w tym sensie, Ze przepisy te przyznaja im okreslone prawo podmio-
towe. ,,Z perspektywy konstytucyjnej zachodzi zatem istotna réznica miedzy
sytuacja prawna, jaka powstaje ze wzgledu na obowiazywanie art. 77 ust. 1
Konstytucji, a - przyktadowo - sytuacja prawna, jaka powstaje ze wzgledu
na konstytucyjna regulacje wolnosci uméw lub sytuacje prawna, jaka powstaje
ze wzgledu na obowigzywanie art. 417 KC i n.”** Ten fakt rowniez swiadczy
o specyfice przepiséw konstytucyjnych i sklania do uznania autonomii kon-
stytucyjnego rezimu odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladz publicznych.

Reasumujac, autonomicznosc i zupelnos¢ tego konstytucyjnego rezimu ma
wynikaé z samej rangi Konstytucji RP jako najwyzszego aktu normatywnego
w systemie prawnym oraz z doniostych funkeji gwarancyjnych przypisanych
Konstytucji RP oraz kregu jej adresatow?:.

§ 3. Autonomicznos¢ pojec¢ konstytucyjnych

Istote propagowanej przez autora autonomii rezimu konstytucyjnego naj-
lepiej przedstawi¢ na przykladzie poje¢ prawnych uzytych w tresci Konstytu-
¢ji RP. To normy konstytucyjne musza by¢ traktowane jako punkt odniesie-
nia dla oceny poszczegélnych poje¢ ustawowych, a nie odwrotnie. W konse-
kwencji pojecia konstytucyjne musza by¢ autonomiczne. Autor odwolujac sie
do orzecznictwa TK, opowiada si¢ konsekwentnie za zasadq autonomii pojec¢
konstytucyjnych.

32 Zob. na ten temat R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladz publicznej
za akty legalne w Polsce, w: R. Szczepaniak (red.), K. Kokocitiska, M. Krzymuski, Konstytucyjne
bariery, s. 272-274 i wskazana tam literatura.

33 M. Ziétkowski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za niezgodne, s. 448, 461-462.

34 Jbidem, s. 57.

35 Ibidem, s. 213; wskazuje m.in. wyr. TK z 24.4.2014 r., SK 56/12, Legalis, pkt 3; inna sprawa,
ze autor krytykuje ten wyrok, zarzucajac mu niekonsekwencje.
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Rozdzial 1. Argumentacja autora monografii

Autor analizuje rézne proponowane w orzecznictwie TK oraz literaturze
ujecia (stopnie) tej autonomii. Opowiada si¢ za najpelniejsza i najsilniejsza
z mozliwych autonomii tego konstytucyjnego rezimu, a w konsekwencji row-
niez konstytucyjnych pojeé. Polega ona na programowym uniezaleznieniu
znaczenia poje¢ prawnych uzytych w Konstytucji RP od znaczenia, jakie ana-
logicznym pojeciom nadaja ustawy zwykle, w tym Kodeks cywilny, jak i szcze-
golowe nauki prawne, a zwlaszcza cywilistyka (neutralnos¢ dogmatyczna)®.

Jak podkresla, konstytucyjne pojecia zawsze maja znaczenie autonomiczne
i nigdy nie mozna ich sprowadza¢ do tresci wynikajacych ze znaczenia, jakie
analogicznym pojeciom nadaja ustawy zwykle¥. Podaje przyktad pojecia ,,nie-
zgodnosci z prawem” uzytego w art. 77 Konstytucji RP, odwolujac sie do wy-
roku TK z 27.10.2015 r. (SK 9/13)3%, w ktorym TK stwierdzil, ze pojecie to ,,nie
moze by¢ interpretowane przez pryzmat lub przez odpowiednie odestanie do
zblizonych merytorycznie albo jezykowo tozsamych poje¢ zawartych w aktach
0 nizszej mocy prawnej niz Konstytucja”. Powotujac si¢ na inne orzeczenia TK,
w tym wyr. TK z 22.5.2013 r. (P 46/11)* autor dobitnie dodaje, ze: ,,W kon-
sekwencji bledem jest zardwno utozsamienie tresci pojecia konstytucyjnego
i ustawowego, jak i interpretowanie pojecia konstytucyjnego przez odwotanie
sie do pojecia ustawowego, w tym réwniez przedkonstytucyjnego. TK podkre-
$la, ze bylby to zabieg niedopuszczalny”*.

Znaczenie poje¢ konstytucyjnych moze ewoluowaé w szczegdlnosci na sku-
tek aktywnosci orzeczniczej TK, ,ktdéry interpretujac przepisy konstytucyjne
moze - zgodnie z koncepcja living constitutionalism - nada¢ nowe znaczenie
pojeciu konstytucyjnemu. Istotne jest jedynie, aby zostalo ono ustalone wy-
facznie w oparciu o analiz¢ konstytucyjnoprawna’*..

Autor wyraznie przeciwstawia propagowane przez siebie ujgcie mocne au-
tonomii poje¢ i instytucji konstytucyjnych tzw. ujeciu stabemu, ktére jego zda-
niem zostalo zaprezentowane w cytacie zawartym w wyroku TK 13.5.2009 r.
(Kp 2/09)*: ,,cho¢ wigc pojecia konstytucyjne maja znaczenie autonomiczne,
ktére nie powinno by¢ oceniane wylacznie przez pryzmat pojeé ustawowych,

36 Ibidem, s. 216.

37 Legalis; M. Ziotkowski, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za niezgodne, s. 204.

38 Legalis, pkt 4.1; zob. M. Ziétkowski, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za niezgodne,
s. 205.

39 Legalis, pkt 1.2.2.

40 Zob. na ten temat M. Ziétkowski, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za niezgodne, s. 205.

41 Jbidem, s. 215, uw. 70.

42 Legalis, pkt 2.
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§ 3. Autonomicznos¢ pojec konstytucyjnych

to odwotanie si¢ do owych pojec¢ nie stanowi samo w sobie bledu”. Dlatego
tez zdaniem TK, przy wykladni przepisu konstytucyjnego nalezy uwzglednia¢
utrwalone w ustawodawstwie znaczenie pojecia tozsamego jezykowo z poje-
ciem konstytucyjnym. To utrwalone ustawowe znaczenie nie moze jednak roz-
strzyga¢ o znaczeniu, jakie nadaje si¢ pojeciu konstytucyjnemu®. Do takiej
konkluzji ma si¢ sprowadza¢ tzw. stabe ujecie autonomii rezimu konstytucyj-
nego.

Chyba najbardziej zalozenie autonomii poje¢ konstytucyjnych w ujeciu
mocnym uwidacznia si¢ w monografii autora w odniesieniu do pojecia szkody.
Nie tylko polemizuje z argumentem wyrazanym niejednokrotnie w literaturze,
ze brak w Konstytucji RP definicji legalnej szkody oznacza, ze szkoda pozo-
stala pojeciem ustawowym i nie doszto do jego autonomizacji; w konsekwen-
¢ji pojecie to zachowalo takie znaczenie, jakie przed wejsciem w zycie Kon-
stytucji RP dominowalo na gruncie prawa cywilnego i jego nauki*. Nie zado-
wala go nawet kompromisowe twierdzenie, ze pojecie szkody wypracowane
w prawie cywilnym staje si¢ autonomicznym pojeciem konstytucyjnym i moze
nastepnie na gruncie konstytucyjnym ewoluowaé. Twierdzenie to, zdaniem
autora, jest bowiem przejawem koncepcji autonomicznych pojeé konstytucji
w ujeciu stabym*. Argumentuje, ze brak definicji legalnej, ogélnos¢ regula-
cji konstytucyjnej lub jej wieloznacznos¢ nie przemawiajg przeciwko zasadzie
autonomii w ujeciu mocnym pojeé konstytucyjnych. Taki sposob redagowa-
nia przepisow konstytucji jako wypowiedzi ogélnych i wieloznacznych jest bo-
wiem wpisany niejako w nature ustawy zasadniczej i m.in. to ja odroznia od
ustaw zwyktych*. W konsekwencji oszczednos¢ regulacji konstytucyjnej sama
w sobie nie stanowi przeszkody dla zrekonstruowania calosciowego autono-
micznego rezimu odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej. Na
poparcie swojej tezy wskazuje przyktad dzialalnosci orzeczniczej EKPC oraz
TSUE, ktdre réwniez takie autonomiczne rezimy odpowiedzialnosci odszko-
dwawczej wladz publicznych zrekonstruowaly pomimo szczatkowej regulaciji
prawnej¥’. Polemizuje tez z tymi autorami, ktérzy odwolujac sie do zaloze-
nia jezykowej racjonalnosci prawodawcy argumentuja, ze w imie zachowania

43 Zob. na ten temat M. Ziétkowski, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za niezgodne, s. 205.

44 Zob. M. Zidtkowski, Odpowiedzialnoé¢ odszkodowawcza za niezgodne, s. 208 i 211 oraz
podana tam literatura.

45 Ibidem, s. 209. Przykladem takiego rozumienia pojgcia szkody w ujeciu stabym jest zdaniem
autora wyr. TK z 4.12.2001 r., SK 18/00, Legalis.

46 Jbidem, s. 214.

47 Ibidem, s. 184.
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Rozdzial 1. Argumentacja autora monografii

spdjnosci systemu prawnego dane pojecie prawne powinno mie¢ jednakowe
znaczenie i t¢ sama nature w calym prawie niezaleznie od hierarchii jego zro-
del*s. Zdaniem autora takie twierdzenia nie uwzgledniajg wskazanego powyzej
szczegdlnego znaczenia, funkcji i mocy ustawy zasadniczej.

Autor siega jeszcze po inne argumenty. Stara si¢ wesprze¢ swoje stanowisko
odwotaniem do literalnego brzmienia art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. W przepi-
sie tym uzyte zostalo wyrazenie ,,wynagrodzenie szkody”, ktdre nie ma odpo-
wiednika w kodeksie cywilnym*. Wywodzi tez, ze wbrew wysuwanemu czesto
pogladowi, pojecie szkody w ustawodawstwie nie miato w pelni utrwalonego
znaczenia®, co akurat jest stwierdzeniem kontrowersyjnym>'.

§ 4. Dwupoziomowos¢
odpowiedzialnosci wladz publicznych

Z twierdzen autora wylania si¢ wiec obraz, jak sam twierdzi, wielopo-
ziomowej, a w zasadzie dwupoziomowej odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej za niezgodne z prawem dzialanie organow wladzy publicznej. Ponizej
autonomicznego rezimu konstytucyjnego moga funkcjonowaé rezimy usta-
wowe. Przy czym te rezimy ustawowe mogg mie¢ charakter zardwno prywat-
noprawny, jak i publicznoprawny (administracyjnoprawny). W konsekwencji
moga istnie¢ jednoczesnie konstytucyjne prawo podmiotowe do wynagrodze-
nia szkody oraz prywatnoprawne, jak i publicznoprawne prawa podmiotowe
do wynagrodzenia szkody. Te prawa podmiotowe umieszczone na poziomie
konstytucyjnym i ustawowym sa zdaniem autora odmienne strukturalnie i tre-
$ciowo.

Autor programowo kwestionuje prywatnoprawny charakter konstytucyj-
nego rezimu odpowiedzialnosci wladz publicznych. Nie oznacza to jednak,

48 Tak M. Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstwa wedtug Konstytucji RP,
Warszawa 2007, s. 99; zob. M. Ziétkowski, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za niezgodne,
s. 207.

49 M. Ziétkowski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za niezgodne, s. 210.

50 Jbidem, s. 211.

51 W prawoznawstwie mocno zakorzeniony jest poglad, ze takie pojecia jak szkoda czy zwia-
zek przyczynowy maja ugruntowane znaczenie dzieki nauce prawa cywilnego, a wszelkie odstep-
stwa od tego znaczenia sa raczej wyjatkiem. Patrz E. Bagitiska, Przestanki odpowiedzialnoéci wta-
dzy publicznej w $wietle art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wré-
bel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 12, s. 9.
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§ 4. Dwupoziomowos¢ odpowiedzialnosci wladz...

ze tym samym opowiada sie za jego publicznoprawnym charakterem. Mozna
rzec, ze Konstytucja RP jest ponad tym podzialem. Jak pisze: ,Nie dostrzegam
przekonujacych argumentdw, by przyjac ze przepisy konstytucyjne odnoszace
sie do odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej maja charak-
ter regulacji cywilnoprawnej lub administracyjnoprawnej. Chodzi tu wszakze
o sytuacje prawne, ktére powstaja z uwagi na normy prawa konstytucyj-
nego”>2, Takie stanowisko jest rowniez logiczna konsekwencja tezy autora glo-
szacej mocne ujecie autonomicznosci rezimu konstytucyjnego®. Jak bowiem
zauwaza, ujecie redukcjonistyczne reprezentowane w niektérych orzeczniach
TK opieralo si¢ na zalozeniu, ze Konstytucja RP jedynie cz¢Sciowo reguluje
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladz publicznych, odsylajac w pozosta-
tym zakresie do prawa cywilnego. Podstawg tego zalozenia bylo przekonanie
o genetycznie cywilnoprawnym charakterze tego rezimu®.

Zdaniem autora niniejszej ksigzki warto w tym miejscu doda¢, ze w kon-
sekwencji traci na aktualnosci tradycyjny poglad, ze konstytucja jest czescia
prawa publicznego. Dlatego nalezy réwniez zmodyfikowaé rozpowszedch-
nione przez F. Wernera twierdzenie, ze prawo administracyjne jest konkrety-
zacja prawa konstytucyjnego®. Tq konkretyzacja, czy tez rozwinigciem prawa
konstytucyjnego jest nie tylko prawo administracyjne, ale wszystkie regulacje
ustawowe, w tym cywilnoprawne. Tak przynajmniej zgodnie z koncepcja au-
tora monografii jest w dziedzinie odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadz
publicznych.

Chociaz owe rezimy ustawowe odpowiedzialno$ci wladz publicznych autor
monografii tez nazywa autonomicznymi, nie zmienia to faktu, ze wszystkie
te rezimy ustawowe sa podrzedne wobec rezimu konstytucyjnego i podlegaja
kontroli zgodnosci z rezimem konstytucyjnym.

52 M. Ziétkowski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za niezgodne, s. 57-58.

53 Ibidem, s. 117.

54 Wyr. TK z 1.3.2011 r., P 21/09, Legalis; wyr. TK z 24.4.2014 r., SK 56/12, Legalis.

55 F. Werner, Verwaltungsrecht als konkretisiertes Verfassungsrecht, Deutsches Verwaltungs-
blatt 1959, Nr 74, s. 527.
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