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Wprowadzenie

WprowadzenieWprowadzeniePrzedstawiona praca jest rozpraw¹ z prawa cywilnego poœwiêcon¹ odpo-
wiedzialnoœci za szkodê wyrz¹dzon¹ przy wykonywaniu w³adzy publicznej.
Stanowi studium prawa polskiego na tle prawnoporównawczym.

Odpowiedzialnoœæ w³adzy publicznej za szkodê to dziedzina, w której
skupiaj¹ siê jak w soczewce problemy o charakterze prawnym, aksjologicz-
nym i filozoficznym. Zagadnienia prawne nale¿¹ do klasyki prawa cywilne-
go, ale wspó³czeœnie, w niektórych aspektach dotykaj¹ te¿ prawa konstytu-
cyjnego i administracyjnego. Dlatego te¿ praca w pewnym stopniu uwzglêd-
nia dorobek nauki i orzecznictwa wspomnianych ga³êzi. Szersze nawi¹zanie
do prawa wspólnotowego oraz standardów europejskich obowi¹zuj¹cych
w systemie prawnymRady Europy konieczne by³o nie tylko z uwagi na przed-
miot badañ, ale przedewszystkim zewzglêdu na to, ¿e oba te systemy prawne
stanowi¹ czêœæ systemu prawnego obowi¹zuj¹cego w Polsce.

W jêzyku prawniczym funkcjonuje dla tytu³owej instytucji kilka okreœleñ:
odpowiedzialnoœæ pañstwa, odpowiedzialnoœæ administracji (franc. respons-

abilité administrative), odpowiedzialnoœæ Skarbu Pañstwa za funkcjonariu-
szy, czy te¿ najnowsze wyra¿enie, pochodz¹ce z art. 77 ust. 1 Konstytucji
– „odpowiedzialnoœæw³adzy publicznej za szkodê”. Jest to kwestia konwencji
jêzykowej. Termin „odpowiedzialnoœæ w³adzy publicznej” pozwala unikn¹æ
problemów zwi¹zanych z wyró¿nianiem w³adz lokalnych (samorz¹dowych)
i centralnych, w³adz federalnych i krajowych oraz innych osób prawnychwy-
konuj¹cych w³adzê, dlatego te¿ przyj¹³ siê on w Rekomendacji Rady Europy
Nr R (84) 15 z 18.9.1984 r. w sprawie odpowiedzialnoœci w³adzy publicznej.

Zmiany nazewnictwa w prawie cywilnymmaj¹ mniejsze znaczenie. Miej-
sce odpowiedzialnoœci w³adzy publicznej za szkodê w naszym systemie
prawnym nie uleg³o bowiem zmianie w zwi¹zku z wejœciem w ¿ycie nowej
konstytucyjnej formu³y odpowiedzialnoœci (organów w³adzy publicznej za
szkodê). Jest to nadal instytucja prawa zobowi¹zañ i mieœci siê w dziale pra-
wa dotycz¹cym czynów niedozwolonych, gdy¿ chodzi o przypadek szkody
wyrz¹dzonej drugiemu poza stosunkiem umownym. Ten fakt jeszcze bar-
dziej uwypukli³o uchylenie art. 160 KPA i w³¹czenie re¿imu odpowiedzialno-
œci za decyzje administracyjne doKodeksu cywilnego. Kodeks cywilny dot¹d
wskazywa³ Skarb Pañstwa, jednostki samorz¹du terytorialnego oraz inne
(pañstwowe i samorz¹dowe) osoby prawne jako podmioty zobowi¹zane do
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naprawienia szkody. Od 1.9.2004 r.1 te osoby odpowiadaj¹ za szkodê na pod-
stawie art. 417 KC i n., o ile wykonuj¹ w³adzê publiczn¹.

O ile temat odpowiedzialnoœci odszkodowawczej pañstwa w nauce euro-
pejskiej powtórnie zyska³ na popularnoœci dziêki orzecznictwu ETS w spra-
wie zasad odpowiedzialnoœci pañstw cz³onkowskich za naruszenie prawa
wspólnotowego2, to w zasadzie brak w polskiej literaturze aktualnych opra-
cowañ o regu³ach dotycz¹cych tej odpowiedzialnoœci w systemach obcych.
Dlatego te¿ pierwsza czêœæ pracy poœwiêcona jest obszernej analizie aktual-
nych rozwi¹zañ w g³ównych systemach œwiatowych, co obejmuje m.in. przo-
duj¹cew tej dziedzinie prawo francuskie i niemieckie, a ponadto prawodaw-
stwa common law. Nie umniejszaj¹c znaczenia tradycyjnego wp³ywu nauki
i judykatury niemieckiej, francuskiej oraz austriackiej nawyk³adniê polskich
przepisów prawa cywilnego, nie nale¿y traciæ z oczu ogólnych zmian za-
chodz¹cych w prawie deliktowym w Europie. Równie¿ inne rozwi¹zania
obce zas³uguj¹ na uwagê, w tym m.in. kompleksowe ustawy uchwalone
w Czechach i S³owacji. W pracy nie stawiam za cel wyczerpuj¹cego opraco-
wania wszystkich wymienionych systemów w omawianej materii, a jedynie
wskazanie na ewolucjê regulacji i kierunki rozwojowe, co powinno nie tylko
daæ po¿¹dany dystans do w³asnych rozwi¹zañ, ale te¿ pomóc wstêpnie oce-
niæ ich funkcjonalnoœæ. Spojrzenie na systemy obce, gdzie idee pañstwa pra-
wa, praworz¹dnoœci, ochrony jednostki przed dzia³aniami w³adzy maj¹
z oczywistych wzglêdów d³u¿sz¹ historiê ni¿ w III Rzeczypospolitej Polskiej
uzmys³awia te¿, jakie tendencje rodz¹ siê i potencjalnie mog¹ przejœæ na
grunt prawa polskiego.

Analiza obowi¹zuj¹cych od 1.9.2004 r. podstaw odpowiedzialnoœci za
wykonywanie w³adzy publicznej (art. 417–4172 KC) poprzedzona jest krót-
kim rysem historycznym ewolucji tych podstaw oraz analiz¹ regulacji kon-
stytucyjnej. Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP ma wielkie znaczenie dla
ca³ego systemu prawa. Z jednej strony przewiduje konstytucyjny œrodek
ochrony wolnoœci i praw cz³owieka i obywatela, a z drugiej sam tworzy pra-
wo podmiotowe dowynagrodzenia szkody za niezgodne z prawem dzia³anie
organuw³adzy publicznej. Ponadto zawiera w sobie instytucjonaln¹ gwaran-
cjê dla zasady legalizmuwyra¿onej w art. 7 Konstytucji RP. O tychwszystkich
funkcjach art. 77 ust. 1 traktuje rozdzia³ II czêœci II pracy. Przy analizie tej nor-
my nie mo¿na by³o pomin¹æ problemu bezpoœredniego jej stosowania,
z uwagi nawci¹¿ obecn¹ praktykê s¹dówpowo³ywania art. 77 ust. 1 jako pod-
stawy prawnej orzeczenia, z pominiêciem dawnych przepisów Kodeksu
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1 Zob. ustawa z 17.6.2004 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywilny oraz niektórych
innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692).

2 Zob. N. Pó³torak, Odpowiedzialnoœæ odszkodowawcza pañstwa w prawie
Wspólnot Europejskich, Kraków 2002.



cywilnego lub innych przepisów pozakodeksowych dotycz¹cych odpowie-
dzialnoœci pañstwa za szkodê.

G³ówny trzon rozwa¿añ koncentruje siê na przes³ankach odpowiedzial-
noœci z tytu³u bezprawia w³adzy wed³ug Kodeksu cywilnego.

Najwa¿niejsze znaczenie ma czêœæ III, dotycz¹ca wykonywania w³adzy
publicznej, oraz czêœæ IV, poœwiêcona bezprawnoœci (niezgodnoœci z pra-
wem) tego dzia³ania lub zaniechania.

Aktualna regulacja konstytucyjna i ustawowa odpowiedzialnoœci pañstwa
wymagawydzielenia z dzia³añ pañstwowych sensu largo tych nosz¹cych cha-
rakter w³adczy (imperium)1. Powstaje wiêc fundamentalne pytanie, jak nale-
¿y rozumieæ dzia³anie lub zaniechanie przywykonywaniuw³adzy publicznej:
czy szeroko, jako ka¿de zachowanie podmiotów wykonuj¹cych w³adzê pu-
bliczn¹ (zw³aszcza czy chodzi tu o wszelkie czynnoœci egzekutywy), czy te¿
w¹sko, a wiêc tylko jako niektóre dzia³ania i zaniechania, a je¿eli tak, to jakie
kryteria powinny byæ podstaw¹ ich wyodrêbnienia.

„Niezgodnoœæ z prawem” jest terminem ustawowym, stanowi¹cym
novum leksykalne w tytule VI KC, który spowodowa³ spór o to, jaka relacja
zachodzi miêdzy tym pojêciem a klasycznym ujêciem bezprawnoœci w pra-
wie cywilnym. Jak bêdê stara³a siê wykazaæ, na gruncie zasady ogólnej
art. 417 KC przes³anka ta powinna byæ rozumiana w sposób klasyczny, jako
sprzecznoœæ z porz¹dkiem prawnym, w sk³ad którego wchodz¹ tak¿e zasady
wspó³¿ycia spo³ecznego lub normy o charakterze etycznym.

W³aœciwe tryby stwierdzenia niezgodnoœci z prawem aktów normatyw-
nych, prawomocnych orzeczeñ i ostatecznych decyzji s¹ przewidziane w po-
szczególnych postêpowaniach prawnych. Niemaj¹ one charakteru jednolite-
go. Materia ta nale¿y do nauki prawa procesowego, st¹d wywody bêd¹ z za-
sady ograniczone ze wzglêdu na rozmiary pracy. Swoistoœæ aktywnoœci
legislacyjnej uzasadnia zajêcie siê szerzej problemami proceduralnymi
w zwi¹zku z orzekaniem o niezgodnoœci z prawem aktów normatywnych.
Zagadnienie bezprawia normatywnego jest przedmiotem zainteresowania
wielu ga³êzi prawa. Z uwagi na to, ¿e bezpoœredni przedmiot rozwa¿añ doty-
czy bezprawia normatywnego jako przes³anki odpowiedzialnoœci odszkodo-
wawczej w³adzy publicznej, kontrowersyjne zagadnienia publicznoprawne
przedstawiam jedynie w niezbêdnym zakresie.

Pozosta³e przes³anki odpowiedzialnoœci (szkoda, zwi¹zek przyczynowy,
formu³a „wyrz¹dzenia szkody przy wykonywaniu w³adzy”) stanowi¹ przed-
miot czêœci V pracy. Dotychczas, na gruncie odpowiedzialnoœci Skarbu Pañ-
stwa, nie wzbudza³y one osobnych kontrowersji. Dorobek judykatury i dok-
tryny zachowuje w tych kwestiach aktualnoœæ. W pracy ograniczono siê
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funkcjonariuszy po wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego z 4.12.2001 r. PS 2002, z. 4,
s. 10.



do przedstawienia niektórych specyficznych problemów, jakie mog¹ poja-
wiæ siê w zwi¹zku ze szkodami wynikaj¹cymi z niezgodnych z prawem indy-
widualnych rozstrzygniêæ oraz aktów normatywnych.

W ostatniej czêœci VI przedstawiono szerzej podstawy i zakres odpowie-
dzialnoœci komornika (oraz solidarnej z nim odpowiedzialnoœci Skarbu Pañ-
stwa) oraz zwiêŸle odrêbnoœci w przes³ankach odpowiedzialnoœci zawar-
tych w KPK i Ordynacji podatkowej.

Z powy¿szego wynika, ¿e nie bêd¹ tu roztrz¹sane wszystkie mo¿liwe za-
gadnienia powstaj¹ce w zwi¹zku z odpowiedzialnoœci¹ za wykonywanie
w³adzy publicznej. Pominiêto po pierwsze szersz¹ analizê problematyki tzw.
szkód legalnych. Poza art. 4172KC, przypadki, w których Ÿród³em uszczerbku
jest dzia³anie legalne organów administracji, s¹ przedmiotem odrêbnych
opracowañ w piœmiennictwie administracyjnym. Oprócz tego praca nie
obejmuje zagadnienia odpowiedzialnoœci osobistej winnego funkcjonariu-
sza oraz regresu pañstwa do funkcjonariusza. Z wielu kwestii szczegó³owych
pominiêto m.in. zagadnienia oceny kolejnych ustawowych mechanizmów
zaspokojenia interesów maj¹tkowych Zabu¿an oraz rozwi¹zañ dotycz¹cych
reprywatyzacji. Dotycz¹ one przede wszystkim alternatywnego mechani-
zmu kompensacji przez pañstwo okreœlonych uszczerbków poniesionych
przez dan¹ grupê obywateli, a przyjêcie kolejnych rozwi¹zañ le¿y w sferze
dzia³añ ustawodawcy.

Oczywiœcie w prawie odpowiedzialnoœci cywilnej tworzenie definicji
abstrakcyjnych wspieraæ siê powinno na materiale empirycznym, a w wielu
kwestiach konieczne jest pozostawienie istotnego marginesu dla s¹dowej
oceny konkretnych sytuacji faktycznych. Si³¹ rzeczy, brak jeszcze praktyki na
tle znowelizowanych przepisów Kodeksu cywilnego.

W pracy opieram siê na za³o¿eniu, ¿e odpowiedzialnoœæ cywilna za wadli-
we dzia³ania w³adzy nie mo¿e byæ jedynym ani pierwszorzêdnym œrodkiem
kontroli sprawowania w³adzy przez wszelkie jej struktury. Rola odpowie-
dzialnoœci cywilnej nie mo¿e te¿ wykraczaæ poza funkcjê uwa¿an¹ za priory-
tetow¹ dla niej – to jest kompensacjê uszczerbku w dobrach prawnie chro-
nionych. Dlatego te¿, w sytuacji gdy nast¹pi³o oparcie tej odpowiedzialnoœci
na przes³ance obiektywnej – bezprawnoœci, powinno siê okreœliæ racjonalne
granice tej odpowiedzialnoœci.
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