ODPOWIEDZIALNOSC
ODSZKODOWAWCZA

ZA NIEZGODNE Z PRAWEM
DZIAEANIE WEADZY PUBLICZNE]

Studium z prawa konstytucyjnego

Michat Ziotkowski

@ Wolters Kluwer






ODPOWIEDZIALNOSC
ODSZKODOWAWCZA

ZA NIEZGODNE Z PRAWEM
DZIALANIE WEADZY PUBLICZNE]

Studium z prawa konstytucyjnego

Michat Ziétkowski

ﬁﬁ Wolters Kluwer WARSZAWA 2021



SERIA MONOGRAFIE
Stan prawny na 15 lipca 2021 1.

Recenzent
Prof. dr hab. Lech Garlicki

Wydawca
Joanna Dzwonnik

Redaktor prowadzacy
Joanna Otéwek

Opracowanie redakcyjne
Paulina Staniszewska-Chudzik

Projekt okladek serii
Wojtek Kwiecien-Janikowski, Przemek Debowski

prawolubni

Ta ksigzka jest wsp6lnym dzietem twércy i wydawcy. Prosimy, bys przestrzegat przystugujacych
im praw. Ksigzke mozesz udostepni¢ osobom bliskim lub osobiscie znanym, ale nie publikuj

jej w internecie. Jesli cytujesz fragmenty, nie zmieniaj ich tresci i koniecznie zaznacz,

czyje to dzielo. A jesli musisz skopiowa¢ cze$¢, réb to jedynie na uzytek osobisty.

Szanujmy prawo i wlasnos¢
Wiecej na www.legalnakultura.pl
Polska Izba Ksigzki

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., 2021

ISBN 978-83-8246-243-2  |SBNPDF-a: 978-83-8246-901-

ISSN 1897-4392

Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0.

Dzial Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33

tel. 22 535 82 19, e-mail: PL-ksiazki@wolterskluwer.com

ksiggarnia internetowa www.profinfo.pl



SPIS TRESCI

WYKAZ SKEOGTOW ...t

Punkt WyjScia ..ot

Rozdzial I

Odpowiedzialnos¢ jako sytuacja prawna i instytucja prawa

KONSEYTUCYTNEGO ...t nenee
1. WPIOWAAZENIE ...t
2. Odpowiedzialno$¢ prawna (perspektywa dogmatyczna)...
3. Odpowiedzialnos¢ prawna (perspektywa konstytucyjna) ...
4. Odpowiedzialnos$¢ odszkodowawcza (perspektywa

dOGMALYCZNA) ..t

5. Podstawa KOnStytucyjna .....c..cveeeeeeeeeeererremnernernerneeeeeeesenennns
6. Generalna i szczegélowa podstawa konstytucyjna..............
7. Przepis podstawowy i przepisy modyfikujace ........ccccoue.e..
8. Funkcje odpowiedzialno$ci odszkodowawczej....................
9. Problem drogi sadowej ........cccvvviuviricicincincniniicicieees
10. PodSUMOWANIE .......cvuveercrciiiiieie e

Rozdzial IT

Mit konstytucjonalizacji?..........ccceovveieennccieinncccnnccencceneenes
L. WProwadZenie .......ccccveeeueereeeeurineeeeinineciesineeietessesesesesseneeenns
2. Pojecie konstytucjonalizacji .....c.oceeveeeeveerevcerecerecrneceneennennns
3. Przedmiot i zakres konstytucjonalizacji .......cooceereerreeenennee
4. Konstytucjonalizacja pojecia ustawowego ...........eeewewnecn.
5. Skutki konstytucjonalizacji: koncepcja optymalizacyjna ....
6. Skutki konstytucjonalizacji: koncepcja redukcyjna ...........

11

31
31
33
44

51
56
59
73
83
96
101

107
107
108
113
116
123



6 Spis tresci

7. Krytyka koncepcji redukcyjnej .....c..cceveeeecuvecceveccnecrnecnnnanes 133
8. POASUMOWANIE.......ccveieeirecirecireeee et seaees 139
Rozdzial III

Konstytucyjne prawo podmiotowe do wynagrodzenia
szkody (uwagi podstawowe o swoistosci, strukturze

OFAZ ISTOCIE) ...vvevviictiictececeeteee ettt eae e etens 143
1. WProwadZenie .......ccccoveeueereeeeurireneeeieineeieieiseeesetseeesesseneeenes 143
2. SWOISEOSC ..ottt 145
3. SEIUKLUTA oo 150
4. Podmiotowos$¢ Konstytucyjna ........eeeeeerverrernerrevreeeneenenenne 155
5. ISTOLA v 164
6. Uzasadnianie........ccoccecuveeurecrrecrnieineeneeeeeeecsseessesessesenseaens 175
7. AKSJOLOZIA ettt 187
8. POASUMOWANIE. .....ocviiiecirecirecireieireee et eseaeseaees 195

Rozdzial IV

Konstytucyjne pojecie SZKOAY .........ccovrerrrenercrnnecrerninicreineneenes 197
1. WProwadZenie .......cocoveeeueereneceeineneeeieineceeieinincseiesseesesesseeeenes 197
2. Konstytucyjne pojecie Zastane ..........ccoceeeeieviieiiiiiiininininns 198
3. Autonomiczne pojecie konstytucyjne .......cceceeecevecereceneaees 203
4. Autonomiczne pojecie w ujeciu stabym ... 208
5. Krytyka autonomicznego charakteru pojecia szkody......... 211
6. Szkoda jako autonomiczne pojecie konstytucyjne

W UJECIU MOCHYM.ciniiiiiriniiieterenieeee et aere s aenenees 215

7. Szkoda jako fakt i pojecie konwencjonalne............ccoueuneece. 216
8. Szkoda jako nastepstwo naruszenia norm prawnych......... 221
9. Szkoda niezalezna od woli poszkodowanego.........cc.ccceuc.... 227
10. Szkoda niekorzystna obiektywnie ........cccooceveeureeeunervencnnen. 228
11. Jedno$¢ SZKOAY? .....ccvueuerereriiieeeeeeeeneneneeseeseeseeeesensensennenne 230
12. Szkoda majgtkowa i niemajatkowa .......ccocoveeveereeevececrnennnne 233
13. POASUMOWANIE ...ceuveriecrieinieeeieiie et 237

Rozdzial V

Konstytucyjne pojecie dzialania niezgodnego z prawem ........ 239
1. WPIOWAAZENIE ..ottt eeseeneieene 239

2. Zachowanie (dziatanie i zaniechanie) .........ccoevevvvvveeennnee. 240



Spis tresci

. Zachowanie (czynno$¢ lub czyn) .......ccccceveuvveureccenecenecnnnnens
. Zachowanie jako naruszenie konstytucyjnych praw

POAMIOLOWYCH .o
. Zachowanie jako prosta czynnos$¢ konwencjonalna............
. Niezgodnos¢ z prawem (bezprawnose) .......eeveeveeveeeverennees
Obiektywny charakter niezgodno$ci z prawem ..................
. Wymog prejudycjalnego stwierdzenia niezgodnosci

Z PTAWEII ..coovieienieniiacesee s e
9. Niestopniowalny charakter niezgodnosci z prawem ..........
10. POASUMOWANIE ...oovvevveiiiiieciciiicici s

= W

o N U

Rozdzial VI
Szkodzacy i poszZKOdoOWanY..........cccceureeucirineeieuninicieirenceieireeaenes
1. WProwadZenie ........cvveeeueereeeueineeeeieineeieieiseseeiesseeenesseeeenes
2. Konstytucyjne pojecie organu wladzy publicznej ...............
3. Funkcjonalne ujecie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego ..o
. Terminologia KOnstytucyjna .......c.ceeeeeeerreerernerreeeeeerensenens
. WIadztwo publiczne ........ccococeveeeinnenceinnccnccereceeeenes
. Wyodrebnienie organizacyjne .......c.cccoocveeeneeeenerrererrencnnenes
Wykonywanie zadan publicznych ........cccocvvcuvvcreccenecinnnnes
. Konstytucyjne pojecie poszkodowanego ..........ccoceveurecunenee
. POASUMOWANIE ...

© N U A

Rozdzial VII
WYNAGIOAZENIe ........oueeiiiiriicieieiccieseee et eeen
L. WProwadZenie ........ccoveeeueureeeunireneeeieineeieeiseeetesseeesesseeaenes
2. Autonomiczne pojecie Konstytucyjne .......cccveecerecereecenennes
3. Wynagrodzenie o charakterze majatkowym
1 NIEMAJAtKOWYINL ccooeoeeccc s
4. Sposdb wynagrodzenia szkody majatkowej ..........ccceuueunce.
5. Uprawnienie poszkodowanego do wyboru sposobu
WYNAGIOAZENIAT ...ttt eaeneaees
6. Zakres wynagrodzenia szkody majagtkowej........cc.cccvvucuneee.
7. Zakres wynagrodzenia szkody niemajagtkowej ..........cc.......
8. POASUMOWANIE ...t nsenaenans

350



Spis tresci

Rozdzial VIII

Granice i 0graniczenia ..., 373
L. Wprowadzenie .........ccuecuveuneiniiniinininiceiesescseiseeecsenenenns 373
2. Pojecie granicy prawa podmiotOwego..........cccevecereecereecenennes 378
3. Konstytucyjne granice prawa do wynagrodzenia szkody.... 386
4. Pojecie ograniczenia prawa podmiotowego ..........cccceeunen. 405
5. Konstytucyjne kryteria kontroli ograniczen prawa

POAMIOLOWEEO ...ttt eaeeeaees 410
6. Ograniczenia w $wietle orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego......cocvviiiiviniiciniiccccccscecnns 426

7. Naruszenia prawa do wynagrodzenia szkody........ccccccoue... 430
8. PodSUmMOWaNIe. ......cccuuiiriiiicic e 433

Rozdzial IX

Horyzontalny skutek czy bezposrednie stosowanie? ................ 437
1. WPIOWadZEnie ....c.ceueucureeeieeeeeeeeirecreecisescteieseieseseeeseescseene 437
2. Adresat norm konstytucyjnych.......ccccvevenenereevceennennee 440
3. Horyzontalny skutek? .........cocveeeeeeeeerrcrnenerneneineeenenensennens 444
4. Koncepcja bezposredniego stosowania Konstytugiji ........... 450
5. Bezposrednie stosowanie art. 77 ust. 1 Konstytucji............ 457
6. Podsumowanie..........ccccuvineiniininininicccc s 469

Kolejny krok: odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
Trybunalu Konstytucyjnego .........ccocoevveeeurnccrcnenecrenenecnenns 471

Wykaz literatury i 0rzecznictwa...........ccococeueuvnecuenincceeeninccnenne 485



Akty prawne
EKPC

k..
Konstytucja RP

k.p.a.

Czasopisma

EPS
KPP
KSP
GSP
MP
OSP
Pal.
PiP
PS
PSejm
RPEiS
SP
SPE
ST
TPP

WYKAZ SKROTOW

Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podsta-
wowych Wolnoéci z 4.11.1950 r., podpisana przez
Polske 26.11.1991 r., a nastepnie ratyfikowana
19.11.1992 r. (Dz.U. 2 1993 . Nr 61, poz. 284)
ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.
22020 1. poz. 1740 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 .
(Dz.U. poz. 483)

ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735)

Europejski Przeglad Sadowy
Kwartalnik Prawa Publicznego
Krakowskie Studia Prawnicze
Gdanskie Studia Prawnicze
Monitor Prawniczy
Orzecznictwo Sgdéw Polskich
Palestra

Panstwo i Prawo

Przeglad Sadowy

Przeglad Sejmowy

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Studia Prawnicze

Studia Prawno-Ekonomiczne
Samorzad Terytorialny
Transformacje Prawa Prywatnego



10

Wykaz skrotéw

Inne

ETPC
KKZN
NSA
SN
TK

TS

Europejski Trybunat Praw Czlowieka

Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego
Naczelny Sad Administracyjny

Sad Najwyzszy

Trybunat Konstytucyjny

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej



PUNKT WYJSCIA

1. Pole badawcze. Problematyka odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
wladzy publicznej za niezgodne z prawem dzialanie jej organéw byta
przedmiotem wielokrotnych rozwazan w nauce prawa cywilnego oraz
administracyjnego, ktore zawarto zaréwno w opracowaniach o charak-
terze systemowym', monograficznym?, jak i licznych artykufach oraz

! Zob. L. Bosek [w:] System prawa administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2012; E. Baginiska [w:] System prawa administracyjnego, t. 12, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza w administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2010; J. Parchomiuk [w:] System prawa administracyjnego, t. 12, Odpowiedzialnos¢ od-
szkodowawcza w administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa
2010; Z. Banaszczyk [w:] System prawa prywatnego, t. 6, Prawo zobowigzat - czes¢ 0gél-
na, t. 6, red. A. Olejniczak, Warszawa 2009; T. Dybowski [w:] System prawa cywilnego,
t. 3, cz. 1, Prawo zobowigzat - czes¢ 0golna, red. Z. Radwanski, Wroctaw—Warszawa-Krakow—
Gdansk-+6dz 1981; E. Letowska [w:] System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska,
J. Letowski, Wroctaw—Warszawa-Krakow-Gdansk 1978. Cze$é z tych opracowan doczekata
sie kolejnych, poszerzonych wydan (m.in. System prawa administracyjnego, t. 12). Z uwagina
konstytucyjno-dogmatyczny zakres tej ksigzki i strukture prezentowanego w niej argumentu
w dalszych rozwazaniach odsylam gltéwnie do tych wydan, w ktérych okreslone poglady
zostaly sformutowane lub usystematyzowane po raz pierwszy.

? Zob. m.in. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzgdzone przy wykony-
waniu wladzy publicznej, Warszawa 2012; M. Safjan, K.J. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza wladzy publicznej, Warszawa 2009; J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza za legalne dziatania administracji publicznej, Warszawa 2007; L. Bosek,
Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007; E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowaw-
cza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa 2006; P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢
cywilna wladzy publicznej, Warszawa 2006; J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ za szkody
wyrzgdzone przez wladze publiczng, Warszawa 2005; R. Szczepaniak, Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2001; A. Szpunar, Odpo-
wiedzialno$¢ Skarbu Panistwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985, s. 6; ]. Kosik, Zasady
odpowiedzialnosci Paristwa za szkody wyrzgdzone przez funkcjonariuszéw, Wroctaw 1961.
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glosach’, napisanych przed wejsciem, jak réwniez po wejsciu Konstytucji
w zycie. Odnoszaca si¢ do przepiséw konstytucyjnych dyskusja dok-
trynalna skoncentrowata sie wokot trzech sporéw — o normatywnos¢,
zakres i bezposrednie stosowanie art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Istota pierwszego sporu byly pytania, czy art. 77 ust. 1 Konstytucji wy-
raza (a jezeli tak, to jakiego typu) norme prawng oraz czy samodzielnie
okresla elementy odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicz-
nej. Z jednej strony argumentowano, ze przepis ten ,(...) nie powstat
w prozni. Nie ma sensu rozwazanie, czy jest to przepis programowy,
gdyz kodyfikuje on to co jest w KC (...) Nawet odrzucenie zapatrywania,
ze to norma blankietowa, nie oznacza, ze art. 77 reguluje wprost samo-
dzielnie przedmiot odpowiedzialnosci panstwa™. Nawiazujac pdzniej
do tego pogladu, sprecyzowano, ze chodzi o zasade prawa, a nie regule
konstytucyjng, gdyz ,,art. 77 ust. 1 stanowi przede wszystkim wskazowke
wiazacg dla ustawodawcy w zakresie ksztaltowania przestanek odpowie-
dzialnosci wladzy publicznej. Stanowi wzorzec oceny konstytucyjnosci
przestanek tej odpowiedzialnoéci. Adresatem tego przepisu jest wladza
publiczna, w szczegdlnosci ustawodawca™.

Z drugiej strony, podkreslajac historyczny rozwoj regulacji odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej, sformutowano poglad, ze art. 77 ust. 1
Konstytucji wyraza norme prawng o podstawowym dla systemu praw-
nego znaczeniu®. Jego ,samodzielno$¢ normatywna polega na tym, ze
przepis [ten — M.Z.] zawiera podstawowe rozstrzygniecie dla ksztaltu
odpowiedzialno$ci. Na poziomie konstytucyjnym nie trzeba uregulowac
wyczerpujaco calej instytucji, aby méwic o samodzielnosci™.

* Zob. literatura powotana w rozdz. IV-V1L.

* A. Szpunar, O odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa, PiP 1999/6, s. 87.

° B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzgdzonej
przez niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej [w:] Ksigga XX-lecia orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 506-507.

¢ M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ paristwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, PiP
1999/4, s. 4-5; E. Letowska, W kwestii zmian przepiséw k.c. o odpowiedzialnosci za szkody
wyrzqdzone dzialaniem wladzy publicznej, PiP 1999/7, s. 75 i n.

7 M. Safjan, Jeszcze o odpowiedzialnosci Skarbu Paristwa na podstawie art. 77 Kon-
stytucji (w odpowiedzi prof. Adamowi Szpunarowi), PiP 1999/9, s. 79; zob. takze rézne
stanowiska: M. Kepinski, R. Szczepaniak, O bezposrednim stosowaniu art. 77 ust. 1
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Istotg drugiego sporu bylo pytanie o zakres normowania i zastosowania
art. 77 ust. 1 Konstytucji. W doktrynie réznie interpretowano poje-
cia: organu wladzy publicznej, dziatania oraz niezgodnosci z prawem?®.
Z jednej strony wyrazono poglad, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji jest zasadg
konstytucyjng i nie wyraza prawa podmiotowego, co wszakze istotnie
wplywa na okreglenie zakresu normowania i zastosowania. Argumento-
wano nawet, ze: ,Odwotanie si¢ do konstrukeji prawa podmiotowego nie
jest potrzebne, co wiecej w pewnym sensie gmatwa interpretacje art. 77
ust. 1 Konstytucji. Wpedza interpretatora w poszukiwanie granic tego
prawa jako prawa samoistnego, podczas gdy (z natury rzeczy) kazde
roszczenie o naprawienie szkody tak czy inaczej pojmowane ma zawsze
charakter konkretny, a wiaze sie $cisle z konkretnym stanem faktycznym
szkodzgcym i charakterem oraz zakresem prawa naruszonego (...) art. 77
ust. 1 Konstytucji stanowi przede wszystkim wskazowke wiazaca dla
ustawodawcy w zakresie przestanek odpowiedzialnosci™. Z drugiej zas
strony stwierdzono, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji wyraza konstytucyjne
prawo podmiotowe i niezasadne jest przeciwstawianie roszczenia o wy-
nagrodzenie szkody prawu podmiotowemu, gdyz przepisy konstytucyjne
moga wyraza¢ prawa o roznej strukturze i tresci'.

Istotg trzeciego sporu bylo pytanie o bezposrednie stosowanie art. 77
ust. 1 Konstytucji przez sady rozstrzygajace sprawy o wynagrodzenie
szkdd wyrzadzonych niezgodnym z prawem dzialaniem wtadzy pub-

Konstytucji, PiP 2000/3, s. 79; P. Granecki, Odpowiedzialnos¢ cywilna Skarbu Parnstwa
za szkode wyrzgdzong dzialaniem swojego funkcjonariusza (wybrane zagadnienia), Pal.
2000/11-12, s. 16 i n.; J. Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej panistwa na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, PiP 2002/6, s. 38; G. Bieniek,
Odpowiedzialnos¢ Skarbu Patistwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjonariuszy po
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., PS 2002/4, s. 7; M. Safjan,
Ewolucja odpowiedzialnosci wltadzy publicznej - od winy funkcjonariusza do bezprawnosci
normatywnej, ,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2003/3.2, s. 143 i n.

8 Omowienie réznych stanowisk zob. E. Baginska [w:] System prawa administracyj-
nego..., t. 12, 5. 95-127; L. Bosek [w:] System prawa administracyjnego..., t. 2, s. 481-501.

° B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Prawo do wynagrodzenia..., s. 506.

1 L. Garlicki, uwaga 9 do art. 77 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 11.
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licznej'. Z jednej strony broniono pogladu, Ze przepis ten nie pozwala
precyzyjnie okresli¢ wszystkich niezbednych elementéw odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej (np. zwigzku przyczynowego, zakresu szkody,
kryteriéw jej miarkowania oraz ewentualnych wylaczen), a tym samym
nie spelnia kryterium jednoznacznosci i konkretnosci, ktére warunkuja
bezposrednie stosowanie normy konstytucyjne;j'?. Z drugiej strony sfor-
mulowano stanowisko, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji moze sta¢ si¢ podsta-
wa rozstrzygniecia o odszkodowaniu (nawet bez konieczno$ci wydania
ustawy regulujacej instytucje odpowiedzialnosci odszkodowawczej)'
lub moze by¢ wspotstosowany z przepisami Kodeksu cywilnego'.

Niewatpliwie zatem art. 77 ust. 1 Konstytucji otworzyl nowe horyzonty
dyskusji®, ktora jednak nie doprowadzita ,,do powstania communis
opinio spajajacej poglady doktrynalne i porzadkujacej praktyke”'s. Ak-
tualna pozostata konstatacja, Ze ,,jedno jest pewne — w demokratycznym
panstwie prawnym wyrzadzenie szkody w sposob sprzeczny z prawem

nie moze pozostawac bez reakcji porzadku prawnego. Inng sprawg jest
13)17

jednak, jak owa reakcja powinna wyglada¢

Problematyka odpowiedzialnosci odszkodowawczej za niezgodne
z prawem dzialania wladzy publicznej odzyla w 2020 r., kiedy organy

" Omowienie réznych stanowisk zob. E. Baginska [w:] System prawa administracyj-
nego..., t. 12, s.108-115; L. Bosek [w:] System prawa administracyjnego..., t. 2, s. 472-476.

2 M.in. A. Maczynski, Ustawy niezbedne do stosowania konstytucji w dziedzinie
prawa cywilnego [w:] Dostosowanie polskiego systemu prawnego do wymogéw Konstytucji
RP (zbior referatow na posiedzenie plenarne Rady Legislacyjnej, Popowo, 10-12 kwietnia
1997 r.), Warszawa 1997, s. 251 i 258; zob. tez m.in. I. Karasek, Odpowiedzialnos¢ Skar-
bu Patistwa za funkcjonariuszy po wyroku TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, TPP
2002/1-2,s. 95.

' M.in. M. Kepinski, R. Szczepaniak, O bezposrednim stosowani..., s. 82-83;J. Kre-
mis, Skutki prawne..., s. 83.

4 M.in. M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ patistwa..., s. 6-7 i n.; E. Letowska, W kwestii
zmian przepiséw..., s. 79 in.; M. Safjan, Jeszcze o odpowiedzialnosci..., s. 81; E. Letowska,
Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego Izby Cywilnej z dnia 15 maja 2000 r., II CKN 293/2000,
OSP 2000/12, poz. 188, s. 633.

!> E. Letowska, Odpowiedzialnos¢ Kosciota za szkody wyrzgdzone przez ksigzy, PiP
2015/3,s.13.

!¢ E. Letowska, Odpowiedzialnos¢ Kosciota..., s. 13.

7" B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Prawo do wynagrodzenia szkody..., s. 503.
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konstytucyjne nie zdecydowaly sie na wprowadzenie jednego z kon-
stytucyjnych stanow nadzwyczajnych w zwiazku z epidemia choroby
COVID-19. Mimo to wiele konstytucyjnych praw i wolnosci (np. pra-
wa pracownicze, prawo do zgromadzen, prawo wlasnosci, wolnos¢
przemieszczania si¢ oraz prawa procesowe'®) zostalo ograniczonych
mocg rozporzadzen wydanych albo bez podstawy ustawowej, albo
z naruszeniem upowaznienia ustawowego'®. W nastepstwie kolejnych
zmian ustawowych, ktérych legalno$¢ byta wielokrotnie publicznie kwe-
stionowana, ponownie zaczeto rozwazaé odpowiedzialnos¢ odszkodo-
wawczg za szkody wyrzadzone niekonstytucyjnymi rozporzadzeniami,
zaniechaniem wprowadzenia stanu nadzwyczajnego oraz dzialaniami
faktycznymi organdw przymusu®.

W tym stanie rzeczy zagadnienia, ktérego ksigzka dotyczy (cho¢ dys-
ponujacego obszerng literaturg), nie moglem uzna¢ za wyczerpane
z perspektywy konstytucyjnej. Przemawialy za tym w szczegdlnosci
nastepujace argumenty: po pierwsze, jak dotad, w nauce prawa kon-
stytucyjnego powstata monografia?' i kilka komentarzy** odnoszacych
sie bezposrednio do wykfadni art. 77 ust. 1 Konstytucji. Zaledwie kilka

18 Zob. omawiajgce ograniczenia artykuly: J. Winczorka, Z. Kmieciaka, J. Wegner,
L. Pisarczyka oraz J. Szmita opublikowane w PiP 2020/12. Zob. réwniez wpisy E. Letow-
skiej na blogu monitorkonstytucyjny.pl oraz A. Bien-Kacaly. Zob. tez ekspertyzy Kra-
kowskiego Instytutu Prawa Karnego dotyczace zakresu i podstaw prawnych ograniczen
praw i wolnoséci w czasie epidemii w 2020 r.

19 M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnosé ograniczen praw i wolnosci jednostki
wprowadzonych w zwigzku z epidemiqg COVID-19 jako przestanka odpowiedzialnosci
odszkodowawczej patistwa, PiP 2020/12,s. 5in.

2 M.in. M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnosc..., passim; M. Pecyna, Odpowiedzial-
nos¢ odszkodowawcza Skarbu Panistwa za ograniczenia praw i wolnosci w czasie epidemii
COVID-19, PIP 2020/12.

' M. Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza paristwa wedtug Konstytucji
RP, Warszawa 2007; wraz z recenzjg aut. L. Boska, Monika Haczkowska: Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza panistwa wedtug Konstytucji RP. Warszawa 2007, PiP 2008/4, s. 126.

> MLin. L. Garlicki, K. Wojtyczek, uwagi do art. 77 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 11, red. L. Garlicki, Warszawa 2016, s. 828-873; L. Bosek, uwagi
do art. 77 [w:] Konstytucja RP, t. I, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016; L. Garlicki, uwagi do art. 77 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000.
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monografii* i artykutéw* szczegdtowo porusza zagadnienia konstytu-
cyjnej regulacji wynagrodzenia szkdd wyrzadzonych niezgodnym z pra-
wem dzialaniem wladzy publicznej. Po drugie, zdecydowana wigkszo$¢
opracowan naukowych pochodzi sprzed wydania przez TK wyroku
SK 56/12%, reinterpretujacego istotnie wczeéniejsze wyroki SK 18/00%
i K 20/02%. Te ostatnie za$ przez wiele lat wyznaczaty wzglednie spojny
kierunek refleksji o zakresie normowania i zastosowania art. 77 ust. 1
Konstytucji. Wyrok SK 56/12, jak bede dalej wykazywal, otworzyt zas
nowe pole dyskusji. Po trzecie, w nauce prawa konstytucyjnego jak dotad
nie podjeto szerszych rozwazan o znaczeniu samego faktu konstytu-
cjonalizacji poje¢ ustawowych oraz konstytucjonalizacji poje¢ zasta-
nych i ich konsekwencjach dla wyktadni art. 77 ust. 1 Konstytucji. Nie
zidentyfikowano réwniez rozbieznosci orzeczniczych w tym zakresie.
Przede wszystkim jednak nie wyjasniono wyczerpujaco (dostrzegal-
nego) paradoksu, ze z jednej strony TK podkredla autonomie pojecia
konstytucyjnego, z drugiej — wskazuje zbiezno$¢ desygnatdéw pojecia
konstytucyjnego i ustawowego, a z trzeciej — podkredla, ze Konstytucja
nie definiuje szkody. I to zagadnienie podejmuje w dalszej czesci ksigzki.
Po czwarte, poza zakresem rozwazan doktryny prawa konstytucyjnego
pozostawala dotychczas kwestia rekonstrukeji autonomicznego kon-
stytucyjnego rozumienia szkody oraz jej wynagrodzenia, ktore nie sa
tozsame z pojeciami uzytymi przez ustawodawce w przepisach Kodeksu
cywilnego. Po piate, poza zakresem badan nauki prawa konstytucyjnego
pozostalo rozréznienie koncepcji wyznaczenia granic i ograniczen kon-
stytucyjnego prawa podmiotowego do wynagrodzenia szkody, o ktérym
mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji. Jedynie w opracowaniach o charak-
terze komentatorskim odniesiono si¢ szerzej do znaczenia art. 31 ust. 3
Konstytucji. Po szoste, w dyskusji o bezposrednim stosowaniu art. 77
ust. 1 Konstytucji, przy milczacym zatozeniu, Ze normy konstytucyjne sg
adresowane do podmiotéw prawa prywatnego, doszlo do przemieszania

» M.in. P. Kociubinski, Powojenne przeksztatcenia wltasnosciowe w swietle Konstytucji,
Warszawa 2013.

# M.in. D. Dudek, Konstytucja i odpowiedzialnos¢ [w:] Dziesie¢ lat Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, red. E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka, Rzeszéw 2007, s. 41.

» Wryrok TK z 24.04.2014 r., SK 56/12, OTK ZU 2014/4/A, poz. 42.

% Wyrok TK z 4.12.2001 r., SK 18/00, OTK ZU 2001/8, poz. 256.

¥ Wyrok TK z 23.09.2003 r., K 20/02, OTK ZU 2003/7/A, poz. 76.
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perspektywy cywilistycznej (determinowanej koncepcja prywatnego
prawa podmiotowego) oraz perspektywy konstytucyjnej (determino-
wanej koncepcja publicznego prawa podmiotowego). Prawa te za$ maja
odmienng strukture i funkcje w systemie prawa. I ta kwestia rowniez
zostanie dalej przeze mnie poruszona.

2. Problem badawczy. W nakres§lonym powyzej polu badawczym ksigz-
ke te pomyslatem jako studium z dogmatyki polskiego prawa konstytu-
cyjnego, choc jej czes¢ dotyka teorii prawa konstytucyjnego®.

Celem gltéwnym jest zaproponowanie (zakresowo) alternatywnej do
utrwalonej w orzecznictwie TK interpretacji konstytucyjnego przepisu
o odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej za niezgodne
z prawem dzialanie jej organow. Interpretacji, ktéra opierac si¢ bedzie
wylacznie na przepisach konstytucyjnych oraz orzecznictwie TK, bez
koniecznosci wigzacego odwolywania sie do tresci przepisow lub poje¢
Kodeksu cywilnego albo innych aktéw normatywnych. Poglad, ktérego
bede dalej bronil, mozna sprowadzi¢ do twierdzenia, ze wraz z wej$ciem
w zycie Konstytucji nie doszto ani do konstytucjonalizacji pojec¢ ustawo-
wych, ani do konstytucjonalizacji poje¢ zastanych w zakresie odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej za niezgodne z prawem
dziatania jej organdw, a pojecia uzyte przez prawodawce konstytucyjne-
gowart. 77 ust. 1 Konstytucji maja charakter autonomiczny. Wymagaja
wielofazowej wykladni na poziomie konstytucyjnym. W konsekwencji
pojecia te nie moga by¢ rozumiane ani (li tylko) przez odwolanie si¢
do tresci poje¢ przedkonstytucyjnych, ani — tym bardziej — do poje¢,
ktoérych znaczenie rekonstruowane jest na podstawie obowigzujacych
przepisow ustawowych. Ponadto pojecia te Zyjg wlasnym zyciem (tj. ich
interpretacja moze zmieniac sie w czasie zgodnie z zatozeniami zyjacego

2 Bliski jest mi poglad, ze ,,[g]léwnym zadaniem teorii prawa konstytucyjnego
powinno by¢ opracowanie podstawowych poje¢ tej galezi prawa, poprzedzone ich
gruntowanym rozbiorem analitycznym. Teoria prawa konstytucyjnego musi korzysta¢
z dorobku nauk dogmatycznych, bo w przeciwnym razie przydatno$¢ jej ustalen dla
analizy konstytucyjnej bylaby niewielka. Zarazem jednak peini wobec dogmatyki role
stuzebnag, gdyz ukazuje sens i strukture konstrukcji stosowanych w prawie obowigzujacym”
(W. Brzozowski, Niezaleznos¢ konstytucyjnego organu patistwa i jej ochrona, Warszawa
2016, s. 13).
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konstytucjonalizmu i niezaleznie od loséw ustawowego mechanizmu
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej). Innymi stowy, dopuszczam sy-
tuacje, w ktdrej interpretacja konstytucyjna z biegiem lat moze nawet
istotnie odbiega¢ od punktu wyjscia (wyznaczonego dla cze$ci badaczy
m.in. przez pojecia Kodeksu cywilnego).

Poglad ten nie wyklucza czgsciowej réwnoksztaltnosci pojec konstytu-
cyjnych - podyktowanej wynikiem wielofazowej wykladni wylacznie
przepisow konstytucyjnych — wzgledem poje¢ znanych ustrojodawcy
w momencie konstytucjonalizacji. Odrzucam jednak z metodologiczne-
go i merytorycznego powodu - formufowane niekiedy w nauce prawa
i orzecznictwie — stanowisko, jakoby w szczegdlnosci konstytucyjne
pojecie szkody pozbawione byto desygnatow, a o zakresie szczegélowej
ochrony wynikajacej z konstytucyjnego prawa podmiotowego rozstrzy-
gala regulacja cywilnoprawna lub administracyjnoprawna. Jedynie pre-
cyzyjne ustalenie znaczenia poje¢ konstytucyjnych pozwala rozwazaé
zagadnienie bezposredniego stosowania Konstytucji oraz stwierdzi¢,
kiedy ustawa (stanowiaca o odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
niezgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej) wprowadza ograni-
czenia konstytucyjnego prawa podmiotowego, a kiedy rozszerza zakres
ochrony wynikajacy z konstytucyjnej regulacji.

Tym samym ksiazka ta przynajmniej w cz¢sci ma za zadanie dostarczy¢
kryteriéw relewantnych dla Trybunatu Konstytucyjnego do kontroli
zgodnosci prawa z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Realizacja celu gtéwnego wymagala rekonstrukcji znaczenia kazdego
ze stow uzytych przez prawodawce konstytucyjnego w art. 77 ust. 1
Konstytucji na tle wszystkich relewantnych merytorycznie przepiséw
konstytucyjnych (m.in. art. 2, art. 21 ust. 2, art. 30, art. 31 ust. 3, art. 32,
art. 33, art. 41 ust. 5, art. 64, art. 82-86, art. 228 ust. 4 Konstytucji),
z uwzglednieniem charakterystycznych dla nauki prawa konstytucyj-
nego koncepcji lub twierdzen, tj.: a) autonomii poje¢ konstytucyjnych;
b) konstytucjonalizacji poje¢ ustawowych; ¢) konstytucjonalizacji poje¢
zastanych; d) autonomicznej wykltadni poje¢ konstytucyjnych; e) uza-
sadnienia praw podmiotowych; f) wewnetrznych konstytucyjnie granic
praw podmiotowych; g) zewnetrznych konstytucyjnie ograniczen praw
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podmiotowych; h) istoty konstytucyjnego prawa podmiotowego; j) bez-
posredniego stosowania i horyzontalnego skutku konstytucji.

Ponadto konieczne stalo si¢ dokonanie rekonstrukeji, analizy i systema-
tyzacji poje¢ podstawowych, ktérymi od wielu lat postuguje si¢ TK na
gruncie art. 77 ust. 1 Konstytucji. W konsekwencji celem samym w sobie
stalo sie wyodrebnienie réznych linii orzeczniczych w zakresie odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej za niezgodne z prawem
dziafanie jej organow. Oba wskazane cele czastkowe pozwalaly uchwy-
ci¢ roznice miedzy konstytucyjnoprawnym i prywatnoprawnym lub
administracyjnoprawnym podejsciem do przepiséw konstytucyjnych.

Gléwny problem ksigzki pozwalal zidentyfikowa¢ zagadnienia, ktore
albo (z istoty rzeczy) pozostawaly poza jej zakresem albo nie wymagaty
szczegdlowego odniesienia sie do nich. Nieprzypadkowo nie podejmuje
sie odrebnych rozwazan o charakterze historycznym, ktére prezen-
towalyby zagadnienie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wladzy
publicznej na tle ewolucji systemu prawa. Nie interesuja mnie réwniez
analizy przepisoéw ustawowych. Zagadnienia te byty wielokrotnie oma-
wiane w nauce prawa prywatnego i publicznego (przed wejsciem w zycie
ituz po wejsciu w zycie Konstytucji) oraz zostaly nastepnie syntetycznie
uporzagdkowane we wspomnianych wyzej opracowaniach o charak-
terze systemowym. Aby unikna¢ czysto deskryptywnych powtdrzen,
ograniczam analize stanowisk i pogladéw formulowanych w okresie
przedkonstytucyjnym, odsylajac do Zrédel oraz ich znakomitych i wy-
czerpujacych opracowan (m.in. E. Baginskiej, Z. Banaszczyka, L. Boska,
M. Kalinskiego, M. Safjana oraz E. Letowskiej).

Ksigzka nie zawiera tez rozdzialu o charakterze prawnoporéwnaw-
czym. Wbrew rozpowszechnionej niekiedy opinii, komparatystyka kon-
stytucyjna stanowi odrebng dziedzine badan w zakresie nauki prawa
konstytucyjnego®. Charakteryzuje si¢ wlasnym - specyficznie ujetym
- przedmiotem oraz metodologia wzgledem dogmatyki i teorii prawa

» M. Tushnet, Some reflections on method in comparative constitutional law [w:] The
Migration of Constitutional Ideas, red. S. Choudhry, Cambridge 2006, s. 68 i n.
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konstytucyjnego®. Nie stanowig za$§ rozwazan komparatystycznych
zamieszczane w niektorych opracowaniach same wzmianki o zakre-
sie regulacji lub zastosowaniu norm konstytucyjnych w innych pan-
stwach, ani tym bardziej rozwazania o zakresie i zastosowaniu norm
prawa unijnego lub miedzynarodowego®. Nalezy wszakze odrézniaé
badania komparatystyczne od analizy zobowigzan miedzynarodowych
albo deskryptywnych studiéw nad prawem obcym. Dla potrzeb niniej-
szej ksigzki za wystarczajgce uznatem bardzo syntetyczne i skrotowe
scharakteryzowanie rozwigzan konstytucyjnych panstw o podobnej
kulturze prawnej w ramach problematyki uzasadnienia tresci konsty-
tucyjnego prawa podmiotowego. Czytelnika spragnionego kompara-
tystyki w zakresie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej odsytam do
prac w szczegolno$ci autorstwa E. Baginskiej, L. Boska, Z. Banaszczyka
oraz M. Safjana.

W ksigzce nie podejmuje ponadto zagadnien intertemporalnych zwig-
zanych z obowigzywaniem art. 77 ust. 1 Konstytucji, w tym odpowiedzi
na pytanie, do oceny jakich zdarzen, powstalych przed dniem wejscia
w zycie Konstytucji, przepis ten znajduje zastosowanie i jakie wywotuje
to skutki. Kwestie te wielokrotnie rozwazata w szczegdlnosci E. Baginska,
Z. Banaszczyk, L. Bosek oraz E. Letowska. Odnoszac si¢ do rozdziatu
XIII Konstytucji, uwzgledniajac podstawowe sposoby rozstrzygnie¢
intertemporalnych w prawie cywilnym?*, podkre$lajac przy tym nie-
kiedy, ze ,Konstytucja nie zawiera wlasnych ogélnych przepiséw in-
tertemporalnych tak jak ma to miejsce w przepisach wprowadzajacych
kodeks cywilny”*, w nauce prawa dokonano juz obszernej analizy sta-
nowisk zaréwno Sadu Najwyzszego, jak i Trybunalu Konstytucyjnego.

% Szerzej zob. M. Rosenfeld, A. Saj6, The Oxford Handbook of Comparative Consti-
tutional Law, Oxford 2012.

! Podgzam tu za rozumowaniem L. Garlickiego, Ochrona praw jednostki w XXI w.
(globalizacja - standardy lokalne - dialog miedzy sgdami) [w:] 25 lat transformacji
ustrojowej w Polsce i Europie Srodkowo-Wschodniej, red. E. Gdulewicz, W. Ortowski,
S. Patyra, Lublin 2015, s. 177-179.

* Np. L. Bosek, uwagi do art. 77 [w:] Konstytucja RB, t. L..., s. 1750 i n. Zob. tez
L. Bosek [w:] Prawo a polityka. Materialy z konferencji Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego, ktora odbyla sig 24 lutego 2006 r., red. M. Zubik, Warszawa
2007, s. 286 in.

* E. Letowska, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego..., s. 633.
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Nie kwestionujac — rozpowszechnionego w orzecznictwie sadowym
- twierdzenia, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji nie moze by¢ zasadniczo
stosowany do oceny zdarzen zaistniatych przed wejsciem w zycie Kon-
stytucji (o ile nic innego nie wynika ze specyfiki konstytucyjnej ochrony
i deliktu wladzy publicznej), uwazam, ze problematyka intertemporalna
w prawie konstytucyjnym wykracza poza kwestie¢ rekonstrukeji tresci
art. 77 ust. 1 Konstytucji i wymaga odrebnych ustalenn w odniesieniu
do calego aktu normatywnego. O ile nie wydaje si¢ kontrowersyjna
problematyka wyznaczenia poczatkowego momentu obowigzywania
normy konstytucyjnej i zwigzanych z tym kwestii dostosowania prawa
do Konstytucji*, o tyle kwestia ,,czasu” w normie konstytucyjnej, ktory
w rézny sposob moze wszakze zawieral sie w jej tresci (np. nakazujac
adresatom normy prawnej w przysztosci wiaza¢ konsekwencje prawne
ze zdarzeniami sprzed jej wejScia w zycie), jest wcigz przedmiotem dys-
kusji w nauce prawa konstytucyjnego® oraz teorii prawa®. Wystarczy
wskazac, ze w orzecznictwie konstytucyjnym nie wypracowano spojnej
i stabilnej koncepcji obowiazywania aktu normatywnego”, a w teorii
prawa przyjmowane sg rozne koncepcje obowiazywania i stosowania
prawa’® oraz sposobu rozstrzygnie¢ intertemporalnych®. Krytyce pod-
dano ponadto koncepcje obowiazywania prawa jako przynaleznosci do
systemu®. Uwazam zatem, Ze wypowiedZ o elemencie ,,czasu” w normie
wywodzonej z art. 77 ust. 1 Konstytucji zalezy od odrebnej koncepcji
rozwigzywania probleméw intertemporalnych w polskim prawie konsty-

** Np. M. Laskowska, Dostosowanie prawa do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 roku. Metody - procedury — praktyka, Warszawa 2010.

* Np. M. Wigcek, Znaczenie stosowania Konstytucji marcowej w Polsce Ludowej dla
orzecznictwa sqgdéw i Trybunatu Konstytucyjnego ITII RP, Warszawa 2012.

% Np. M. Hermann, S. Wronkowska, Problematyka intertemporalna prawa kon-
stytucyjnego. Zagadnienia podstawowe [w:] Problematyka intertemporalna w prawie.
Zagadnienia podstawowe. Rozstrzygniecia intertemporalne. Geneza - funkcje — aksjologia,
red. J. Mikotajewicz, Warszawa 2015, s. 195 i n.

%7 Szerzej zob. A. Grabowski, B. Nalezinski, Ktopoty z obowigzywaniem prawa. Uwagi
na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Studia z filozofii prawa, red. J. Stel-
mach, Krakéw 2001, s. 248-257.

* Np. T. Pietrzykowski, Wsteczne dziatanie prawa i jego zakaz, Krakéw 2004.

¥ Np. J. Mikolajewicz, Prawo intertemporalne. Zagadnienia teoretycznoprawne,
Poznan 2000.

0" Szerzej zob. A. Grabowski, Prawnicze pojecie obowigzywania prawa stanowionego.
Krytyka niepozytywistycznej koncepcji prawa, Krakéw 2009, rozdz. VI-VIL
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tucyjnym, koncepcja ta jest za§ wciaz przedmiotem dyskusji; zastuguje,
moim zdaniem, na odrebne opracowanie.

Poza zakresem ksigzki pozostaje tez zagadnienie praktycznego wykorzy-
stania jej wynikéw do oceny konstytucyjnosci obowiazujacej regulacji
ustawowej. Jako studium prawnokonstytucyjne stuzy¢ ma ona bowiem
rekonstrukcji poje¢ podstawowych, analizie argumentéw oraz stosow-
nych kryteriéw oceny konstytucyjnosci, a nie przeprowadzeniu takiej
oceny. Konstytucyjnos¢ ustawowych przepiséw o odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wladzy publicznej jest — zwigzanym z rozwojem
orzecznictwa sagdéw i Trybunalu - zagadnieniem, ktére najpelniej zre-
alizowa¢ mozna (w moim przekonaniu) w szczegdlnoéci w formie glos*!.

Uczciwo$¢ wobec czytelnika wymagata ponadto wyraznego rozdzie-
lenia - przyjetego w niniejszej rozprawie — spojrzenia na prawo, ktére
nakierowane jest na obiektywne jego poznanie w celu budowy mozliwie
systemowej wizji rzeczywisto$ci*?, od traktowania prawa jako dyskursu
albo ,,jako wieloaspektow[ego] zesp[olu] praktyk spotecznych badz tez
jako wytw([oru] dyskurséw - zorganizowanych woko6! pewnych hierar-
chii i regul praktyk mowienia, ktore same wytwarzaja swéj przedmiot™.
Nie kwestionujac praktycznej doniostosci krytycznych studiéw nad pra-
wem konstytucyjnym, jednoczesnie sympatyzujac zwlaszcza z ich rolg
w demaskowaniu ,,prawnikéw jako straznikdw zbiorowej hipokryzji™,
okreslitem taki cel i zakres ksigzki oraz wyszczegdlnione ponizej zatoze-
nia teoretyczne, ktére pozwalaja skoncentrowac sie na pierwszym typie
refleksji o prawie i jego stosowaniu.

3. Podstawowe zaloZenia. Pomimo ze w nauce prawa konstytucyjnego
dostrzec mozna tendencje do integracji zatozen, koncepcji i aparatury

1 Np. M. Ziotkowski, Glosa do uchwaty Sqgdu Najwyzszego z 19 V 2009 r., III CZP
139/08, PiP 2011/3,s. 125-131.

2 §. Czepita, S. Wronkowska, M. Zielinski, Zatozenia szkoly poznatisko-szczecitiskiej
w teorii prawa, PiP 2013/2, s. 6-7.

# A. Sulikowski, K. Otreba, O potrzebie studiéw krytycznych nad prawem konstytu-
cyjnym, PiP 2017/3,s. 9.

“ P.Bourdieu (Les juristes, gardiens de 'hypocrisie collective) — cyt. za A. Sulikowski,
K. Otreba, O potrzebie studiéw..., s. 11.
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badawczej stuzacej analizie przepiséw konstytucyjnych, nie sposdb nie
zauwazy¢ odrebnosci zwigzanych w szczegoélnoséci z odwotaniem sie
przez réznych autoréw do koncepcji R. Dworkina lub R. Alexy'ego®,
J. Nowackiego lub J. Wréblewskiego*® albo zatozen poznanskiej szkoty
w teorii prawa. Coraz silniejsze sg tez zwiazki nowszych prac z zakre-
su teorii prawa z problematyka prawa konstytucyjnego. Za zasadne
uznalem zatem syntetyczne przywolanie pojec najistotniejszych i pod-
stawowych dla ksigzki.

3.1. Normatywny charakter Konstytucji. Jeszcze w trakcie obowigzywa-
nia Konstytucji z 1952 r. podkreslano, ze jest ona aktem normatywnym*
oraz formuluje (przynajmniej zakresowo) pozytywne i negatywne obo-
wigzki prawodawcze. Z uwagi na inng niz w wypadku wigkszo$ci ustaw
redakcje przepisow konstytucyjnych w pismiennictwie dyskutowano, czy
aby na pewno wszystkie przepisy konstytucyjne mogg stanowi¢ zrédlo
norm formutujacych nakaz okreslonego postepowania®. Nie podwa-
zajac zasadniczego (dla systemu) charakteru Konstytucji, w doktrynie
prawa zaprezentowano rézne sposoby rozumienia normatywnosci Kon-
stytucji®. Przyjeto, ze z roznych przepisow konstytucyjnych wynikaja

# Np. P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w Swietle zasady jej nadrzednosci (wy-
brane problemy), Krakow 2003, s. 148; J. Podkowik, Wolnos¢ uméw i jej ograniczanie
w $wietle Konstytucji RP, Warszawa 2015, s. 97, 111-116; W. Brzozowski, Bezstronnos¢
swiatopoglgdowa wladz publicznych w Konstytucji RP, Warszawa 2011, s. 58-60.

“ Np. P. Radziewicz, Wzruszenie ,domniemania konstytucyjnosci” aktu normatywnego
przez Trybunat Konstytucyjny, PSejm 2008/5, s. 63 i n.; P. Radziewicz, Glosa do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 maja 2003 r. (sygn. akt K 11/03), PSejm 2004/2,
5. 192-194.

# Np. M. Hermann, Wyroki interpretacyjne Trybunatu Konstytucyjnego z perspektywy
teoretycznoprawnej: instrument ochrony tadu konstytucyjnego czy srodek zapewnienia
jednolitosci orzecznictwa, Warszawa 2015.

#S.Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
Warszawa 1961, s. 58, 16-23, 61-66, 110-111; S. Wronkowska, Z. Ziembinski, O aspekcie
normatywnym ustawy zasadniczej PRL, PiP 1988/7, s. 29, 31, 32, 36.

* P. Sarnecki, Stosowanie Konstytucji PRL w orzecznictwie Naczelnego Sqgdu Admi-
nistracyjnego, SP 1988/3,s. 53 in.

%0 J. Trzcinski, Funkcja prawna konstytucji socjalistycznej, Wroctaw 1978,
rozdz. 1111 IV; P. Sarnecki, Normy programowe w konstytucji i odpowiadajgce im wolnosci
obywatelskie [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje,
red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 252 i n.
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réznej tresci i roznego rodzaju normy postepowania odnoszace si¢ do
roznych sfer dziatalnosci panstwa (stanowienia i stosowania prawa)
oraz adresowane do réznych jego organéw. Obok norm zakazujacych
lub nakazujacych okreslone postepowanie oraz upowazniajacych do
dokonania okreslonych czynnosci, na gruncie konstytucyjnym wyroz-
niano normy nakazujace realizacj¢ okreslonych celow®'.

Od 1997 r. mozna z przekonaniem argumentowac, ze artykulowany
tekst Konstytucji stanowi podstawe rekonstrukcji norm prawnych.
Przemawialy za tym: a) rozwdj orzecznictwa konstytucyjnego i doktryny
prawa, ktore odrzucily koncepcje konstytucyjnych postulatow i przyjety
koncepcje¢ norm programowych lub norm zasad; b) absolutne rozumie-
nie zasady najwyzszej mocy Konstytucji; ¢) pozytywistyczne podejscie
do zasady legalizmu dziatan organéw wiladzy publicznej™.

Nieporozumieniem byto zatem powigzanie w doktrynie prawa cywil-
nego (m.in. przez A. Szpunara) dyskusji o dopuszczalnosci wywodze-

1 T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w Konstytucji [w:] Cha-
rakter i struktura norm Konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 104-112. Zob. tez
uwagi K. Complaka o uzyciu wyrazenia ,,normy programowe” po 1997 r. (Konstytucyjne
postanowienia programowe czy normy o celach paristwa? [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa
2003, s. 58-61).

2 M.in. M. Kruk, Konstytucja jako ustawa zasadnicza panstwa [w:] Zasady podstawowe
polskiej Konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 16-17, 24; M. Wyrzykowski,
Zasada demokratycznego paristwa prawnego [w:] Zasady podstawowe polskiej Konstytucji,
red. W Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 76; A. Szmyt, Zakres i tres¢ Konstytucji RP z 1997 r.,
»Zeszyty Prawnicze BAS” 2012/4, s. 229-230; M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego
paristwa prawnego - kilka uwag [w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 240-241; L. Garlicki, Normatywna wartos¢
ustawy zasadniczej [w:] Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red. M. Wyrzykowski,
Warszawa 2001, s. 9-26; L. Garlicki, uwaga 7 do rozdz. I [w:] Konstytucja..., t. 5, s. 7;
K. Dzialocha, uwaga 2 do art. 8 [w:] Konstytucja..., t. 5, s. 1; P. Tuleja, Stosowanie Konsty-
tucji..., s. 64-65, 68, 89, 141, 148-166; J. Trzcinski, O znaczeniu konstytucji jako ustawy
zasadniczej paristwa, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010/5-6,
s. 444-450.

% Szczegblowe omdwienie argumentdw oraz literature zob. M. Wyrzykowski,
M. Zibdtkowski [w:] System prawa administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2012, s. 14-19.
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nia roszczen z przepisu konstytucyjnego oraz kwestii bezposrednie-
go stosowania Konstytucji z problematyka normatywnosci jej art. 77
ust. 1°'. Przepis ten zawsze wyrazal normy prawne. Nalezato je tylko
zrekonstruowac i wskazad, czy sg to normy zasady, normy reguly, czy
tez jedne i drugie.

3.2. Przepis prawny, norma prawna, akt normatywny. Zgodnie
z ugruntowanym w teorii prawa rozréznieniem przepisu i normy
prawne;j*, ktore zasadniczo jest akceptowane w nauce prawa kon-
stytucyjnego®® oraz orzecznictwie konstytucyjnym®, w dalszych roz-
wazaniach przepis prawny rozumiany bedzie jako zdanie w sensie
gramatycznym wyréznione w tekscie prawnym®, a norma prawna
jako — ustanowiona albo uznana przez upowazniony organ wladzy
publicznej - wypowiedz*, ktéra okreslonym podmiotom (jako jej
adresatom) nakazuje albo zakazuje, aby w jednoznacznie okreslonych
okolicznosciach postgpily albo postepowaly w okreslony sposob®.
Norma prawna jest przy tym ,wyrazeniem kompletnym tresciowo,

* Zwlaszcza jezeli uwzglednié, ze w nauce prawa konstytucyjnego nie odmawia sie
normatywnego charakteru ogolniejszej regulacji, jaka jest np. art. 68 Konstytucji (zob.
S. Jarosz-Zukowska, Koncepcja ,,minimum prawa obywatelskiego” wyrazonego w normie
programowej — uwagi na tle art. 68 Konstytucji RP [w:] W stuzbie dobru wspélnemu.
Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Januszowi Trzcitiskiemu, red. R. Balicki,
M. Masternak-Kubiak, Warszawa 2012, s. 220-225).

> Z.Ziembinski, Przepis prawny a norma prawna, RPEiS 1960/1, s. 105-122; Z. Ziem-
binski, Logiczne podstawy prawoznawstwa, Warszawa 1966, s. 119-125; Z. Ziembinski,
Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 149-159.

6 M.in. W. Plowiec, Przepis prawny i norma prawna jako przedmiot kontroli Trybu-
natu Konstytucyjnego, PiP 2017/2, s. 36; M. Florczak-Wator, Horyzontalny wymiar praw
konstytucyjnych, Krakow 2014, s. 20-21; A. Syryt, Kontrola trybu uchwalenia ustawy przed
Trybunatem Konstytucyjnym, Warszawa 2014, s. 29-30; M. Wiacek, Pytanie prawne sqdu
do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 92 i n.; M. Laskowska, Dostosowanie...,
s. 20; A. Jamréz, Norma prawna i przepis prawny w pracy Trybunatu Konstytucyjnego.
Kilka refleksji [w:] Prawo w XXI wieku. Ksigga pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk
Prawnych Polskiej Akademii Nauk, red. W. Czaplinski, Warszawa 2006, s. 319-320.

7 Zamiast wielu zob. wyrok TK z 12.05.2011 r., P 38/08, OTK 2011/4/A, poz. 33,
pkt I11.3.1.

8 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady - reguty — wskazowki, Warszawa 2017,
s. 17.

% M. Hermann, Norma prawna: wyrazenie czy wypowiedz?, PSejm 2013/2,s. 67 in.

% S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 18.
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czyli zawierajagcym wszystkie konieczne pojeciowo jej elementy, oraz
praktycznie jednoznacznym”®, a zarazem takim, ktérego jednoznacz-
no$¢ zmienia sie w czasie (,,jest zrelatywizowana do stanu (...) jezyka
w danym momencie”*?).

Sposrod wielu podzialéw norm prawnych dla dalszych rozwazan istot-
ne jest w pierwszej kolejno$ci rozréznienie norm kompetencyjnych
(tj. udzielajagcych upowaznienia do dokonania okreslonych czynnosci
konwencjonalnych, z takim skutkiem, ze powstajg albo aktualizujg si¢
obowiazki innych podmiotdéw, ktére podlegaja kompetencji)® oraz norm
merytorycznych (tj. nakazujacych jakie$ zachowanie psychofizyczne lub
konwencjonalne albo zakazujacych go)*!. Réwnolegle, z uwagi na specy-
fike prawa konstytucyjnego oraz poglady formulowane w orzecznictwie
konstytucyjnym®, donioste jest rozréznienie norm prawnych ze wzgledu
na przedmiot obowigzku i wyodrebnienie norm regul, ktore formutuja
nakaz okreslonego postepowania, oraz norm zasad, ktére przedmiotem
nakazu czynig realizacje okreslonej wartosci®.

Aktem normatywnym bedzie zatem zbiér uporzagdkowanych prze-
pisow merytorycznych®, z ktérych odtwarzane s3 normy prawne,
oraz przepisow sprawczych®, za pomoca ktorych dokonuje si¢ m.in.
aktu uchylenia, przeksztatcenia lub dostosowania (np. rozdziat XIII
Konstytucji).

3.3. System prawa. Sposrod wielu réznych znaczen przyjmuje w dal-
szych rozwazaniach, ze system prawa skltada si¢ z norm prawnych®.
W ujeciu tym systemu nie tworzg zatem w szczegolnosci same w sobie

61 S. Czepita, S. Wronkowska, M. Zielinski, Zatozenia..., s. 9.

2 S. Czepita, S. Wronkowska, M. Zielinski, Zafozenia..., s. 9.

¢ Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, RPEiS 1969/4, s. 23-41.

¢ S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 20; M. Zielinski, Wykfadnia...,s. 27-28.

¢ Zamiast wielu zob. wyroki TK: 2 25.07.2013 ., P 56/11, OTK ZU 2013/6A, poz. 85;
216.10.2014 ., SK 20/12, OTK ZU 2014/9A, poz. 102;220.01.2015 ., K 39/12, OTK ZU
2015/1/A, poz. 252 25.09.2014 r., SK 4/12, OTK ZU 2014/8/A, poz. 95.

¢ M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Warszawa 2012, s. 276-277.

¢ S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 33.

% S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 34.

¢ S. Czepita, S. Wronkowska, M. Zielinski, Zatozenia..., s. 13.
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akty normatywne, przepisy prawne oraz inne elementy, okreslane niekie-
dy w filozofii prawa jako zachowania, polityki lub standardy. Elementy
te obejmowane s3 pojeciem porzadku prawnego. Wérdd podstawowych
cech systemu prawa wskazuje sie zupelno$¢ oraz spojnosé, wyrazajaca
sie w dazeniu do eliminacji norm sprzecznych, norm przeciwnych lub
norm niezgodnych prakseologicznie z normami konstytucyjnymi”.
Stanowiac o najwyzszej mocy prawnej Konstytucji, jej art. 8 wskazuje
wprost na szczegolng wlasciwo$¢ norm konstytucyjnych i ich stosu-
nek do norm ustawowych i innych norm prawnych’'. Wyraza sie ona
w hierarchicznym uporzadkowaniu norm prawnych” i zwigzana jest
z wigzami tre$ciowymi” i kompetencyjnymi’ miedzy normami kon-
stytucyjnymi a normami dekodowanymi z innych aktéw”. Dla potrzeb
niniejszej ksigzki istotne jest, ze: a) budowa systemu nie moze opierac sie
na jednym rodzaju wiezi’®; b) nie wszystkie rodzaje powigzan zachodza
miedzy wszystkimi normami w systemie prawa’’; ¢) kazda norma syste-
mu powigzana jest jednak bezposrednio albo posrednio z konstytucyjng
norma kompetencji prawodawcze;j.

70 Szerzej zob. S. Wronkowska, Spdjnosé systemu prawa [w:] Jakos¢ prawa. Praca
zbiorowa powstata w ramach obchodéw 40-lecia INP PAN, Warszawa 1996, s. 60-63.

/I K. Dzialocha, Problem zgodnosci prawa z konstytucjg [w:] Trybunat Konstytucyjny,
materiaty konferencyjne, red. T. Trzcinski, Wroctaw 1987, s. 44-45; K. Dzialocha, uwaga
3 do art. 8 [w:] Konstytucja..., t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 2-4.

72 Szerzej o pojeciu hierarchii (dla obowigzywania i dla derogacji) oraz mocy obo-
wigzujacej zob. K. Pleszka, Hierarchia w systemie prawa, Krakow 1988; K. Pleszka, Moc
prawna a hierarchia w systemie prawa [w:] Prawo i polityka, red. K. Opalek, F. Ryszka,
W. Sokolewicz, Warszawa 1988.

73 Z. Ziembinski, Podstawowe problemy..., s. 194.

7 Wiez kompetencyjna ,moze laczy¢ takie normy, z ktérych jedna udziela kompe-
tencji do stanowienia norm kompetencji prawodawczej lub przekazywania kompetencji
prawodawczej, a druga (i kolejne) te kompetencje wyznaczaja lub deleguja oraz normy
kompetencyjne z tymi normami merytorycznymi, ktére powstaly w rezultacie uczynienia
uzytku z udzielonej kompetencji. Wigz ta nie istnieje miedzy normami merytoryczny-
mi” (S. Wronkowska, O praktycznych aspektach tak zwanej hierarchii w systemie prawa
[w:] W poszukiwaniu dobra wspolnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Macieja Zielitiskiego,
red. A. Chodun, S. Czepita, Szczecin 2010, s. 429).

7> S. Wronkowska, O praktycznych aspektach..., s. 436.

76 7. Ziembinski, Podstawowe problemy..., s. 213-218.

77 S. Wronkowska, O praktycznych aspektach..., s. 429.
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3.4. Czynnosci konwencjonalne. W kontekscie odroznienia przepisu
inormy prawnej oraz aktu stanowienia prawa (czynnosci prawodawczej)
od jego wytworu (aktu normatywnego)’®, porzadkujacym i uzytecznym
narzedziem staje si¢ pojecie czynnosci konwencjonalnej, za ktorg uwaza
sie czynno$¢ psychofizyczng albo czynnos¢ konwencjonalng nizszego
stopnia, jezeli okreslona regula sensu, wyraznie ustanowiona lub wy-
ksztalcona zwyczajowo, przypisuje jej nowy sens kulturowy”. Reguty te
okreslaja: nazwe czynnoéci konwencjonalnej, podmiot upowazniony do
jej dokonania oraz czynno$¢ wyjsciows, ktorej nadawany jest nowy sens
kulturowy. Reguly te dzieli si¢ w teorii prawa na konwencjonalizujace,
ktorych spelnienie konstytuuje czynno$¢ konwencjonalng, oraz reguly
formalizujace, ktore — cho¢ donioste dla prawidlowego dokonania czyn-
nosci konwencjonalnej — nie rozstrzygaja o jej istocie®.

3.5. Wyktadnia Konstytucji. Odrebno$¢ przepisu i normy prawnej
wyraza sie m.in. w tym, Ze jeden przepis moze zawiera¢ jedng norme
albo jej fragmenty lub wigcej norm albo ich fragmentéw®'. Konieczne
jest wiec za kazdym razem przeprowadzenie wielofazowej wykladni
przepisow. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na istotny dla wyktadni kon-
stytucyjnej kontekst oraz specyfike regulacji konstytucyjnej®?, ktora
w pierwszej kolejno$ci upowaznia prawodawce do dokonywania ak-
tow stanowienia prawa, wyznaczajgc mu zarazem tresci i granice tych
aktow. Wspotczesnie podkresla sie tez w nauce, Ze normy konstytu-
cyjne sa adresowane réwniez do innych organéw wtadzy publicznej
(przez wskazanie w szczegolnosci kierunku interpretacji przepiséw lub
kierunku stosowania norm wyinterpretowanych z przepiséw) oraz do
podmiotéw innych niz organy wladzy publicznej (przez upowaznienie
ich do dokonywania okreslonych konstytucyjnie czynnoéci konwen-

78 S. Czepita, S. Wronkowska, M. Zieliniski, Zafozenia..., s. 3 in.

7 L. Nowak, S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Czynnosci konwencjonalne
w prawie, SP 1972/33, s. 73-99.

8 S. Czepita, Formalizacja a konwencjonalizacja dziatati w prawie [w:] Konwencjo-
nalne i formalne aspekty prawa, red. S. Czepita, Szczecin 2006, s. 9-27.

8 M. Zielinski, Wykfadnia..., s. 26, 101-102, 110-111.

8 M.in. P. Tuleja, Podstawowe problemy zwigzane z interpretacjg Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej [w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 211 i n.
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cjonalnych, np. zozenia skargi konstytucyjnej). Zarazem z uwagi na
rézne funkeje, ktore Konstytucja spetnia w systemie prawa, oraz jej jezyk
(odmienny od innych aktéw normatywnych), przepisy konstytucyjne
mogg by¢ zrédlem nie tylko wielu norm adresowanych do wielu réznych
adresatow, ale réwniez zrédlem norm réznego typu. W tym kontekscie
w dalszych rozwazaniach przyjmuje, ze specyfika wyktadni Konstytucji
wyraza sie m.in. w: a) szerokim zastosowaniu wnioskowan opartych na
wynikaniu instrumentalnym; b) szerokim zastosowaniu wnioskowania
a fortiori; ¢) szerokim zastosowaniu interpretacji a simili, rozumianej
zaréwno jako odtwarzanie normy odnoszacej si¢ do X i do podobnego
do niego Xp, jak i rozumianej jako uznanie za obowigzujaca normy od-
noszacej sie do Xp na wzoér obowiazywania normy odnoszace;j sie do X;
d) ograniczonym zastosowaniu argumentacji a contrario; e) szerokim
zastosowaniu analogii iuris®.

Kazdy przepis konstytucyjny nalezy podda¢ interpretacji, nawet jesli
wydaje si¢ on zrozumialy prima facie®. Szczegdlna rola w rekonstrukeji
norm konstytucyjnych przypada orzecznictwu TK i doktrynie prawa
konstytucyjnego®.

4. Podzigkowania. Ksigzka stanowi skrocong i zmodyfikowang wersje
rozprawy doktorskiej, ktorg obronitem w grudniu 2017 r. w Instytucie
Nauk Prawnych PAN. Nie powstataby, gdyby nie krytyczne spojrzenie

% Do specyfiki wykltadni Konstytucji nalezy wszakze wnioskowanie z zasad prawa,
w tym z zasad, ktdre nie zostaly wystlowione wprost w przepisach, ale pozyskano je quasi-
-indukcyjnie. Wigkszos¢ przepiséw konstytucyjnych nie ma charakteru ekskluzywnego,
a podstawowa role w procesie wyktadni odgrywaja jej dyrektywy funkcjonalne.

8 Por. M. Zielinski, Wykfadnia prawa..., s. 48-58.

8 W doktrynie podkre$la sig, ze ,w wielu wypadkach to sad konstytucyjny ustala
normatywng tre$¢ konstytucji, a w konsekwencji dopuszczalng tres¢ ustawodawstwa’
(P. Tuleja, Trybunat Konstytucyjny — negatywny ustawodawca czy straznik konstytucji?
[w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej. Ksigga jubileuszo-
wa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz, red. ]. Wawrzyniak, M. Laskowska, Warszawa
2009, s. 757). ,,Pozostawienie pewnych «luzéw» interpretacyjnych w tekscie konstytucji
nie oznacza przekredlenia jej ustrojowego znaczenia (...). Pamieta¢ nalezy, ze w ustroju
opartym o sadowa kontrole konstytucyjnosci prawa, ostatnie stowo w sprawie swobody
regulacyjnej ustawodawcy nigdy nie nalezy do niego samego” (M. Zubik, Powolywanie
cztonkéw Rady Polityki Pienigznej w swietle zasady kadencyjnosci oraz dziatalnosci organow
patistwa, PSejm 2005/4, s. 39).
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oraz zyczliwe wsparcie prof. Mirostawa Wyrzykowskiego, ktéremu za-
wdzieczam wigcej niz tylko najwyzsza staranno$¢, cierpliwos¢ i troske,
jaka promotor moze otoczy¢ doktoranta. Poczawszy od studiow na
Uniwersytecie Warszawskim, przez prace badawcza w INP PAN, prace
zawodowa w Trybunale Konstytucyjnym, az do pracy akademickiej
w Akademii Leona Kozminskiego i Europejskim Instytucie Uniwersy-
teckim we Florencji, mam szczescie uczy¢ sie od prof. M. Wyrzykow-
skiego jego rozumienia konstytucjonalizmu, ktéry oparty jest na trzech
filarach: godno$ci, wolnosci i rownosci. Mam, gdyz nauka tego rodzaju
nie konczy si¢ wraz z obrong rozprawy doktorskie;.

Szczegolne wyrazy podziekowania kieruje do recenzentéw mojej roz-
prawy: prof. Andrzeja Szmyta oraz prof. Piotra Tulei, ktérych polemicz-
ne uwagi pomogty mi lepiej zrozumie¢ wiele probleméw dotyczacych
swoistosci wyktadni konstytucji oraz jej funkeji w systemie prawa. Za
réwnie krytyczne uwagi do pierwszej wersji pracy oraz wyrazy przyjazni
dziekuje prof. Maciejowi Bernattowi oraz Adzie Paprockie;j.

Niemniej istotne dla powstania ksigzki, a wczesniej — rozprawy doktor-
skiej, byto otwarte srodowisko akademickie, w ktérym zaczynatem prace
naukows. Byl to Zaktad Prawa Konstytucyjnego i Badan Europejskich
INP PAN. Jego kierownicy (prof. Maria Kruk-Jarosz, prof. Jan Wawrzy-
niak, prof. Piotr Radziewicz) oraz cztonkowie (prof. Katarzyna Kubuyj,
dr Marzena Laskowska, Ada Paprocka, prof. Ewa Poptawska, prof. Jerzy
Ciemniewski oraz prof. Wojciech Sokolewicz) stworzyli przestrzen do
pluralistycznej dyskusji o konstytucji. Okazali mi tez wiele dowoddw
zyczliwosci i przyjazni.

Szczegdlne wyrazy podzigkowania kieruje do prof. Andrzeja Wrébla,
prof. Anny Sledzinskiej-Simon, prof. Wojciecha Brzozowskiego, Mag-
daleny Kubeckiej, dr Katarzyny Lakomiec, dr Marii Nalberczak-Skory
za dlugie rozmowy o prawie, literaturze i neurobiologii. Staly si¢ one
inspiracja i poczatkiem wielu poszukiwan, ktorych efekt widoczny jest
w tym, w jaki sposdb rozumiem dzi$ konstytucjonalizm.

Przede wszystkim jednak dzigkuje moim Rodzicom i Bartoszowi Kwiet-
niowi za wsparcie i wiare w sens mojej pracy.



Rozdziat |

ODPOWIEDZIALNOSC JAKO SYTUACJA
PRAWNA | INSTYTUCJA PRAWA
KONSTYTUCYJNEGO

1. Wprowadzenie

Punktem wyjscia rekonstrukeji stéw uzytych przez prawodawce cze-
sto jest znaczenie przyjmowane w danym jezyku, potwierdzone de-
finicjami stownikowymi'. Dyrektywa nakazujaca nadawanie stowom
tekstu prawnego zwyklego znaczenia, o ile odmienno$¢ znaczenia nie
wynika z samego tekstu (np. za sprawg definicji legalnej), jest m.in.
konsekwencja zalozenia o racjonalnosci prawodawcy?. Dyrektywy tej
nie nalezy - jak podkresla si¢ w doktrynie - jednak sprowadza¢ do
domniemania jezyka potocznego i jego pierwszenstwa przed jezykiem
prawniczym. Pojecie jezyka potocznego jest zreszta sporne’. Ponadto
prawodawca postuguje sie nie tyle jezykiem potocznym, ile ,,jezykiem
ogdlnym i to w jego wersji oficjalnej (....) to do niego odsylaja w pierw-
szej kolejnosci jezykowe dyrektywy interpretacyjne”™. Ograniczong moc

! Taki punkt wyjscia w odniesieniu do pojecia odpowiedzialno$ci na gruncie kon-
stytucyjnym przyjat m.in. D. Dudek, Konstytucja..., s. 41.

* Z. Ziembinski, Problemy podstawowe..., s. 282-283.

* M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazéwki, Warszawa 2012,
s. 140-144.

* M. Zielinski, Podstawowe zasady wspotczesnej wyktadni prawa [w:] Teoria i wy-
ktadnia prawa, red. P. Winczorek, Warszawa 2005, s. 122.
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eksplanacyjna ma stownikowe ujecie odpowiedzialnosci rozumianej
jako ,koniecznos¢, obowigzek moralny lub prawny odpowiadania za
swoje czyny i ponoszenia za nie konsekwencji”> albo rozumianej jako
»przyjecie na siebie obowiazku zadbania o kogos lub o co$™. Odpowie-
dzialno$¢ prawna, cho¢ opiera sie w czg¢sci na wspolnych podstawach
jak odpowiedzialno$¢ jako kategoria etyczna lub moralna, ma wymiar
konwencjonalny’.

Zwazywszy, ze z wielu powoddw, w tym historycznych, za dyskusyjne
uznaje si¢ ,,rozwazania filozoficzne lub prakseologiczne nieuwzglednia-
jace specyfiki i zlozono$ci réznych rodzajéow odpowiedzialno$ci wyste-
pujacych na gruncie réznych dzialéw prawa’™, szczegdlowe rozwazania
o konstytucyjnych podstawach odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wladzy publicznej wymagaja uprzedniego scharakteryzowania réznych
stanowisk teoretycznych i dogmatycznych dotyczacych pojecia odpo-
wiedzialno$ci prawnej. To punkt wyjscia tego rozdziatu. Nie chodzi mi
jednak o probe stworzenia definicji’, ile odtworzenie — odzwierciedlaja-
cych aktualna dyskusje — definicji czastkowych lub kryteriow, istotnych
dla dalszej refleksji w obszarze prawa konstytucyjnego. Poniewaz zagad-
nienie odpowiedzialnosci prawnej bylo przedmiotem licznych rozwazan
w teorii prawa i naukach dogmatycznych, aby unikng¢ wtornego opisu,
ograniczam si¢ ponizej tylko do najistotniejszych kwestii, relewantnych
dla dalszego wywodu'. Uzyskane w ten sposéb pojmowanie odpowie-

° H. Szkiladz, S. Bik, B. Pakosz, C. Szkitadz, Stownik jezyka polskiego, t. 2, Warszawa
1988, s. 469.

¢ L. Drabik, A. Kubiak-Sokot, E. Sobol, A. Stankiewicz, M. Szewczyk, L. Wisnia-
kowska, Stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2006, s. 484.

7 Por. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa
2009, s. 297.

8 W.Lang, Spor o pojecie odpowiedzialnosci prawnej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu. Prawo” 1969/37, t. IX, s. 52.

° Niekiedy podkresla si¢ wrecz niecelowos¢ lub bezzasadnos¢ prob uzgodnienia
terminu ,,odpowiedzialnos¢ prawna” dla prawniczych nauk dogmatycznych, pragma-
tycznie koncentrujac rozwazania nad znaczeniem tego terminu dla konkretnej galezi
prawa (Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 13).

10 Z uwagi na przedmiot ksigzki, zakres regulacji konstytucyjnej oraz specyfike
rozumienia problematyki odpowiedzialnoéci na gruncie prawa karnego jako sytuacji
powiazanej z problematyka winy, poza zakresem rozwazan pozostawiam ustalenia
przedstawicieli nauki prawa karnego odnos$nie do pojecia odpowiedzialnosci.
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dzialnosci w dalszej czesci rozdzialu skonfrontuje z treécig przepisow
konstytucyjnych, w ktérych stowo odpowiedzialnos¢ pada, aby sprecyzo-
wac pojecie, ktore bedzie powracac wielokrotnie w dalszych cze$ciach tej
ksigzki. Po dokonaniu tego rodzaju ustalen podejmuje probe wskazania
konstytucyjnych przepiséw podstawowych oraz modyfikujacych dla
odpowiedzialnosci odszkodowawczej oraz jej funkeji.

Rozdzial ten odpowiada na pytanie: w jakim znaczeniu odpowiedzial-
no$¢ odszkodowawcza wladzy publicznej moze by¢ traktowana jako
sytuacja prawna'! i instytucja'? prawa konstytucyjnego oraz jakie sg tego
podstawowe konsekwencje. Odpowiedz ta jest na tyle istotna, ze pozwala
spojrze¢ na odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza réwniez w oderwaniu
od dogmatyki prawa cywilnego lub administracyjnego, ktére zdomi-
nowaly dyskusje nad art. 77 ust. 1 Konstytucji. Cel tego rozdzialu jest
zatem porzadkujacy.

2. Odpowiedzialno$¢ prawna (perspektywa
dogmatyczna)

»,Odpowiedzialno$¢ prawna” nie jest jednolicie rozumiana w teo-
rii prawa'’. Wieloznaczne i dyskutowane jest zreszta samo stowo
»odpowiedzialno$¢”'. Podaje sie nawet w watpliwo$¢ celowo$¢ badan
nad jego teoretycznym ujeciem'. W niektoérych podrecznikach do pra-
woznawstwa teoretyczne ujecie odpowiedzialno$ci prawnej nie stanowi
odrebnego i szczegdtowego przedmiotu analizy'®.

1 Pojecia tego uzywam w znaczeniu stosowanym przez S. Wronkowska (Analiza
pojecia prawa podmiotowego, Poznan 1973, s. 19).

12 Pojecia tego uzywam w znaczeniu stosowanym przez Z. Ziembinskiego (Problemy
podstawowe..., s. 34).

3 W. Lang, Spor..., s. 53-68. Zob. syntetyczne omowienie réznych pogladow przez
T. Siemiatkowskiego [w:] System prawa prywatnego, t. 16, Prawo spétek osobowych,
red. A. Szajkowski, Warszawa 2008, s. 337-352 i cyt. lit.

4 Szerzej zob. W. Lang, Spor..., s. 59-68; T. Siemiatkowski [w:] System prawa pry-
watnego..., t. 16, s. 337-345 i cyt. lit.

1° 8. Sykuna, Kilka uwag o odpowiedzialnosci prawnej, GSP 2003, t. XI, s. 31 i n.

' Np. S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005;
K. Kaleta, A. Kotowski, Podstawy prawoznawstwa, Warszawa 2016.
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze rozwazajac rozne znaczenia i konteksty uzy-
cia stowa ,,odpowiedzialno$¢” w obowigzujacych aktach normatywnych
oraz w piSmiennictwie prawniczym, w 1968 r. zaproponowano definicje
odpowiedzialnoéci prawnej jako ztozonego zespolu ,,normatywnych
konstrukeji pojeciowych” wyrazajacych i okreslajacych zasady pono-
szenia przez podmiot przewidzianych prawem ujemnych konsekwencji
za zdarzenia lub stany rzeczy podlegajace ujemnej kwalifikacji norma-
tywnej i przypisywane prawnie okreslonemu podmiotowi w danym
porzadku prawnym". Tak rozumiang odpowiedzialno$¢ prawng uznano
za komplementarng wzgledem stosunku prawnego'®, ktory nie stanowi
jednakze — o czym nalezy pamieta¢ — uniwersalnego narzedzia analizy
we wszystkich galeziach prawa'. Odpowiedzialno$¢ prawna moze po-
wstac zaréwno w sytuacji, w ktérej wystepuja zindywidualizowane rela-
cje prawne, a okreslonym podmiotom mozna przypisa¢ obowigzki lub
uprawnienia, jak i w sytuacji, w ktorej koncepcja stosunku prawnego nie
znajduje juz zastosowania (np. przy odpowiedzialnosci karnej)®. Jako
istotny element struktury samego prawa* moze by¢ postrzegana jako
jedno z narzedzi kontroli spolecznej oraz organizacji zycia spolecznego®.

Definicja W. Langa miata walor integrujacy rézne ujecia odpowiedzial-
nosci, funkcjonujgce w ramach poszczegolnych galezi prawa. Obejmo-
wala odpowiedzialno$¢ za dziatanie lub zaniechanie wlasne albo cudze
oraz za zdarzenia, o ile przepis prawa tak stanowil. Uniezalezniata odpo-

17 'W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu. Prawo” 1968/31, t. VIII, s. 12, 34, 35, 39; W. Lang,
Spor..., s. 52, 68. Zob. tez W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa,
Warszawa 1986, s. 385, gdzie przedstawiono syntetyczng definicje odpowiedzialnoéci
prawnej jako przypisania podmiotowi ujemnych nastepstw prawnych zdarzen lub stanéw
rzeczy podlegajacych ujemnej kwalifikacji prawne;.

'8 'W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 385.

19 Szerzej o problemie uniwersalnosci stosunku prawnego zob. Z. Ziembinski,
Problemy podstawowe..., s. 312-336; W. Lang, J. Wrdéblewski, S. Zawadzki, Teoria...,
s. 381-384.

% W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 385.

2 'W. Lang, Struktura..., s. 22.

2 Szerzej w tym kontekscie o kontroli spotecznej zob. K. Opalek, J. Wréblewski,
Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 135-142; Z. Ziembinski, Problemy podsta-
wowe..., S. 496.



2. Odpowiedzialnos¢ prawna (perspektywa dogmatyczna) 35

wiedzialno$¢ od sankcji, fizycznych lub psychicznych wlasciwosci pod-
miotu odpowiedzialnego (tzw. zdolnosci do ponoszenia odpowiedzial-
noéci). O szerokim zastosowaniu tej definicji w naukach dogmatycz-
nych zdecydowalo réwniez wyjecie poza jej nawias zagadnienia szkody
i przyczynowosci. Kwestie te uwzgledniono w opisowym ujeciu istoty
odpowiedzialno$ci prawnej jako ,,1) obowiazku ponoszenia (ponosze-
niu) przewidzianych przez prawna norme sankcjonujaca negatywnych
skutkéw zachowan sprzecznych z dyspozycja normy sankcjonowanej
w warunkach okreslonych przez hipotezeg (...); 2) obowigzku ponoszenia
ciezarow przewidzianych w prawnych normach sankcjonujacych, kiedy
w hipotezie tej normy okreslone sg zachowania cztowieka majace nie-
korzystny przebieg lub niekorzystne konsekwencje (....); 3) ponoszeniu
negatywnych skutkéw wystapienia pewnych zdarzen, jesli odpowiedzial-
no$¢ prawna nie taczy si¢ z zachowaniami czlowieka™.

Pojecie odpowiedzialnosci prawnej nie jest jednolicie rozumiane w na-
uce prawa cywilnego®, cho¢ punktem wyjscia wielu rozwazan byla
definicja W. Langa. Argumentowano bowiem, Ze pozwala ona precy-
zyjnie opisac instytucje prawa cywilnego®. W szczegolnos$ci obejmuje
bowiem odpowiedzialno$¢ podmiotows, ktora powigzana jest z wina,
jakioderwang od niej - odpowiedzialnos¢ przedmiotowa*. Nawigzujac
do strukturalnych elementéw wspomnianej definicji, w doktrynie prawa
cywilnego przez pojecie odpowiedzialnoéci prawnej rozumie si¢ réw-

# T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wistep..., s. 297.

# Zob. m.in. T. Dybowski [w:] System prawa cywilnego, t. 3, cz. 1, Prawo zobowigza#
- czg$¢ 0gdlna, red. Z. Radwanski, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk-£odz 1981,
s. 164-175. Por. M. Kalinski [w:] System prawa prywatnego, t. 6, Prawo zobowigza# -
czg$¢ ogolna, red. A. Olejniczak, Warszawa 2009, s. 12-16; E. Letowska [w:] System prawa
prywatnego, t. 5, Prawo zobowigzati - czes¢ ogélna, red. E. Letowska, Warszawa 2006,
s. 20-21; Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 1-29.

» Np. T. Dybowski [w:] System prawa cywilnego..., t. 3, cz. 1, s. 166-166. Odwolujac
sie do ogdlnej kategorii, jaka jest odpowiedzialno$¢ prawna, autor ten przyjat, ze odpo-
wiedzialno$¢ cywilna polega ,,na ponoszeniu przez podmiot stosunkéw cywilnopraw-
nych ujemnych konsekwencji przewidzianych przez prawo cywilne za fakty ocenione
ujemnie z punktu widzenia porzadku prawnego i przypisane przez prawo cywilne temu
podmiotowi” (s. 167).

% T. Dybowski [w:] System prawa cywilnego..., t. 3, cz. 1, s. 166.



36 Rozdzial I. Odpowiedzialnos¢ jako sytuacja prawna...

niez: a) wypadki stosowania prawem przewidzianej sankcji*’; b) ujemne
nastepstwa prawne przewidziane dla jakiego$ podmiotu w zwigzku
ze ziszczeniem sie pewnych zdarzen kwalifikowanych negatywnie przez
system prawny?®; c) obowigzek ponoszenia (prawnie uregulowanych)
ujemnych nastepstw faktéw prawnych podlegajacych negatywnej kwa-
lifikacji normatywnej i przypisywalnych innemu podmiotowi®.

W definicji odpowiedzialnosci prawnej sankcja uwazana jest za przypa-
dek ujemnego nastepstwa prawnego™ albo ujemng konsekwencje praw-
ng*'. Podkredla sie niekiedy, ze wiaczenie sankgji jest w ogdle kluczowe
dla rozwazania zagadnienia odpowiedzialno$ci prawnej™.

Odpowiedzialnos¢ prawng albo sprowadza si¢ do sankcji (rozumianej
szeroko jako wszelkie ujemne dla jakiego$ podmiotu nastepstwa prawne
zdarzen podlegajacych ujemnej kwalifikacji prawnej), albo traktuje si¢
jako kategorie szerszg od sankcji (rozumianej wasko jako element nor-
my sankcjonujacej), obejmujac wéwczas pojeciem odpowiedzialnosci
prawnej réwniez obowiazek ponoszenia innego rodzaju dolegliwosci.

Konieczna jest wowczas kazdorazowo delimitacja sankcji i odpowiedzial-
nosci. Jezeli bowiem przyja¢, ze nakaz ponoszenia odpowiedzialnosci jest
réwnoznaczny z nakazem poddania sie sankcji w szerokim rozumieniu
(tj. wszelkim dolegliwosciom wymierzanym w zwiazku z zaistnieniem
yjemnie kwalifikowanych prawnie zachowan lub zdarzen), wéwczas nalezy
uznaé, ze wprowadzenie pojecia sankeji do definicji odpowiedzialnosci
prawnej (i odwolanie si¢ do norm sprzezonych) niewiele wyjasnia. Jezeli
natomiast przyjaé, ze sankcja jest wystowiona w dyspozycji normy sank-

¥ P. Machnikowski [w:] System prawa prywatnego, t. 5, Prawo zobowigza# — czes¢
ogolna, red. E. Letowska, Warszawa 2006, s. 158.

# Z. Radwanski, Zobowigzania - czes¢ ogolna, Warszawa 2003, s. 19; E. Letowska
[w:] System prawa prywatnego..., t. 5,s. 19.

¥ T. Siemiatkowski [w:] System prawa prywatnego..., t. 16, s. 348.

% T. Siemigtkowski [w:] System prawa prywatnego..., t. 16, s. 349.

' T. Dybowski ([w:] System prawa cywilnego..., t. 3, cz. 1, s. 167) stwierdza, ze
wskazane w definicji W. Langa ,,ujemne konsekwencje moga by¢ traktowane jako sankcje
cywilne, z tym jednakze istotnym zastrzezeniem, ze w przeciwienstwie do prawa karnego
nie zawsze zawierajg one element moralnego i prawnego potepienia”.

2 T. Siemiatkowski [w:] System prawa prywatnego..., t. 16, s. 349, przypis 1303.
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cjonujacej dolegliwos¢, ktorg wymierza sie podmiotowi naruszajgcemu
norme sankcjonowang, wowczas postawienie znaku réwnosci miedzy
nakazem poniesienia odpowiedzialnosci a nakazem poddania sie sankeji
niesienie ze sobg ryzyko zawezenia pojecia odpowiedzialnoéci jedynie
do zachowan sprzecznych z normg sankcjonowang. Skutkuje to istotnym
ograniczeniem definiowanego pojecia. Nie obejmowatoby ono bowiem
odpowiedzialno$ci za zdarzenia, ktére same w sobie ani nie realizuja, ani
nie naruszaja norm prawnych, i nie moga by¢ (gdy ustawa tak wprost nie
stanowi) normalnie powigzane przyczynowo z zachowaniami podmiotow
odpowiedzialnych. Takie za$ rozumienie pozostawialoby poza nawiasem
odpowiedzialnosci prawnej czes¢ odpowiedzialnosci cywilnej*. Poglad,
ktory wytacza mozliwo$¢ konstruowania odpowiedzialnoéci cywilnej tam,
gdzie nie ma naruszenia porzadku prawnego, przy jednoczesnym objeciu
tym pojeciem wykonania zobowigzania przez dfuznika, podwaza w ogole
jednolito$¢ pojecia odpowiedzialno$ci*’. Poza zakresem definiowanego
pojecia pozostawataby tez np. odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody
wyrzadzone przez ruch dzikich zwierzat.

Utozsamianie odpowiedzialnosci prawnej z sankcjg (w waskim rozumie-
niu) stanowi zrédlo jeszcze innego problemu. Jezeli bowiem postawi¢
znak réwnosci miedzy tymi pojeciami, to odpowiedzialno$¢ prawna
zachodzilaby jedynie w wypadku zaistnienia zachowania polegajacego
na naruszeniu normy prawnej. Poza zakresem dyskutowanego pojecia
pozostawalyby niektore przypadki odpowiedzialno$ci absolutnej, ktora
polega na bezwzglednym obcigzeniu jakiego$§ podmiotu obowigzkiem
naprawienia szkody, niekoniecznie przez niego wyrzadzonej, jakkolwiek
zawsze doznanej przez poszkodowanego®. Innym przykladem odpo-
wiedzialnosci prawnej, ktéra zachodzi pomimo braku naruszenia norm
prawnych, moze by¢ odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa na zasadzie
stusznosci (art. 417%k.c.). Nalezy ponadto zauwazy¢, ze tradycyjnie
rozumiane normy sankcjonujace sa adresowane do organéw wiladzy
publicznej. Proba wyjasnienia pojecia odpowiedzialno$ci tylko na grun-
cie koncepcji norm sprz¢zonych sprowadzataby odpowiedzialnos¢ do

3 Por. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 3.
M. Kalinski [w:] System prawa prywatnego..., t. 6, s. 14.
* Szerzej o pojeciu zob. M. Kalinski [w:] System prawa prywatnego..., t. 6, s. 62— 63.
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sytuacji, w ktorych istnieje zagwarantowany przymusem panstwowym
nakaz okreslonego zachowania si¢ podmiotu odpowiedzialnego.

W kontekscie sankcji istotne jest, ze odnoszac sie do odpowiedzialno$ci
(i odrdzniajac ja od dlugu®), w teorii prawa cywilnego przyjmuje sie
podzial na odpowiedzialno$¢ (cywilno)prawna w szerokim i waskim
znaczeniu”. Pierwsza zachodzi w sytuacji uchybienia przez podmiot
(dluznika) cigzacej na nim powinnosci (np. wykonaniu zobowigzania),
czego nastepstwem sg rdznego rodzaju negatywne dla dtuznika konse-
kwencje prawne®. Moga one polega¢ na powstaniu dodatkowych rosz-
czen po stronie wierzyciela, ich przeksztatceniu albo aktualizacji, a takze
na powstaniu obowigzku naprawienia szkody lub mozliwosci siggniecia
przez wierzyciela do przymusowej formy zaspokojenia swego interesu®.
Odpowiedzialno$¢ w tym ujeciu pozwala zatem opisac sytuacje dtuznika,
wobec ktérego zastosowanie znajdujg wszelkie przewidziane i przypi-
sane mu prawem konsekwencje naruszenia zobowigzania. W waskim
znaczeniu odpowiedzialnos¢ (cywilno)prawna, okreslana ,,jako sfer[a]
przymusowej realizacji dlugu™, sprowadza si¢ do mozliwosci zasto-
sowania przymusu panstwowego wobec dluznika, ktéry nie spetnit
cigzacych na nim powinnosci*'. Bedzie zatem okreslata sytuacje dtuz-
nika, wobec ktdrego zastosowanie znajduja sankcje publicznoprawne*.

Odnoszac si¢ do dokonanego w teorii prawa wyodrebnienia pojeciowego
odpowiedzialnosci prawnej, w nauce prawa cywilnego zaproponowano
modyfikacje definicji W. Langa przez wyeksponowanie obowigzku po-
noszenia odpowiedzialno$ci® oraz rezygnacje z niejasnego wyrazenia
»zdarzenia lub stany rzeczy” i zastgpienia go odwotaniem sie¢ do pojecia

3 Szerzej zob. P. Machnikowski [w:] System prawa prywatnego..., t. 5, s. 158-161;
W. Czachorski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-Bocian, Zobowigzania. Zarys
wyktadu, Warszawa 2004, s. 63-64; Z. Radwanski, Zobowigzania..., s. 19.

7 E. Letowska [w:] System prawa prywatnego..., t. 5,s. 19.

* E. Letowska [w:] System prawa prywatnego..., t. 5,s. 19.

¥ E. Letowska [w:] System prawa prywatnego..., t. 5,s. 19.

“ E. Letowska [w:] System prawa prywatnego..., t. 5, s. 19, przypis 36.

41 P. Machnikowski [w:] System prawa prywatnego..., t. 5, s. 158.

2 Por. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 7.
T. Siemiatkowski [w:] System prawa prywatnego..., t. 16, s. 348.
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faktow prawnych, a wiec tylko takich zdarzen albo zachowan (czynéw
albo czynnosci konwencjonalnych), z ktérymi normy prawne wigza
okreslone konsekwencje*.

Dyskusyjna pozostala natomiast kwestia wlaczenia do definicji W. Langa
wyrazen ocennych, takich jak: ujemna kwalifikacja, ujemne konsekwen-
cje prawne, ujemne nastepstwa lub negatywna kwalifikacja normatyw-
na®. Z jednej strony ujemne nastepstwa prawne uwaza si¢ za centralny*®
element definicji odpowiedzialno$ci prawnej, argumentujac, ze w wy-
padku norm, ktérych przekroczenie nie jest zabezpieczone zadnymi
ujemnymi nastepstwami, nie moze by¢ mowy o odpowiedzialno$ci.
Z drugiej strony przeciwko wiaczeniu do definicji odpowiedzialnoéci
prawnej wymienionych powyzej wyrazen ocennych podnosi si¢ naste-
pujace argumenty. Po pierwsze, ,ujemna kwalifikacja pojmowana jest
z jednej strony jako normatywna ocena zachowania si¢ podmiotu i od-
noszona do bezprawnoséci, a z drugiej strony jako ujemna ocena skutku
lub tez ujemna ocena zdarzenia, ale dokonywana przez pryzmat ujemnej
oceny skutku™. Po drugie, ,,podwojna ujemnos¢” w definicji powoduje,
iz nie obejmuje ona odpowiedzialno$ci prawnej za szkody wyrzadzone
zgodnym z prawem dzialaniem wtadzy publicznej*. Po trzecie, poza
zakresem definicji zawierajacej wspomniany element oceny pozostaja
$wiadczenia w wykonaniu uméw o charakterze gwarancyjnym (np. od-
powiedzialnosci zakladu ubezpieczen)® oraz $wiadczenia wynikajace

* T. Siemigtkowski [w:] System prawa prywatnego..., t. 16, s. 348.

# Sensu przywolanych wyrazen ocennych nie przybliza w pelni ani twierdzenie, ze
zarachowane podmiotowi odpowiedzialnemu zdarzenia lub stany rzeczy to ,,zdarzenia
lub stany oceniane prze prawo ujemnie, zdarzenia przynoszace szkode lub wyrzadzajace
krzywde innym podmiotom’, ani twierdzenie, iz normatywng przestankg odpowiedzial-
nosci we wszystkich dziedzinach prawa jest ,,przedmiotowa bezprawno$¢ postepowania
lub przypisywanych podmiotowi nastepstw tego postepowania” (W. Lag, Struktura...,
s. 12).

. Siemigtkowski [w:] System prawa prywatnego..., t. 16, s. 349.
¥ Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 3.

7. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 3.

Szerzej omowienie réznych typologii zob. M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej
naprawienie, Warszawa 2011, s. 7; M. Kalinski [w:] System prawa prywatnego..., t. 6,
s. 13. Monografia M. Kalinskiego doczekata si¢ znakomitych wznowien oraz kontynua-
¢ji. Z uwagi jednak na konstytucyjno-dogmatyczny profil niniejszej ksigzki, jej glowny
argument oraz zakres merytoryczny odsytam dalej do wydania z 2011 r.
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z bezpodstawnego wzbogacenia, a takze $wiadczenia nienalezne®. Po
czwarte, definiowanie odpowiedzialno$ci prawnej za pomocg takich
elementow jak ,ujemna kwalifikacja” oraz ,,ujemne konsekwencje”
utrudnia ustalenie relacji miedzy pojeciem odpowiedzialno$ci prawnej
a odpowiedzialno$cig odszkodowawczg opartg na zasadzie stuszno$ci.

Pojecie odpowiedzialnos$ci prawnej nie jest tez jednolicie rozumiane
w nauce prawa administracyjnego®'. Podobnie jak w nauce prawa cy-
wilnego, definicja W. Langa stala sie punktem odniesienia dla szcze-
golowych rozwazan dogmatycznych, a przedstawiciele nauki prawa
administracyjnego albo wprost odwolywali si¢ do niej*, albo stosowa-
li ja odpowiednio w rozwazaniach nad odpowiedzialno$cig w prawie
ochrony $rodowiska™.

Podkreslajac wieloznaczno$¢ pojecia, w doktrynie odpowiedzialnos¢
prawnag sprowadza si¢ do ,mozliwosci uruchomienia ocen i $rodkéw
prawnych wobec okreslonego podmiotu, ktérego zachowanie nie od-
powiada wymogom prawnym”™*, lub do prawnie okreslonych i przypi-
sanych jakiemu$ podmiotowi nastepstw naruszenia obowiazku praw-
nego”. Odpowiedzialno$¢ prawna utozsamiana jest réwniez z sankcja
prawna**. Wyrazany jest ponadto poglad, Ze ,,odpowiedzialno$¢ prawna

0 Z.Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 3.

1 Zob. m.in. W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie srodowiska, War-
szawa 2002, s. 59 i n.; A. Michor, O charakterze odpowiedzialnosci administracyjnej,
»Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2004/2642, t. LX,
s. 215-234; M. Gorski, Odpowiedzialnos¢ administracyjnoprawna w ochronie srodowiska,
Warszawa 2008, s. 11-14; E. Kruk, Pojecie odpowiedzialnosci prawnej (analiza wybranych
zagadnien), ,Administracja” 2008/3, s. 112-120; A. Michér, Odpowiedzialnosé¢ admini-
stracyjna w obrocie instrumentami finansowymi, Warszawa 2009, s. 25-28; E. Pierzchata,
Odpowiedzialnos¢ prawna w administracji publicznej [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego. Materialy konferencyjne (Szklarska Poreba, 21-24.09.2009 r.),
red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 680; J. Bo¢, Odpowiedzialnos¢ [w:] Admi-
nistracja publiczna, red. A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Wroctaw 2013, s. 338.

2 Np. J. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska, Wroctaw 2005, s. 998.

3 W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna..., s. 60-61.

* ]. Bo¢ [w:] Administracja..., s. 398.

> E. Pierzchala, Odpowiedzialnos¢ prawna..., s. 680.

¢ B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Podstawy prawne ochrony srodowiska, Warszawa
2007, s. 99.
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oznacza (...) ponoszenie przez podmioty przewidzianych prawem sank-
cji za zdarzenia, dzialania lub zaniechania podlegajace ujemnej kwa-
lifikacji normatywnej, wymierzanych w swoistej dla danego porzadku
prawnego procedurze™.

Laczac odpowiedzialno$¢ prawna z sankcja, w zaleznosci od przyjete-
go znaczenia drugiego z poje¢®®, rozwaza si¢ odpowiedzialno$¢ praw-
na o charakterze potencjalnym albo realnym® (podstawowym albo
wtdrnym)®. Odpowiedzialnos¢ potencjalna ogranicza si¢ do tresci norm
sankcjonujacych i stanowi zapowiedz okreslonej dolegliwosci za naru-
szenie norm sankcjonowanych. Z perspektywy jednostki faczy si¢ zatem
z wiedza o nastepstwach naruszenia norm prawnych oraz cigzacym na
adresacie norm obowigzku poddania si¢ zapowiedzianej dolegliwosci.
Z kolei przez odpowiedzialno$¢ o charakterze realnym rozumie sie
w doktrynie najczesciej realizacje zapowiedzianej dolegliwosci. Konkre-
tyzacja odpowiedzialnosci abstrakcyjnej oznacza aktualizacje prawng
zwigzanych z nig sankeji®.

W nauce prawa administracyjnego ,,podwojna ujemnos¢”®, obejmujaca
ocene normatywng oraz zwigzane z tg oceng konsekwencje, uwazana
jest za istote odpowiedzialnosci prawnej. Pozwala m.in. odrézni¢ od-
powiedzialnos¢ od innych niekorzystnych dla jednostki konsekwencji
jej czyndéw lub zdarzen (np. obowiagzku uiszczenia oplaty lub ponosze-
nia okreslonego cigzaru publicznego). Nie jest przy tym istotne z per-
spektywy prawnej, czy odpowiedzialno$¢ definiuje si¢ jako ponoszenie
negatywnych konsekwencji czy obowigzek ich ponoszenia®. Niemniej
jednak, odnoszgc si¢ do zaproponowanego przez W. Langa rozumienia

7 K. Kwasnicka, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w prawie ochrony srodowiska,
Warszawa 2011, s. 34.

% Szerzej o ré6znym rozumieniu sankeji oraz sankcji w prawie administracyjnym
zob. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, rozdz. I i III oraz cyt. lit.

* T. Siemigtkowski [w:] System prawa prywatnego..., t. 16, s. 349.

% Por. uwagi o odpowiedzialnosci abstrakcyjnej i konkretnej — W. Lang, Struktura...,
s. 34-38.

' W. Lang, Struktura..., s. 37.

¢ 'W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna..., s. 61.

% W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna..., s. 60.
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odpowiedzialno$ci prawnej zgloszono postulat rezygnacji w definicji
z wyrazenia ,,zasada ponoszenia konsekwencji” i przesadzeniu o pod-
leganiu przez podmiot przewidzianym prawem sankcjom®.

W nauce prawa konstytucyjnego brak jest monograficznego opraco-
wania problematyki odpowiedzialno$ci prawnej w Konstytucji®®. Od-
noszace sie do pojecia odpowiedzialnosci dogmatyczne rozwazania
koncentrujg si¢ na roznych aspektach uregulowanej w Konstytucji odpo-
wiedzialno$ci prawnej (administracyjnej®, cywilnej®’, dyscyplinarnej®,
odpowiedzialnosci Prezydenta®, odpowiedzialno$ci cztonkéw Rady
Ministréw” i odpowiedzialno$ci konstytucyjnej™).

Nawigzujac do tradycji ustrojowej, odwotujac si¢ do art. 157, art. 156
iart. 198 Konstytucji, czesto przyjmuje si¢ podzial na odpowiedzialnoé¢
prawng oraz odpowiedzialno$¢ polityczng’. Podstawg tej drugiej nie
musi by¢ ani naruszenie prawa, ani Zadnej innej normy majacej swe

¢ K. Kwasnicka, Odpowiedzialnosc..., s. 34

®  Zob. jednak ustalenia D. Dudka, Konstytucja..., s. 39-54.

% Np. M. Wyrzykowski, M. Ziotkowski [w:] System prawa administracyjnego..., t. 2,
s.361-374 1 cyt. lit.

¢ Np. M. Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 9-60.

% Np. M. Zubik, M. Wiacek, O spornych zagadnieniach z zakresu odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej sedziow Trybunatu Konstytucyjnego - polemika, PSejm 2007/3, s. 69-82
icyt. lit.

% Np.J. Ciapala, Zagadnienia odpowiedzialnosci prawnej Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, PSejm 2005/6, s. 101-120; M. Pach, Odpowiedzialnos¢ Marszatka Sejmu (Senatu)
wykonujgcego obowigzki Prezydenta RP, PSejm 2012/2, s. 35-55.

70 'W. Sokolewicz, uwagi do art. 157 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 2, red. L. Garlicki, Warszawa 2001 i cyt. lit.

/I K. Dziatocha, T. Zalasinski, uwagi 1-4 do art. 198 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 3, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 1-10 i cyt. lit.; R. Mojak, Od-
powiedzialnos¢ prawna postow i senatoréw przed Trybunalem Stanu w swietle Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 r. [w:] Paristwo i prawo wobec wspdtczesnych wyzwan. Zagadnienia
prawa konstytucyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, red. R.M. Czarny,
K. Spryszak, Torun 2012, s. 200-234; M. Granat, Normatywny model odpowiedzialnosci
konstytucyjnej w praktyce [w:] Sgdy i trybunaty w konstytucji i w praktyce, red. W. Skrzydto,
Warszawa 2005, s. 125 i n.; D. Lis-Staranowicz, Postgpowanie w sprawie odpowiedzialnosci
postow i senatoréw przed Trybunatem Stanu (uwagi na marginesie art. 107 Konstytucji
RP), PSejm 2004/6, s. 27-40.

72 W. Sokolewicz, uwagi 5-6 do art. 157 [w:] Konstytucja..., t. 2, s. 7-9.
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zrodlo w innym systemie norm (np. etycznym). Niekiedy odpowie-
dzialnos¢ polityczna traktuje sie jako arbitralng w tym sensie, ze w pelni
uznaniows i niepodlegajacg jakiejkolwiek normatywnej (prawnej, reli-
gijnej, moralnej, etycznej) kwalifikacji. Za szczegdlny wypadek odpo-
wiedzialnosci politycznej uwaza si¢ odpowiedzialno$¢ Prezesa Rady
Ministrow za akty urzedowe Prezydenta (art. 144 ust. 2 Konstytucji)”.
Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna zwigzana jest za$ z czynnoscig lub
czynem naruszajagcym norme postepowania wynikajaca z przepisoéw
Konstytucji lub ustawy. Odpowiedzialnos¢ w Konstytucji obejmuje
zatem odpowiedzialno$¢ za naruszenie prawa oraz inny typ odpowie-
dzialnosci, o ktérym mowa w art. 157 lub art. 144 ust. 2 Konstytucji.

Réwniez w orzecznictwie konstytucyjnym brak jest rozbudowanej
wypowiedzi o strukturze, istocie i funkcji odpowiedzialnosci prawne;j
w Konstytucji. Zwigzany zakresem zaskarzenia oraz wzorcem kontroli,
TK koncentruje swoje rozwazania na rznych aspektach odpowiedzial-
noéci. Analiza orzecznictwa pozwala jednak przyja¢, ze odpowiedzial-
no$¢ w Konstytucji obejmuje: odpowiedzialnos¢ za dziatania zgodne
oraz niezgodne z prawem, a ponadto odpowiedzialnos$¢ o charakterze
politycznym’, ktorym TK nadaje jednak szerszy sens niz komentatorzy
Konstytucji”.

7 P. Sarnecki, uwaga 13 do at. 144 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 1, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 9-10.

7 Odpowiedzialnos¢ polityczna moze by¢ jednak rozumiana jako typ odpowie-
dzialnosci prawnej, jedynie w tym znaczeniu, ze ,,okreslone sg prawnie relacje miedzy
podmiotami tworzacymi stosunek odpowiedzialnoéci prawno-politycznej oraz, ze tryb
realizacji tej odpowiedzialno$ci jest uregulowany prawnie” (W. Lang, Struktura..., s. 34.).

7> W orzecznictwie konstytucyjnym przyjmuje sie, ze szeroko rozumiana odpo-
wiedzialnos¢ polityczna obejmuje: odpowiedzialno$¢ Prezesa Rady Ministrow za akty
urzgdowe Prezydenta (np. wyrok TK z 18.01.2012 r., Kp 5/09, OTK ZU 2012/1/A, poz. 5);
odpowiedzialnos¢ czlonkéw Rady Ministréw przed Sejmem (np. wyrok TK 2 22.09.2006 r.,
U 4/06, OTK ZU 2006/8/A, poz. 109); odpowiedzialnos¢ przed wyborcami (np. wyrok
TK z26.03.2002 r., P 7/00, OTK ZU 2002/2/A, poz. 13) Odpowiedzialnoé¢ polityczna jest
tez Iaczona z zaufaniem organu stanowigcego do organu wykonawczego (np. wyrok TK
223.03.2010 ., K 19/09, OTK ZU 2010/3/A, poz. 24).
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3. Odpowiedzialnos¢ prawna (perspektywa
konstytucyjna)

Konstytucja nie postuguje si¢ ani pojeciem odpowiedzialno$ci prawnej,
ani odpowiedzialno$ci cywilnej lub odpowiedzialnosci administracyj-
nej. Nominalnie przepisy konstytucyjne wyrdzniaja odpowiedzialno$é
karng (art. 42 ust. 1, art. 105 ust. 216, art. 181, art. 196, art. 200, art. 206,
art. 211, art. 233 Konstytucji) oraz odpowiedzialnos$¢ konstytucyjna
(art. 198 Konstytucji). W roznych czesciach Konstytucji (tj. we wstepie,
w rozdziale o wolnos$ciach i prawach oraz rozdzialach o instytucjach)
jej przepisy zawierajg stowo ,odpowiedzialnos¢” lub ,,odpowiedzialny”,
uzyte w réznej formie gramatycznej i w zréznicowanym kontekscie.

Preambutla do Konstytucji odnosi si¢ do stanowienia aktu normatyw-
nego o najwyzszej mocy obowiazujacej ,,(...) w poczuciu odpowiedzial-
noéci przed Bogiem lub przed wlasnym sumieniem’, co moze odpo-
wiada¢ odpowiedzialnosci jako gotowosci do okreslonego dziatania
(postepowania). Upowazniajac jednostki samorzadu terytorialnego
do uczestnictwa w sprawowaniu wiladzy publicznej, Konstytucja sta-
nowi z kolei, Ze istotng czg$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Artykut 16 ust. 2
Konstytucji, i uzyte tam stowo ,,odpowiedzialnosci”, pozostaje wiec
w zwigzku z ,,samodzielno$cia” (art. 165 ust. 2 Konstytucji) oraz podzia-
fem kompetencji miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego,
a innymi organami wladzy publicznej (art. 163 Konstytucji)”®. W tym
sensie, podobnie jak w art. 72 ust. 3 Konstytucji, stowo ,,odpowiedzial-
no$¢” (w wyrazeniu ,,0soby odpowiedzialne”) mozna rozumie¢ jako
»gotowos¢ do urzeczywistniania obowigzkow” oraz ,swiadomos¢ pelnej
odpowiedzialnosci za wszystkie swoje czyny polaczong ze $wiadomoscia
wlasnych obowiazkéw”””. Analizujgc przepisy konstytucyjne, stowo
»odpowiedzialno$¢” mozna sprowadzi¢ do problematyki: a) zagrozenia
sankcja karng (np. art. 42 ust. 1 Konstytucji), b) zagrozenia odszko-
dowaniem (art. 77 ust. 1 Konstytucji) lub c) innego rodzaju regulacji
(art. 86, art. 105 ust. 1, art. 144 ust. 2, art. 145, art. 156, art. 157, art. 198

76 Por. P. Sarnecki, uwaga 5 do art. 16 [w:] Konstytucja..., t. 4,s. 5in.
77 Zob. ustalenia poczynione przez D. Dudka, Konstytucja..., s. 42-43, 46.
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Konstytucji). Ponadto do odpowiedzialno$ci odnoszg si¢ art. 21 ust. 2
Konstytucji, ktéry stanowi o obowigzku odszkodowawczym z tytulu
wywlaszczania na cele publiczne, oraz art. 41 ust. 5 Konstytucji, ktéry
wyraza prawo do odszkodowania za bezprawne pozbawienie wolnosci.

Analiza wymienionych przepiséw prowadzi do wniosku, ze odpowie-
dzialno$¢ prawna w Konstytucji nie moze by¢ utozsamiana ze stanem
rzeczy uruchamiajacym $rodki przymusu (argument z art. 16 ust. 2
oraz art. 144 ust. 2 Konstytucji). Nie jest tez jednoznaczna z okreslonym
typem sankcji (argument z art. 86 Konstytucji). Przepisy konstytucyjne
przewiduja bowiem wprowadzenie co najmniej sankcji karnej oraz
sankcji odszkodowawczej (argument z art. 42 ust. 1 iart. 77 ust. 1 Kon-
stytucji). Ponadto odpowiedzialno$¢ prawna w Konstytucji nie moze
by¢ sprowadzona jedynie do pojecia odpowiedzialnosci konstytucyjnej,
gdyz ponosi sie ja za szczegolne zachowanie, a mianowicie naruszenie
Konstytucji lub ustawy, w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub
w zakresie urzedowania (argument z art. 198 ust. 1 Konstytucji).

Odpowiedzialnos¢, ktorg powinien uregulowac ustawodawca, moze by¢
nastepstwem zdarzenia (np. art. 86 Konstytucji’®) albo zachowania, ktore
z kolei moze mie¢ postac czynnosci konwencjonalnej (np. art. 21 ust. 2,
art. 41 ust. 5, art. 77 ust. 1 Konstytucji), albo czynu (np. art. 145 ust. 1 in
principio, art. 156, art. 198 Konstytucji). Przepisy konstytucyjne mozna
przy tym podzieli¢ na takie, ktore: a) ograniczaja si¢ jedynie do wskaza-
nia zachowania, z ktérym zwigzane jest powstanie odpowiedzialnosci
(np. bezprawne pozbawienie wolnosci - art. 41 ust. 5 Konstytucji lub
wywlaszczenie — art. 21 ust. 2 Konstytucji); b) ograniczaja si¢ jedynie do
wskazania ujemnie kwalifikowanej konsekwencji zachowania lub zda-
rzenia, z ktérymi zwigzane jest powstanie odpowiedzialnosci (np. po-
gorszenie stanu srodowiska — art. 86 Konstytucji); ¢) stanowig o ujemnie
kwalifikowanym prawnie zdarzeniu i jego konsekwencji (np. art. 198
ust. 1 Konstytucji); d) stanowig o zdarzeniu i stanie rzeczy uznanym

7% W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje sie, ze art. 86 Konstytucji moze by¢
interpretowany jako wyrazajacy odpowiedzialno$¢ w zwigzku z samym faktem spowodo-
wania pogorszenia stanu $rodowiska (K. Dziatocha, uwaga 5 do art. 86 [w:] Konstytucja...,
t. 3, 8. 4).
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normatywnie za nastepstwo owego zdarzenia (np. sprawowanie wladzy
publicznej, naruszenie norm prawnych, wyrzadzenie szkody jako na-
stepstwo naruszenia — art. 77 ust. 1 Konstytucji).

W wiekszo$ci przypadkéw warunkiem koniecznym odpowiedzialnosci
prawnej w Konstytucji jest albo ogdlnie ujete naruszenie norm prawnych
(art.41 ust. 5,art. 42 ust. 1, art. 77 ust. 1), albo sprecyzowane naruszenie
Konstytucjilub ustaw (art. 145, art. 156, art. 198 Konstytucji). Niezgod-
no$¢ z prawem nie jest jednakze uniwersalng przestanka odpowiedzial-
nosci prawnej na gruncie konstytucyjnym. Artykut 21 ust. 2 Konstytucji
zaklada bowiem, ze wywtlaszczenie, za ktore nalezy si¢ odszkodowanie,
dokonywane jest w zgodzie z obowigzujacym prawem?”. Ponadto art. 86
Konstytucji przewiduje odpowiedzialnos¢ w zwiazku z wystgpieniem
okreslonego normatywnie skutku (tj. pogorszenia stanu srodowiska)®.
Skutek ten moze stanowic za$ nastepstwo zaréwno zachowan zgodnych,
jak i niezgodnych z prawem.

Przepisy konstytucyjne w rézny sposob ujmuja przyczynowe (kauzalne)
powigzania miedzy faktem prawnym (zdarzeniem albo zachowaniem)
a jego nastepstwem (naruszeniem okreslonych débr). Zwigzek przy-
czynowy w naukach prawnych®' moze by¢ wszakze ujmowany w szcze-

7 W orzecznictwie konstytucyjnym, odrézniajac wywlaszczenie od niedopuszczalnej
konstytucyjnie nacjonalizacji, przyjmuje si¢, ze wywlaszczenie polega na odjeciu wlasnosci
podmiotu prawa prywatnego tylko na rzez Skarbu Panstwa lub innego podmiotu prawa
publicznego (np. wyrok TK z 29.05.2001 r., K 5/01, OTK ZU 2001/4, poz. 87), ktore
dokonywane jest albo w procesie stosowania prawa w sposob indywidualny i konkretny
(np. wywlaszczenie w drodze decyzji administracyjnej - zob. wyrok TK z 9.12.2008 r.,
K 61/07, OTK ZU 2008/10/A, poz. 174), albo w procesie stanowienia prawa w sposéb
abstrakcyjny i generalny (np. wywlaszczenie ex lege — zob. wyrok z 17.12.2008 r., P 16/08,
OTK ZU 2008/10/A, poz. 181).

8 K. Dzialocha (uwaga 5 do art. 86 Konstytucji [w:] Konstytucja..., t. 3, s. 4) wska-
zuje, ze z uwagi na tres¢ art. 86 Konstytucji, systematyke oraz konstytucyjne znaczenie
ochrony $rodowiska, normy konstytucyjne dopuszczaja wprowadzenie odpowiedzialno$ci
obiektywnej.

81 Pomijam w tym miejscu spodr o to, czy ujecie przyczynowosci (kauzalnosci)
w prawie ma charakter autonomiczny w tym sensie, ze jest ono konwencjonalne i w pelni
zalezne od obowiazujacych norm prawnych, czy tez odpowiada fenomenalistycznemu
lub materialistycznemu ujeciu przyjmowanemu na gruncie filozofii (zob. np. szerzej
M. Kalinski [w:] System prawa prywatnego..., t. 6,s.121in.).
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golnosci wedlug: teorii warunkowosci, teorii adekwatnego zwigzku
przyczynowego albo teorii bezposredniego zwigzku przyczynowego®.
Konstytucja nie postuguje si¢ wprost pojeciem zwigzku przyczynowego
ani nie zawiera tez odrebnego przepisu regulujacego chocby posrednio
te kwestie. Niemniej jednak — na gruncie konstytucyjnym - o powia-
zaniach kauzalnych miedzy faktem prawnym a nastgpstwem mozna
wnioskowaé w nastepstwie zastosowania jezykowych i funkcjonalnych
dyrektyw wyktadni. Przykladowo, w doktrynie przyjmuje si¢, ze art. 198
Konstytucji (stanowigc o odpowiedzialnosci w zwigzku z zajmowanym
stanowiskiem) wyraza wymag zwigzku przyczynowego ujmowanego we-
diug teorii warunkowosci®. Artykut 86 Konstytucji* z kolei upowaznia
prawodawce, by ten szeroko uksztaltowat relacje kauzalng. W orzeczni-
ctwie konstytucyjnym przyjmuje si¢ za$, ze niestopniowalny i obiektyw-
ny konstytucyjny obowigzek przestrzegania prawa (art. 83 Konstytucji),
stanowiacy jedno z konstytucyjnych zrédet odpowiedzialno$ci admi-
nistracyjnej®, interpretowany w $wietle wymogu efektywnej realizacji
wladztwa administracyjnego®, wyraza podstawe administracyjnej od-
powiedzialno$ci o charakterze obiektywnym®. W moim rozumieniu
wigze sie to zas z zatozeniem o dopuszczalno$ci zwigzku przyczynowego
ujmowanego wedlug teorii warunkowosci.

Przepisy konstytucyjne przewiduja rézne reguty identyfikacji pod-
miotu odpowiedzialnego. Oprdcz oparcia odpowiedzialnoéci na wi-
nie (np. art. 42 ust. 1 Konstytucji), w tym réwniez winie nieumyslnej
(np. art. 198 Konstytucji*), Konstytucja stanowi o bezprawnosci (art. 41
ust. 5 Konstytucji) oraz niezgodnoéci z prawem (art. 77 ust. 1 Konstytu-

8 Szerzej o réznych teoriach i ujeciach przyczynowoéci M. Kalinski [w:] System
prawa prywatnego..., t. 6, s. 120-144 i cyt. lit.

# Przyjmuje si¢ wszakze, ze gdy idzie o dzialalno$¢ podmiotéw wskazanych wart. 198
ust. 1 Konstytucji, pojecie to ,,jest kategoria bardzo pojemna, mogaca w istocie pomiesci¢
w sobie niemal wszystkie dzialania tych podmiotéw” (K. Dziatocha, T. Zalasinski, uwaga
4 do art. 198 [w:] Konstytucja..., t. 5, 5. 6.).

¥ A. Krzywon, Konstytucja a srodowisko, PiP 2012/8, s. 16.

8 M. Wyrzykowski, M. Zidtkowski [w:] System prawa administracyjnego..., t. 2,
s. 362 i cyt. orzecznictwo.

8 Np. wyrok TK z 15.01.2007 r., P 19/06, OTK ZU 2007/1/A, poz. 2.

8 Np. wyrok TK z 25.03.2010 r., P 9/08, OTK ZU 2010/3/A, poz. 26.

8 K. Dzialocha, T. Zalasinski, uwaga 5 do art. 198 [w:] Konstytucja..., t. 5, s. 12.
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cji). Dyskusyjne jest, czy konstytucyjna zasada réwno$ci wobec cigzaréw
publicznych moze stanowi¢ konstytucyjng podstawe odpowiedzialnosci
wladzy publicznej na zasadzie stusznosci®.

Przepisy konstytucyjne przewiduja rézne procedury, w ramach ktérych
realizowana ma by¢ odpowiedzialnos¢ prawna. Artykuly 156 i art. 198
Konstytucji odsylaja do modelu ,karnistycznego™”, taczac ze soba
elementy charakterystyczne dla ustrojowego prawa konstytucyjnego
i prawa karnego. Artykut 42 ust. 1 Konstytucji z kolei wprost odsyta do
prawa karnego jako wtasciwej gatezi operacjonalizacji konstytucyjnych
podstaw odpowiedzialnosci prawnej. W doktrynie i orzecznictwie kon-
stytucyjnym ugruntowal si¢ z kolei poglad, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji
reguluje jeden z typéw odpowiedzialnosci cywilnoprawnej. W tym kon-
tekscie nalezy zauwazy¢, ze brak konstytucyjnego wzorca, ktéry wprost
i szczegdtowo odnosiltby sie do procedury realizacji odpowiedzialnosci
prawnej lub poszczegdlnych jej typdw (np. odpowiedzialno$ci admini-
stracyjnoprawnej), nie przekresla mozliwosci rekonstrukeji konstytucyj-
nego standardu z innych przepiséw konstytucyjnych (np. art. 2, art. 45,
art. 77 ust. 2, art. 78 Konstytucji). Kluczowego znaczenia dla podmiotu
odpowiedzialnego nabiera zatem uksztaltowanie procedury realizacji
odpowiedzialnosci prawnej zgodnie z konstytucyjnym wymogiem pro-
porcjonalno$ci” oraz sprawiedliwosci proceduralnej®.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze oprocz wyjatkdw zwigzanych ze sprawowa-
niem mandatu albo urzedu (np. art. 105 ust. 112, art. 196 Konstytucji)
przepisy konstytucyjne nie odnoszg si¢ w rozbudowany sposéb ani do
regul wylaczenia, ani do regul ograniczenia odpowiedzialno$ci. Nie
przekresla to samo w sobie mozliwosci wyprowadzenia takich regut

8 Szerzej zob. J. Parchomiuk [w:] System prawa administracyjnego..., t. 12,5.191-196
i154-160.

% QOkreslenie to zapozyczam od E. Letowskiej (Odpowiedzialnos¢ w aparacie ad-
ministracji [w:] Prawo administracyjne i funkcjonowanie aparatu parnstwowego Polski
i NRD, red. G. Schulz, J. Letowski, Wroctaw 1981, s. 228).

°! Tak np. w odniesieniu do konstytucyjnych aspektéw odpowiedzialno$ci admini-
stracyjnej TK w wyroku z 14.10.2009 r. (Kp 4/09, OTK ZU 2009/9/A, poz. 134).

%2 Szerzej o pojeciu zob. M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna w postepowaniu
przed organem ochrony konkurencji, Warszawa 2011, s. 31-64 i cyt. lit. oraz orzecznictwo.
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w nastepstwie ztozonych wnioskowan interpretacyjnych (np. niepoczy-
talno$¢ sprawcy jako reguta wylaczajaca odpowiedzialnos¢ oparta na wi-
nie). System prawny i kultura prawna znaja tez wiecej faktéw prawnych,
z ktérych wystgpieniem wigzg sie daleko idgce ograniczenia w realizacji
odpowiedzialno$ci prawnej (np. stan wyzszej koniecznosci)®.

Podsumowujgc powyzsze ustalenia: mozliwe jest wyodrebnienie dwdch
zasadniczych stanowisk dotyczacych pojecia odpowiedzialnosci praw-
nej. Z jednej strony mozna spotka¢ wypowiedzi, ktére podajg w wat-
pliwos¢ przydatno$¢ postugiwania si¢ wyodrebnionym abstrakcyjnie
pojeciem odpowiedzialnosci prawnej. Nie sadze, aby zwolennicy takiego
podejscia opowiadali si¢ przeciw konkretnej koncepcji odpowiedzial-
nos$ci prawnej. Pojecie to uwazaja bowiem jedynie za do$¢ niejasne,
a nawet nieprzydatne, jezeli nie poczyni si¢ wielu dalszych zastrzezen
(np. wskaze przepis, na podstawie ktorego odpowiedzialnos¢ ta po-
wstaje). Z drugiej strony przedstawiciele nauk dogmatycznych odnosza
sie do pojecia odpowiedzialnosci prawnej, definiujac ja przy tym jako
wyrazenie nadrzedne przy uzyciu innych wyrazen ocennych (,,ujemne
nastepstwa’, ,ujemna kwalifikacja”), a nastepnie modyfikuja definiowa-
ng tres$¢ i zwezajg dogmatycznie definiowany zakres. Wiele opracowan
dogmatycznych odwotuje sie przy tym wprost do definicji W. Langa,
a nastepnie — uwzgledniajgc intuicje prawnicze zaweza problematyke
albo przez wskazanie galezi (odpowiedzialno$¢ cywilna), przepiséw
prawa materialnego (odpowiedzialno$¢ w prawie ochrony srodowi-
ska), specyfiki czynéw podmiotu odpowiedzialnego (odpowiedzialnoé¢
konstytucyjna).

Nie kwestionujac trafnosci poszczegolnych dogmatycznych ujeé, mozna
wyodrebni¢ kilka tendencji dotyczacych sposobu postugiwania si¢ wy-
razeniem ,,odpowiedzialno$¢ prawna” w nauce prawa. Przede wszystkim
jest ono stosowane na oznaczenie albo okreslonego typu normy praw-
nej (normy sankcjonujacej), albo zespotu powigzanych ze sobg norm

% W tym kontekscie nalezy tez zauwazy¢, ze w orzecznictwie konstytucyjnym, w od-
niesieniu do odpowiedzialnosci administracyjnej, podejmowane sg proby zakorzenienia
niektérych regut ja wylaczajacych lub ograniczajacych w zasadzie proporcjonalnosci
(np. wyrok TK z 15.10.2013 r., P 26/11, OTK ZU 2013/7/A, poz. 99).
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réznego typu (instytucji prawnych). Dostrzega si¢ przy tym, ze odpo-
wiedzialno$¢ prawna moze powstac zaréwno w nastepstwie zachowan
naruszajacych normy prawne, zachowan zgodnych z normami prawny-
mi, jak i zdarzen, ktdre sg niezalezne od zachowan podmiotéw prawa,
jezeli przepis prawny tak stanowi. Pojecie odpowiedzialnoéci prawnej
nie jest zatem powigzane nierozerwalnie z pojeciem stosunku prawnego.
Odpowiedzialno$¢ moze powsta¢ zaréwno jako element stosunku praw-
nego, jak i niezaleznie od niego. Najczesciej pojecie odpowiedzialnosci
prawnej taczone jest w nauce prawa z pojeciem obowigzku podmiotu
prawa (np. nakazu powinnego zachowania). Charakterystyka ta odnosi
sie jednak tylko do podmiotu odpowiedzialnego, ktory ponosi ,ujemne
konsekwencje” W wypadku postugiwania sie wyrazeniem ,,odpowie-
dzialno$¢ prawna” na oznaczenie zespolu powigzanych ze sobg norm
rdznego typu, przedstawiciele doktryny prawa odwotuja sie rowniez do
kategorii uprawnienia i kompetencji.

Ograniczone poznawczo w kontekscie tej ksiazki jest zatem postugiwanie
sie pojeciem odpowiedzialno$ci prawnej w oderwaniu od konkretnych
i analizowanych dla danego przypadku przepiséw prawa (publicznego
albo prywatnego). Nie ma tez potrzeby przenoszenia na grunt konstytu-
cyjny zwigzanej z pojeciem odpowiedzialnosci prawnej siatki pojeciowej
dogmatyki prawa cywilnego lub prawa administracyjnego. Za uzyteczne
natomiast dla dalszej analizy przyjmuje rozumienie odpowiedzialnosci
prawnej jako pewnego typu sytuacji prawnej®, powstajacej ze wzgledu
na obowigzujace normy prawne. O tym, jaka jest to sytuacja prawna,
rozstrzygna¢ powinna dogmatyczna analiza przepiséw Konstytucji. Do
tego watku wrdce w dalszej czesci rozdziatu, tj. po analizie dogmatycz-
nego rozumienia odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

" Przyjmuje pojecie sytuacji prawnej prostej i zlozonej oraz ich modyfikacje w ro-
zumieniu S. Wronkowskiej, Analiza pojecia..., s. 19. Zob. tez rozdz. III niniejszej ksigzki.
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4. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
(perspektywa dogmatyczna)

W zaleznosci od historycznych uwarunkowan oraz ewolucji poszcze-
golnych systemoéw prawych, wskazuje sie, ze odpowiedzialno$¢ od-
szkodowawcza wiladzy publicznej ma ,hybrydowy charakter”, jest
albo instytucja prawa publicznego albo instytucja prawa prywatne-
go”*. W pierwszym wypadku roszczenia odszkodowawcze uzasadniaja
w szczegolnosci: zasada ochrony praw i wolnosci, zasada legalizmu, zasa-
da sprawiedliwo$ci dystrybutywnej, w drugim - zasada neminem ladere,
zasada rownowagi intereséw, zasada sprawiedliwo$ci wyréwnawczej.

W nauce prawa cywilnego przyjmuje sie, ze odpowiedzialnos¢ odszko-
dowawcza zawiera si¢ w pojeciu odpowiedzialnosci cywilnej, stanowiac
jeden z rodzajow odpowiedzialnosci prawnej”. Jej istotg jest $wiadczenie
zmierzajace do naprawienia uszczerbku powstatego w dobrach lub w in-
teresach prawnie chronionych®. W doktrynie wskazuje sie niekiedy na
zasadno$¢ wlaczenia do definicji odpowiedzialnosci odszkodowawczej
przymusu panstwowego®. Odpowiedzialno$cig odszkodowawcza jest
bowiem taki rodzaj odpowiedzialnosci prawnej, w ktorej ,,obowigzek
dluznika zabezpieczony przymusem panstwowym sprowadzony jest do
powinnosci naprawienia szkody (czy to zaplaty odszkodowania, czy tez
przywrocenia stanu poprzedniego)™®.
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% E. Baginska [w:] System prawa administracyjnego..., t. 12, s. 9-11.

7 E. Letowska [w:] System prawa administracyjnego, t. 3, s. 479-480; M. Kalinski
[w:] System prawa prywatnego..., t. 6, s. 12-16; M. Kalinski, Szkoda..., s. 3 i n.; Z. Ba-
naszczyk, Odpowiedzialno$¢ za szkody..., s. 10-13; T. Dybowski [w:] System prawa
cywilnego..., t. 3, cz. 1, s. 167; A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Patistwa..., s. 6;
J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 17-18; P. Dzienis, Odpowiedzialnosc...,
s. 2-4; W.J. Kocot, Odpowiedzialnos¢ przedkontraktowa, Warszawa 2013, s. 49.

% Por. Z Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 11-13; T. Siemiatkowski
[w:] System prawa prywatnego..., t. 16, s. 372; M. Kalinski [w:] System prawa prywatnego...,
t. 6, 5. 99— 100.

% Z.Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 11. Por. T. Dybowski [w:] System
prawa cywilnego..., t.3,cz. 1,s. 167.

19 7. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody..., s. 1.



52 Rozdziat I. Odpowiedzialnos¢ jako sytuacja prawna...

Prywatnoprawne uzasadnienie nakazu wynagrodzenia szkody wy-
rzadzonej przez organy wladzy publicznej opiera si¢ na zalozeniu, ze
niezaleznie od rodzaju podmiotu szkodzacego oraz sytuacji prawnej,
w ktorej doszlo do wyrzadzenia szkody, roszczenie o jej wynagrodzenie
ma zawsze charakter cywilnoprawny'®. Obowiazek odszkodowawczy
nie jest bowiem konsekwencja stosunku prawnego taczacego poszkodo-
wanego z organem wiladzy publicznej, ale wynika z odrebnych przepiséw
chronigcych poszkodowanego i stanowi element odrebnego stosunku
prawnego taczacego go z podmiotem zobowigzanym do wynagrodzenia
szkody, a te przynaleza do prawa prywatnego'®. Na rzecz cywilnopraw-
nego charakteru odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wladzy pub-
licznej przemawia przede wszystkim konieczno$¢ rozdzielenia dwoch
rodzajéw stosunkow prawnych, ktére nastepuja po sobie w zwigzku
z wyrzadzeniem szkody: pierwszy moze mie¢ charakter administra-
cyjnoprawny i w jego ramach dochodzi do wyrzadzenia szkody przez
organ wladzy publicznej, drugi stosunek nie ma juz takiego charakteru,
gdyz powstaje obok stosunku administracyjnoprawnego w momen-
cie wyrzadzenia szkody, a jego przedmiotem jest jej wynagrodzenie'®.
Nakaz wynagrodzenia szkody nie wynika z istoty lub tresci stosunku
administracyjnego, ale z ustawy (lub jest jej konsekwencja) wyrazajacej
odpowiednig (tj. odszkodowawcza) norme prawna'*. Zauwazono tez, ze
stosunek miedzy poszkodowanym a adresatem nakazu wynagrodzenia
szkody pozbawiony jest przy tym cechy wladczosci i charakteryzuje si¢
formalng réwnoscia'®. Ponadto argumentuje sig, ze samo za$ ulokowa-
nie przepiséw o odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej
w aktach prawa publicznego nie podwaza cywilnoprawnego charakte-
ru tej odpowiedzialnosci (por. np. art. 153 i art. 160 k.p.a. w dawnym
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