Wprowadzenie

Przedstawiona praca jest rozprawa z prawa cywilnego poswiecona odpo-
wiedzialnoSci za szkode wyrzadzona przy wykonywaniu wladzy publiczne;j.
Stanowi studium prawa polskiego na tle prawnoporéwnawczym.

OdpowiedzialnoS¢ wladzy publicznej za szkode¢ to dziedzina, w ktorej
skupiaja si¢ jak w soczewce problemy o charakterze prawnym, aksjologicz-
nym i filozoficznym. Zagadnienia prawne naleza do klasyki prawa cywilne-
g0, ale wspotczesnie, w niektorych aspektach dotykaja tez prawa konstytu-
cyjnego i administracyjnego. Dlatego tez praca w pewnym stopniu uwzgled-
nia dorobek nauki i orzecznictwa wspomnianych gatezi. Szersze nawiazanie
do prawa wspolnotowego oraz standardow europejskich obowiazujacych
w systemie prawnym Rady Europy konieczne byto nie tylko zuwagina przed-
miot badan, ale przede wszystkim ze wzgledu na to, ze oba te systemy prawne
stanowia czeS$¢ systemu prawnego obowiazujacego w Polsce.

W jezyku prawniczym funkcjonuje dla tytutowej instytucji kilka okreslen:
odpowiedzialnos¢ panstwa, odpowiedzialno$¢ administracji (franc. respons-
abilité administrative), odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariu-
szy, czy tez najnowsze wyrazenie, pochodzace z art. 77 ust. 1 Konstytucji
- ,odpowiedzialnos¢ wtadzy publicznej za szkod¢”. Jest to kwestia konwencji
jezykowej. Termin ,odpowiedzialnos¢ wtadzy publicznej” pozwala uniknac
problemow zwiazanych z wyréznianiem wiladz lokalnych (samorzadowych)
i centralnych, wladz federalnych i krajowych oraz innych os6b prawnych wy-
konujacych wtadze, dlatego tez przyjal siec on w Rekomendacji Rady Europy
Nr R (84) 15 z 18.9.1984 r. w sprawie odpowiedzialnosci wladzy publiczne;j.

Zmiany nazewnictwa w prawie cywilnym maja mniejsze znaczenie. Miej-
sce odpowiedzialnoSci wladzy publicznej za szkode w naszym systemie
prawnym nie ulegto bowiem zmianie w zwiazku z wejSciem w Zycie nowej
konstytucyjnej formuly odpowiedzialnosci (organéw wtadzy publicznej za
szkode). Jest to nadal instytucja prawa zobowiazaf i mieSci si¢ w dziale pra-
wa dotyczacym czynow niedozwolonych, gdyz chodzi o przypadek szkody
wyrzadzonej drugiemu poza stosunkiem umownym. Ten fakt jeszcze bar-
dziej uwypuklito uchylenie art. 160 KPA i wlaczenie rezimu odpowiedzialno-
Sci za decyzje administracyjne do Kodeksu cywilnego. Kodeks cywilny dotad
wskazywal Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne
(panstwowe i samorzadowe) osoby prawne jako podmioty zobowiazane do
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naprawienia szkody. Od 1.9.2004 r." te osoby odpowiadaja za szkode na pod-
stawie art. 417 KC i n., o ile wykonuja wtadze publiczna.

O ile temat odpowiedzialnoSci odszkodowawczej panstwa w nauce euro-
pejskiej powtornie zyskal na popularnosci dzieki orzecznictwu ETS w spra-
wie zasad odpowiedzialnoSci panstw czlonkowskich za naruszenie prawa
wspolnotowego?, to w zasadzie brak w polskiej literaturze aktualnych opra-
cowan o regutach dotyczacych tej odpowiedzialno$ci w systemach obcych.
Dlatego tez pierwsza czeS¢ pracy posSwiecona jest obszernej analizie aktual-
nych rozwiazan w gtownych systemach Swiatowych, co obejmuje m.in. przo-
dujace w tej dziedzinie prawo francuskie i niemieckie, a ponadto prawodaw-
stwa common law. Nie umniejszajac znaczenia tradycyjnego wplywu nauki
ijudykatury niemieckiej, francuskiej oraz austriackiej na wyktadnie¢ polskich
przepisOw prawa cywilnego, nie nalezy traci¢ z oczu ogolnych zmian za-
chodzacych w prawie deliktowym w Europie. ROwniez inne rozwiazania
obce zastuguja na uwage, w tym m.in. kompleksowe ustawy uchwalone
w Czechach i Stowacji. W pracy nie stawiam za cel wyczerpujacego opraco-
wania wszystkich wymienionych systemOw w omawianej materii, a jedynie
wskazanie na ewolucje regulacji i kierunki rozwojowe, co powinno nie tylko
dac¢ pozadany dystans do wlasnych rozwiazan, ale tez pomoc wstepnie oce-
ni¢ ich funkcjonalnos¢. Spojrzenie na systemy obce, gdzie idee paistwa pra-
wa, praworzadnoSci, ochrony jednostki przed dzialaniami wtladzy maja
z oczywistych wzgledow dtuzsza historie¢ niz w III Rzeczypospolitej Polskiej
uzmystawia tez jakie tendencje rodza si¢ i potencjalnie moga przejS¢ na
grunt prawa polskiego.

Analiza obowiazujacych od 1.9.2004 r. podstaw odpowiedzialnosci za
wykonywanie wladzy publicznej (art. 417-417% KC) poprzedzona jest krot-
kim rysem historycznym ewolucji tych podstaw oraz analiza regulacji kon-
stytucyjnej. Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP ma wielkie znaczenie dla
calego systemu prawa. Z jednej strony przewiduje konstytucyjny Srodek
ochrony wolnoSsci i praw czlowieka i obywatela, a z drugiej sam tworzy pra-
wo podmiotowe do wynagrodzenia szkody za niezgodne z prawem dzialanie
organu wladzy publicznej. Ponadto zawiera w sobie instytucjonalng gwaran-
cje dla zasady legalizmu wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP. O tych wszystkich
funkcjach art. 77 ust. 1 traktuje rozdziat IT cze¢Sci Il pracy. Przy analizie tej nor-
my nie mozna bylo pomina¢ problemu bezposredniego jej stosowania,
zuwagi na wciaz obecna praktyke sadow powotywania art. 77 ust. 1 jako pod-
stawy prawnej orzeczenia, z pomini¢ciem dawnych przepisow Kodeksu

1 Zob. ustawa z 17.6.2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692).

2 Zob. N. Péttorak, Odpowiedzialnoé¢ odszkodowawcza pafistwa w prawie
Wspolnot Europejskich, Krakow 2002.
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cywilnego lub innych przepiséw pozakodeksowych dotyczacych odpowie-
dzialnoSci panstwa za szkode.

Glowny trzon rozwazan koncentruje si¢ na przestankach odpowiedzial-
nosci z tytutu bezprawia wiadzy wedlug Kodeksu cywilnego.

Najwazniejsze znaczenie ma czeS¢ III, dotyczaca wykonywania wladzy
publicznej, oraz czeS¢ IV, poswi¢cona bezprawnosci (niezgodnosci z pra-
wem) tego dzialania lub zaniechania.

Aktualna regulacja konstytucyjna i ustawowa odpowiedzialnoSci pafistwa
wymaga wydzielenia z dziatan panstwowych sensu largo tych noszacych cha-
rakter wladczy (imperium)'. Powstaje wiec fundamentalne pytanie, jak nale-
zy rozumiec dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publiczne;j:
czy szeroko, jako kazde zachowanie podmiotéw wykonujacych wtadze pu-
bliczna (zwtaszcza czy chodzi tu o wszelkie czynnoS$ci egzekutywy), czy tez
wasko, a wiec tylko jako niektore dziatania i zaniechania, a jezeli tak, to jakie
kryteria powinny by¢ podstawa ich wyodrebnienia.

,NiezgodnoS¢ z prawem” jest terminem ustawowym, stanowiacym
novum leksykalne w tytule VI KC, ktory spowodowat spor o to, jaka relacja
zachodzi miedzy tym pojeciem a klasycznym ujeciem bezprawnosci w pra-
wie cywilnym. Jak bede starala si¢ wykazac¢, na gruncie zasady ogolnej
art. 417 KC przestanka ta powinna by¢ rozumiana w sposob klasyczny, jako
sprzeczno$¢ z porzadkiem prawnym, w sktad ktorego wchodza takze zasady
wspolzycia spotecznego lub normy o charakterze etycznym.

Wtasciwe tryby stwierdzenia niezgodnoSci z prawem aktow normatyw-
nych, prawomocnych orzeczen i ostatecznych decyzji sa przewidziane w po-
szczegoOlnych postepowaniach prawnych. Nie maja one charakteru jednolite-
g0. Materia ta nalezy do nauki prawa procesowego, stad wywody beda z za-
sady ograniczone ze wzgledu na rozmiary pracy. SwoistoS¢ aktywnosci
legislacyjnej uzasadnia zajecie si¢ szerzej problemami proceduralnymi
w zwiazku z orzekaniem o niezgodnoSci z prawem aktow normatywnych.
Zagadnienie bezprawia normatywnego jest przedmiotem zainteresowania
wielu gatezi prawa. Z uwagi na to, ze bezposredni przedmiot rozwazan doty-
czy bezprawia normatywnego jako przestanki odpowiedzialnoSci odszkodo-
wawczej wladzy publicznej, kontrowersyjne zagadnienia publicznoprawne
przedstawiam jedynie w niezbednym zakresie.

Pozostate przestanki odpowiedzialnoSci (szkoda, zwiazek przyczynowy,
formuta ,wyrzadzenia szkody przy wykonywaniu wiladzy”) stanowia przed-
miot czeSci V pracy. Dotychczas, na gruncie odpowiedzialnoSci Skarbu Pan-
stwa, nie wzbudzaly one osobnych kontrowersji. Dorobek judykatury i dok-
tryny zachowuje w tych kwestiach aktualno$¢. W pracy ograniczono si¢

1 Zob. G. Bieniek, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Pafstwa za szkody wyrzadzone przez
funkcjonariuszy po wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 4.12.2001 r. PS 2002, z. 4,
s. 10.
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do przedstawienia niektorych specyficznych problemoéw, jakie moga poja-
wic sie w zwiazku ze szkodami wynikajacymi z niezgodnych z prawem indy-
widualnych rozstrzygniec oraz aktéw normatywnych.

W ostatniej czesci VI przedstawiono szerzej podstawy i zakres odpowie-
dzialnosci komornika (oraz solidarnej z nim odpowiedzialnoSci Skarbu Pan-
stwa) oraz zwi¢zle odrebnosci w przestankach odpowiedzialnoSci zawar-
tych w KPK i Ordynacji podatkowe;.

Z powyzszego wynika, ze nie beda tu roztrzasane wszystkie mozliwe za-
gadnienia powstajace w zwiazku z odpowiedzialnoScia za wykonywanie
wladzy publicznej. Pomini¢to po pierwsze szersza analiz¢ problematyki tzw.
szkod legalnych. Poza art. 4172 KC, przypadki, w ktorych zrodlem uszczerbku
jest dzialanie legalne organéw administracji, sa przedmiotem odre¢bnych
opracowan w piSmiennictwie administracyjnym. Oprocz tego praca nie
obejmuje zagadnienia odpowiedzialnoSci osobistej winnego funkcjonariu-
sza oraz regresu panstwa do funkcjonariusza. Z wielu kwestii szczegétowych
pomini¢to m.in. zagadnienia oceny kolejnych ustawowych mechanizmow
zaspokojenia interesow majatkowych Zabuzan oraz rozwiazan dotyczacych
reprywatyzacji. Dotycza one przede wszystkim alternatywnego mechani-
zmu kompensacji przez panstwo okreslonych uszczerbkéw poniesionych
przez dana grupe obywateli, a przyjecie kolejnych rozwiazan lezy w sferze
dziatan ustawodawcy.

OczywiScie w prawie odpowiedzialnosci cywilnej tworzenie definicji
abstrakcyjnych wspierac si¢ powinno na materiale empirycznym, a w wielu
kwestiach konieczne jest pozostawienie istotnego marginesu dla sadowej
oceny konkretnych sytuacji faktycznych. Sita rzeczy, brak jeszcze praktyki na
tle znowelizowanych przepisow Kodeksu cywilnego.

W pracy opieram si¢ na zalozeniu, ze odpowiedzialnos¢ cywilna za wadli-
we dzialania wladzy nie moze by¢ jedynym ani pierwszorzednym Srodkiem
kontroli sprawowania wladzy przez wszelkie jej struktury. Rola odpowie-
dzialnosci cywilnej nie moze tez wykraczac poza funkcje uwazana za priory-
tetowa dla niej - to jest kompensacj¢ uszczerbku w dobrach prawnie chro-
nionych. Dlatego tez, w sytuacji gdy nastapito oparcie tej odpowiedzialnoSci
na przestance obiektywnej - bezprawnosci, powinno si¢ okresli¢ racjonalne
granice tej odpowiedzialnosci.
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