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paristwa w Polsce XX wieku. Od ustawy zasadniczej z 1921 r.
do Konstytucji RP z 1997 r.

Abstract

Transformations in the Construction of the State’s Compensatory Liability
in Poland in the 20 Century. From the Basic Law of 1921
to the Constitution of 1997

The March Constitution was one of the first in Europe to introduce an innovative regulation of the in-
stitution of state liability for damages. The provision of Article 121 of the Constitution raised this legal
institution to the rank of a constitutional principle. However, the constitutionalization of the citizens’
right to compensation for damages resulting from unauthorized or otherwise deleterious activity on
the part of the authorities turned out to be insufficient. Despite sufficient grounds for the compensatory
liability of state authorities in case of their unlawful actions or failed duties of service, the prevailing
view in doctrine and jurisprudence was that Article 121 of the Constitution was only a programmatic
norm. Even if in practice it became only a “dead letter of the law”, it played a key role in shaping the
institution of the state’s liability for damages in Polish law in the 20™ century.
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Wstep

Konstrukcja odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa przeszia w prawie polskim
XX w. dtugg ewolucje. Poczatki przemian siegajg jednak XIX w., kiedy to za sprawg
przedstawicieli doktryny i judykatury francuskiej oraz niemieckiej wérdd polskich

Artykuty — Articles



474 Monika Haczkowska

przedstawicieli nauki prawa ksztattowala si¢ koncepcja odpowiedzialnosci panstwa.
Poglady prezentowane m.in. na tamach Gazety Sgdowej Warszawskiej, nawet jesli nie
byly jednolite co do charakteru czy zakresu odpowiedzialno$ci, to co do istoty byty
spojne. Za wadliwe dziatania wtadzy publicznej jednostka nie powinna ponosi¢ odpo-
wiedzialno$ci. To panstwo powinno zapewni¢ jednostkom wynagrodzenie szkdd spo-
wodowanych sprzecznym z prawem dziataniem jego organdow. Kluczowg role w tym
zakresie odegrata uchwalona 17 marca 1921 r. przez Sejm Ustawodawczy Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej (tzw. Konstytucja marcowa)'. Jej znaczenie w historii polskie-
go konstytucjonalizmu polegato nie tylko na tym, ze byta pierwszg ustawg zasadnicza
przyjeta po odzyskaniu przez Polske niepodlegltosci, ale przede wszystkim byta aktem
nowoczesnym, na miar¢ XX stulecia. Okre$lata zasady ustroju, stanowila o systemie
rzadow parlamentarnych, demokracji politycznej, idei panstwa prawnego oraz rozbudo-
wanych instytucjach samorzadowych, ale zawierata rowniez szeroki katalog praw i wol-
nosci jednostki. Oparcie si¢ ustrojodawcy na takich wartosciach jak wolnos$¢ jednostki
czy demokracja §wiadczyto o przyjeciu zatozenia, ze panstwo dziata w ramach $cisle
okreslonych kompetencji i konieczne jest wytyczenie granic dopuszczalnej ingerencji
panstwa w sfere wolnoS$ci i praw, przy czym ich reglamentacja mogta nastgpowac tylko
w drodze ustawowej i podlegata sgdowej kontroli.

Miarg nowoczesno$ci Konstytucji marcowej bylo przyjecie w art. 121 nowatorskiej
jak na owe czasy instytucji odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa za sprzecz-
ne z prawem dziatania jego organow. Znaczenie artykulu polegato z jednej strony na
tym, ze wynidst on te instytucje prawng do rangi zasady konstytucyjnej, z drugiej na-
tomiast, ze wywarta ona ogromny wplyw na kierunek badan mysli prawniczej XX w.
Przetamany zostat bowiem dogmat nicodpowiedzialnos$ci wiadzy publicznej.

Ksztattowanie si¢ koncepcji odpowiedzialnosci
odszkodowawczej pafistwa do 1921 r.

Uchwalenie Konstytucji marcowej w jej ostatecznym brzmieniu w zakresie instytucji
odpowiedzialno$ci panstwa byto poprzedzone szeroka dyskusjg m. in. na tamach Gazety
Sgdowej Warszawskiej. Przyczynkiem do dyskusji stala si¢ rozprawa Wiadystawa
Ostrozynskiego O odpowiedzialnosci panstwa za bezprawne dziatanie urzednikow we-
dle prawa publicznego®, wydana we Lwowie w 1884 r. Bylo to pierwsze opracowanie,
ktére w sposob wszechstronny przedstawito zagadnienie odpowiedzialno$ci panstwa,
odwolujac si¢ zarowno do teorii uzasadniajacych odpowiedzialno$¢ panstwa, jak i teorii
odnoszacych si¢ do rozmiarow wynagrodzenia szkody?. Niedtugo potem, bo w 1891 r.,

! Konstytucja marcowa z 1921 r. (Dz.U. 1921 nr 44 poz. 267).

2 Ostrozynski, O odpowiedzialnosci panstwa.

3 Podkre$lenia jednak wymaga, ze w pismiennictwie dotyczacym instytucji odpowiedzialno$ci pafstwa
wskazuje si¢ na pracg anonimowego autora, ktora ukazata si¢ jeszcze wezesniej, bo w 1863 r. Opracowanie
pt. ,,Czy Skarb Panstwa odpowiada za czynno$ci i przewinienia urzgdnikéw” opublikowane zostato
w krakowskim periodyku Czasopismo Poswigcone Prawu i Umiejetnosciom Politycznym, w zeszycie 4. Zob.
Zylber, Wynagrodzenie szkod, 38.
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ukazata si¢ z kolei publikacja Wiadystawa Leopolda Jaworskiego Zarys teoryj wynagro-
dzenia szkody*, w ktorej autor dokonat wnikliwej analizy pojecia szkody, wyodrebniajac
jej elementy sktadowe oraz dokonujac podziatu szkdd na rozne rodzaje.

Warto w tym miejscu przytoczy¢ poglady wyrazane przez przedstawicieli nauki pra-
wa pod koniec XIX ina poczatku XX w. Mialy one bowiem wplyw na ostateczny ksztalt
instytucji odpowiedzialno$ci panstwa przyjety w art. 121 Konstytucji marcowej, a takze
na pozniejszg wykltadnie tego przepisu. Na przyktad Ostrozynski krytycznie odnosit si¢
do panujacej wowczas cywilnej teorii odpowiedzialnosci panstwa i opowiadat si¢ za
oparciem jej na prawie publicznym. Jak zauwazyt

Odpowiedzialno$¢ panstwa za szkody zrzadzone przez bezprawne dziatania urzednikoéw, ma byé
ochrong praw obywatela, ustawami zasadniczemi zagwarantowanych, tarczg przeciwko dowolno-
$ci organdéw panstwowych, i zarazem r¢kojmia nalezytego wykonania ustaw?.

Z kolei Ludomir Taraszkiewicz stat na stanowisku, ze panstwo powinno ponosic¢ od-
powiedzialno$¢ za swoich urzednikdw, przy czym za podstawe swoich rozwazan przyjat
teori¢ cywilistyczna:

Zadaniem panstwa jest dziala¢ w interesie ogotu, ale tylko w granicach przyshugujacej mu wiadzy,
a prawo nie daje panstwu wiadzy naruszenia praw jednostek. Zatem panstwo powinno spetnia¢ swa
misj¢ spoteczna, aby nie zrzadzi¢ szkody osobom prywatnym, a tem samem nie naruszac ich praw.
Kwestia wynagrodzenia [...] nalezy do sfery prawa prywatnego, a nie publicznego®.

Jan Wactaw Domaszewski natomiast, wywodzgc zasade odpowiedzialnosci z art.
1384 Kodeksu cywilnego Francuzéw (tzw. Kodeks Napoleona)’ opowiadat si¢ za catko-
witg nieodpowiedzialno$cig panstwa®. Jak twierdzit: ,,Panstwo dziata zawsze jako wtadza
publiczna, nigdy jako jednostka prywatna. Rozdziat dziatalno$ci panstwa na dwie katego-
rye, publiczng i prywatna, nie wytrzymuje zatem krytyki™. Niezaleznie od przedstawia-
nych przez poszczego6lnych przedstawicieli doktryny prawa koncepcji odpowiedzialnosci
panstwa, ktoére miataby si¢ opiera¢ na teorii cywilistycznej czy na prawie publicznym,
zasadniczo istniata zgoda co do tego, ze panstwo powinno zapewni¢ jednostkom wyna-
grodzenie szkdd spowodowanych wadliwag dziatalno$cig wtadzy publiczne;.

Nalezy podkresli¢, ze poglady polskich przedstawicieli nauki prawa ksztaltowaty sie
glownie pod wptywem mysli francuskiej oraz niemieckiej. Poczatkowo przyjmowana
byla zasada o nieodpowiedzialno$ci panstwa za dziatania jego urzednikéw. Koncepcja
ta wspolgrala z pozytywistycznym sposobem rozumienia prawa, ktory zaktadat, ze
ustawodaweca jako tworca regut postgpowania nie moze odpowiadaé za ich naruszenie.
Z czasem jednak, pod wptywem zaréwno szkoty prawa natury, jak i orzecznictwa fran-
cuskiej Rady Stanu (Conseil d’Etat), nastapit przetom w dogmacie nicodpowiedzialno-
$ci panstwa. Przy czym we Francji zasada odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej, zanim
uksztattowana zostata przez orzecznictwo Rady Stanu, przechodzita dluga ewolucje.

Jaworski, Zarys teoryj.

Ostrozynski, O odpowiedzialnosci panstwa, 62.

Taraszkiewicz, ,,Odpowiedzialno$¢ cywilna urzednikow”, 443—6.

Kodeks Napoleona z 1804 r.

Domaszewski, ,,Odpowiedzialno$¢ cywilna panstwa”, 577-82, 594-600, 6106, 625-30.
Ibid., 615.
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Poczatkowo roszczen, i to jedynie za dziatania gospodarcze panstwa, mozna bylo do-
chodzi¢ na zasadach ogolnych odpowiedzialno$ci cywilnej na podstawie art. 1382—1384
Kodeksu Napoleona'®. Dopiero pozniej przepisy te byly podstawa orzekania o odpo-
wiedzialno$ci panstwa za dzialania wladcze. Wyksztalcit si¢ bowiem podziat dziatal-
no$ci panstwa na actes de géstion (akty niewtadcze) 1 actes d’autorité (akty wladcze).
Ostatecznie jednak teza o niestosowalno$ci art. 1384 Kodeksu Napoleona wyrazona
zostata w orzeczeniu Rady Stanu w sprawie Tomasco Greco z 1905 r., w ktérym jedno-
cze$nie przyjeto koncepcje faute de service publique (winy anonimowej, obiektywnej)!'.
Zgodnie z nig panstwo moglo ponies¢ odpowiedzialno$¢ za nieprawidlowe funkcjo-
nowanie calej administracji, bez konieczno$ci wskazywania bezposredniego sprawcy
szkody.

Prawodawstwo niemieckie konca XIX i poczatku XX w. ksztattowalo si¢ podob-
nie. Niemiecki kodeks cywilny z 18 sierpnia 1896 r. (Biirgerliches Gesetzbuch — BGB)
w § 839 przewidywat odpowiedzialno$¢ urzednikow (funkcjonariuszy publicznych) za
naruszenie obowigzkow stuzbowych'?. Przepis ten regulowal odpowiedzialnos¢ przy
wykonywaniu czynnos$ci urzedowych bez wzgledu na to, czy urzednik dziatat w sferze
imperium, czy dominium". Formuta ,,przy wykonywaniu powierzonej mu wtadzy pub-
licznej” pojawita si¢ dopiero w kolejnych aktach prawnych, stanowiacych lex specialis,
w ktorych zasada odpowiedzialnosci panstwa zostata doprecyzowana!*. W pierwszej
kolejnosci nalezy wymieni¢ pruska ustawe z 1 sierpnia 1909 r. o odpowiedzialno$ci pan-
stwa (dalej: ustawa pruska)'s oraz ustawe¢ z 22 maja 1910 r. o odpowiedzialnosci Rzeszy
(dalej: ustawa Rzeszy)'®. Natomiast 11 sierpnia 1919 r. uchwalona zostata Konstytucja
Rzeszy Niemieckiej (dalej: Konstytucja Weimarska)'’, ktora w art. 131 przewidywa-
ta odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa lub odpowiedniej korporacji prawa publicznego
za swoich urzednikow, jezeli dziatali oni przy wykonywaniu powierzonych im funkcji
wiadzy publicznej. Byt to przepis, na podstawie ktorego nastgpita konstytucjonaliza-
cja prawa obywateli do kompensacji szkdd wyniktych z wadliwej dziatalno$ci organow
wiadzy w prawiem niemieckim oraz ujednolicenie zasad odpowiedzialno$ci urzgdnika
na terenie Republiki Weimarskiej'®.

10 Panstwo odpowiadato za dzialania swoich funkcjonariuszy samoistnie lub solidarnie z organem

(urzgdnikiem), ktory si¢ szkody dopuscit, oraz posrednio (positkowo) wowczas, gdy poszkodowany nie mogt
uzyska¢ odszkodowania od sprawcy szkody ze wzgledu na jego niewyptacalnosé.

" Dabrowa, ,,Zasady odpowiedzialno$ci panstwa”, 171; zob. tez: Rosmarin, O roszczeniach odszkodo-
wawczych, 73.

12 Kodeks cywilny [niemiecki] z dnia 18 sierpnia 1896 r. Na temat poj¢cia urzgdnika w $wietle § 839
BGB zob. tez: Adamczyk, Niemiecki model odpowiedzialnosci, 28.

B Ibid., 34, 147.

4 Trzeba podkresli¢, ze stan prawny w zakresie odpowiedzialno$ci wladzy za szkody wyrzadzone przez
niezgodne z prawem dziatanie jej urzednikow w sferze imperium na terytorium Rzeszy Niemieckiej nie byt
jednolity. W dziewigciu krajach nie przyje¢to bowiem ogolnej zasady odpowiedzialnosci, a jedynie stosowane
byly regulacje szczegolne. Zob. ibid., 210.

15 Ustawa z dnia 1 sierpnia 1909 r. 0 odpowiedzialno$ci panstwa i innych zwigzkow publicznoprawnych
za przekroczenia obowigzkow stuzbowych przez ich funkcjonariuszow przy sprawowaniu czynno$ci
urzedowych (Gesetze der Jahre 1909, 691). Ustawa zostala uzupetniona nowelg z dnia 14 maja 1914 r.

16 Ustawa z dnia 22 maja 1910 r. o odpowiedzialno$ci panstwa za urzednikow (RGBL., 745).

17 Konstytucja Rzeszy Niemieckiej z dnia 11 sierpnia 1919 r.

18 Adamczyk, Niemiecki model odpowiedzialnosci, 213.
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W podobnym nurcie ksztaltowato si¢ ustawodawstwo austriackie. 12 lipca 1872 r.
uchwalona zostata ustawa o prawie powodztwa stron z tytutu naruszenia prawa przez
urzednikow sedziowskich przy wykonywaniu czynnosci urzegdowych (dalej: ustawa
syndykacka)'®. Konstytucja austriacka z 1920 r., w brzmieniu z 1929 r., przewidywata
natomiast odpowiedzialno$¢ zwiazku, krajow, powiatow lub gmin za szkody wyrzadzo-
ne przez osoby dziatajace jako ich organy?. Wprawdzie przestanka do dochodzenia rosz-
czen byto wykazanie zlego zamiaru lub cigzkiego niedbalstwa urz¢dnika oraz uchwale-
nie ustawy, ktora szczegotowo uregulowataby te odpowiedzialno$é, istotne znaczenie
miato to, ze ustawodawca austriacki sukcesywnie zmierzat do zerwania z dogmatem
nieodpowiedzialno$ci panstwa.

W oparciu o takie wzorce ksztattowala si¢ koncepcja odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej panstwa za dziatania wtadzy publicznej w prawie polskim. Nawet jesli spor
toczyt si¢ nadal co do tego czy panstwo powinno ponosi¢ odpowiedzialno$¢ na gruncie
prawa prywatnego, czy publicznego, to nie budzita watpliwosci koniecznos$¢ zapewnie-
nia jednostkom wynagrodzenia szkod spowodowanych wadliwa dziatalnoscia wladzy.

Prace nad ksztattem Konstytucji marcowej odbywaty sie na podstawie siedmiu pro-
jektéw zgloszonych do Sejmu. W kazdym z nich projektodawcy przewidywali rozwia-
zania dotyczace instytucji odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa?®!. Artykut 121
w swoim ostatecznym brzmieniu byt najblizszy sformulowaniu zawartemu w projekcie
wniesionym przez posta Stanistawa Glabinskiego wraz z postami Zwigzku Sejmowego
Ludowo-Narodowego?®.

Przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej pafistwa na
podstawie art. 121 Konstytucji marcowej

Zgodnie z art. 121 Konstytucji marcowe;j:

Kazdy obywatel ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka mu wyrzadzity organy wtadzy panstwo-
wej, cywilnej lub wojskowej, przez dziatalno$¢ urzgdowa niezgodng z prawem lub obowigzkami
stuzby. Odpowiedzialnem za szkodg¢ jest Panstwo solidarnie z winnemi organami; wniesienie skar-
gi przeciw Panstwu i przeciw urzednikom nie jest zalezne od zezwolenia wtadzy publicznej. Tak

19 Ustawa z dnia 12 lipca 1872 r. o prawie powodztwa stron z tytutu naruszenia prawa przez urze¢dnikow
sedziowskich przy wykonywaniu czynnosci urzedowych (Osterreichisches Gesetzblatt, 112).

20 Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii z 1 pazdziernika 1920 r. (StGBI. nr 450/1920).

2l Byly to: 1) projekt wniesiony przez posta Stanistawa Glabinskiego wraz z postami Zwiazku Sejmo-
wego Ludowo-Narodowego (instytucja odpowiedzialno$ci panstwa zawarta zostata w art. 27 projektu);
2) Pierwszy projekt Konstytucji Panstwa Polskiego opracowany przez Komisj¢ Sejmowo-Konstytucyjna
Tymczasowej Rady Stanu Krolestwa Polskiego (art. 143); 3) projekt opracowany przez ,,Ankiete” powolang
przez Rzad (wzigli w niej udzial migdzy innymi profesorowie Michat Bobrzynski, Zbigniew Cybichowski,
Michal Rostworowski i1 Stanistaw Wroblewski); 4) projekt uchwalony na posiedzeniu Rady Ministrow
1 wrzesnia 1919 r., wniesiony do Sejmu 3 listopada 1919 r. (art. 95); 5) projekt zgloszony przez posta Jozefa
Buzka i towarzyszy z Klubu Pracy Konstytucyjnej (art. 127); 6) projekt posta Mieczystawa Niedziatkowskiego
itowarzyszy ze Zwiazku Polskich Postéw Socjalistycznych (w art. 97 projektu); 7) Deklaracja Konstytucyjna
Klubu Sejmowego PSL ,,Wyzwolenie” (w koncowym ustepie Tytutu VI ,,Rzad Rzeczypospolite;j”).

2 Zob. Zylber, Wynagrodzenie szkéd, 50. Zob. tez https://www.sejm.gov.pl/KonstytucjaMarcowa.nsf/.
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samo odpowiedzialne s3 gminy i inne ciala samorzadowe oraz organy tychze. Przeprowadzenie tej
zasady okre$lajg osobne ustawy.

Przepis ten okreslat przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, takie
jak szkoda, niezgodnos$¢ z prawem lub obowigzkami stuzby dziatania organow wiadzy
panstwowej, cywilnej lub wojskowej oraz zwigzek przyczynowy, pomiedzy tym dziata-
niem a powstala szkoda. Prima facie nie budzil watpliwosci interpretacyjnych, jednak
z uwagi na brzmienie ust. 2, ktory odwotywat si¢ do ,,0osobnych ustaw”, podnoszone
byly watpliwosci co do jego bezposredniej stosowalnosci, o czym bedzie mowa w dal-
szej czesci. Niezaleznie od istniejagcego w doktrynie 1 judykaturze sporu co do norma-
tywnego czy jedynie programowego charakteru art. 121 Konstytucji marcowej, z punktu
widzenia klasycznych podstaw odpowiedzialnosci odszkodowawczej wywiedzionych
z czasOw rzymskich przepis ten wydawal si¢ ,kompletny”. Mozliwe bylo okreslenie
zardwno podmiotow, ktorym przyshugiwato roszczenie odszkodowawcze za wyrzadzo-
ng szkodg, jak 1 podmiotow odpowiedzialnych i zobowigzanych do jej naprawienia. Do
pierwszej grupy nalezat ,.kazdy obywatel”, a wigc osoba fizyczna posiadajaca obywatel-
stwo polskie. Pojecie obejmowato tym samym kazdego cztowieka, ktory byt cztonkiem
panstwa polskiego bez wzgledu na jego stan, narodowos¢ czy religi¢. Do drugiej grupy
natomiast zaliczato si¢ organy wladzy panstwowej, cywilnej lub wojskowej. W pojeciu
organdéw miescily si¢ organy panstwowe najwyzszego szczebla, ale takze organy gminy
1 innych ciat samorzagdowych. Ponadto odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong dzia-
taniem urz¢gdowym niezgodnym z prawem lub obowigzkami shuzby ponosili réwniez
urzednicy?.

Pojecie szkody rozumiane byto w sposob przyjety na gruncie prawa cywilnego, a jego
interpretacja ugruntowana byla w bogatym pi$miennictwie i orzecznictwie sagdowym.
Szkoda byt kazdy uszczerbek wyrzadzony drugiemu na jego majatku, prawach lub oso-
bie. Przy czym mogta przybrac¢ posta¢ szkody materialnej, obejmujacej szkode rzeczywi-
sta (damnum emergens) i utracong korzys¢, ktorej poszkodowany mogt si¢ spodziewacé,
gdyby mu szkody nie wyrzadzono (lucrum cessans), jak i szkody moralnej. Podobnie
przestanka niezgodnego z prawem lub obowigzkami stuzby dziatania urzedowego orga-
néw wladzy panstwowej, cywilnej lub wojskowej nie budzita watpliwosci. Dziatalno$§¢
ta musiata spelni¢ dwa warunki — mie¢ charakter urzedowy i by¢ niezgodng z prawem
lub obowigzkami stuzby. Wreszcie przestanka zwigzku przyczynowo-skutkowego, ktora
opierata si¢ na niemieckiej koncepcji addquate Kausalitdit, zaktadala, ze sprawca mogt
by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci tylko za te skutki swojego czynu, ktdére mogty
w normalnych i zwyczajnych okoliczno$ciach z podobnego czynu wynikngc¢®.

Wejscie w zycie Konstytucji marcowej nie oznaczalo jednak, ze rozwigzane zo-
stang wszelkie watpliwosci co do ponoszenia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
przez panstwo za dzialania jej urzednikéw. Problem interpretacyjny art. 121 ujawnit
si¢ w pierwszych latach obowigzywania ustawy zasadniczej. Wynikat on ze sposobu
sformutowania ust. 2, zgodnie z ktérym ,,przeprowadzenie tej zasady okreslaja osobne
ustawy”. Doktryna prawa byta podzielona co do tego, czy odpowiednia ustawa ma by¢
dopiero uchwalona, czy tez majg zastosowanie ustawy obowigzujace na terenach daw-

% Haczkowska, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza paristwa, 66.
2 [bid., 68.
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nych zaborow. Tytutem przypomnienia nalezy podkresli¢, ze na terenie dawnego zaboru
pruskiego obowigzywaly jeszcze ustawa pruska z 1 sierpnia 1909 r. o odpowiedzialnosci
panstwa oraz ustawa z 22 maja 1910 r. o odpowiedzialno$ci Rzeszy, o ktérych byta
mowa wczesniej. Przewidywaty one, iz w razie powstania szkody z powodu naruszenia
umys$lnie lub przez niedbalstwo obowiazku stuzbowego przez urz¢dnika w stosunku do
osoby trzeciej przy wykonywaniu czynnos$ci publiczno-prawnych, w miejsce dotych-
czasowej odpowiedzialno$ci cywilnej urzgdnika (wynikajacej z § 839 BGB), odpowie-
dzialno$¢ ponosi¢ bedzie panstwo (§ 1 ustawy pruskiej i § 1 ustawy Rzeszy). Ustawy
niemieckie obowigzywaty na obszarze bytego zaboru pruskiego do 1950 r.?°. Na terenie
dawnego zaboru austriackiego dochodzenie roszczen odszkodowawczych za dziatania
wladzy panstwowej bylo mozliwe na podstawie wspomnianej ustawy syndykackiej
z 1872 r., jesli — zgodnie z jej § 1 — ,,urzednik sedziowski w wykonywaniu swych czyn-
nosci urzgdowych przekroczyt swoj obowiazek urzgdowy, naruszyt prawo strony, i przez
to wyrzadzit jej szkodg, ktoérej srodki prawne w postepowaniu sgdowem nie zaradzajg”.
Z kolei na terenie dawnego zaboru rosyjskiego i bytego Kroélestwa Kongresowego nadal
panowata zasada nieodpowiedzialnos$ci panstwa za dziatania urzednikéw panstwowych.
Poszkodowany mogt dochodzi¢ wynagrodzenia szkody od winnego funkcjonariusza na
podstawie przepisow art. 1316—1336 ustawy postepowania sagdowego cywilnego z dnia
20 listopada 1864 r. (dalej: postgpowanie cywilne z 1864 r.)**. Natomiast na obszarze
bytego Krolestwa Kongresowego, gdzie obowigzywat Kodeks Napoleona, dopuszczalne
bylo jedynie interpretowanie zasad ogdlnych wyrazonych w art. 1384 w zwigzku z art.
1382 i tylko w stosunku do dziatan prywatno-prawnych panstwa o charakterze gospo-
darczym (actes de géstion)*’. Odpowiedzialnos$¢ panstwa za dzialania publiczno-prawne
(actes d’autorité) nie byla natomiast mozliwa. Sytuacja prawna obywateli byta wigc na
ziemiach polskich niejednolita. Brak jednoznacznego stanowiska doktryny prawa pogte-
biat tylko stan niepewnosci.

Wigkszo$¢ przedstawicieli nauki prawa i judykatury wyrazala poglad, ze rozwi-
ni¢cie zasady odpowiedzialno$ci panstwa wyrazonej w art. 121 Konstytucji marcowej
nastapi dopiero w przysztej ustawie. Istotne znaczenie odegrat zaproponowany przez
Wtiadystawa Leopolda Jaworskiego sposob interpretacji tego przepisu przedstawiony
w wydanej w 1921 r. w Krakowie publikacji Konstytucja z 17 marca 1921, zgodnie
z ktorym art. 121 ma charakter jedynie programowy. Z uwagi na ogromny autorytet
prof. Jaworskiego wigkszo$¢ doktryny zajeta podobne stanowisko, m.in. prof. Bohdan
Wasiutynski, prof. Zbigniew Cybichowski, prof. Stanistaw Wroblewski, Kazimierz
Petrusiewicz, Juliusz Makowski czy Tadeusz Dwernicki®®. Taki sposob rozumienia art.
121 Konstytucji marcowej probowali przetama¢ Wactaw Komarnicki®® oraz Edward

% Adamczyk, Niemiecki model odpowiedzialnosci, 14.

Ustawa postgpowania sqdowego cywilnego z dnia 20 listopada 1864 roku; Ustawa z dnia 16 lipca
1925 r. 0 zmianach w urzadzeniu sadownictwa, przepisach postgpowania cywilnego i w przepisach o kosztach
sadowych, obowiazujacych w b. zaborze rosyjskim (Dz.U. 1925 nr 91 poz. 637).

27 Zob. Stawarska-Rippel, Rosyjska procedura cywilna, 80.

2 Wasiutynski, ,,Odpowiedzialno$¢ za szkody”; Cybichowski, Polskie prawo parstwowe, 223; Petru-
siewicz, ,,Orzecznictwo rosyjskie i polskie”, 66; Makowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, 127; Dwernicki, ,,Prawa i obowiazki obywatelskie”, 169; Wroblewski, ,,Sadownictwo”, 93; Jaworski,
Z dziejow idei sqdownictwa.

¥ Komarnicki, Polskie prawo polityczne, 396.
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Muszalski*®. Podkreslali oni, Ze przepis ten nie ma jedynie programowego charakte-
ru 1 moze stanowi¢ podstawe prawng roszczen. Za bezposredniag moca obowigzujacg
art. 121 Konstytucji marcowej opowiadat si¢ rowniez Ludwik Ehrlich?!. Podobnie Jerzy
Stefan Langrod, ktory na tamach Gazety Sqgdowej Warszawskiej pisat: ,,Przypisywanie
Konstytucji tylko «teoretycznego» znaczenia jest sprzeczne z podstawami konstytucyj-
nego ustroju panstwa a nawet z fundamentalnemi zasadami prawa”*. Na podobnym
stanowisku stangt Sad Najwyzszy w uchwale Ogdlnego Zgromadzenia Sedziéw SN z 16
lutego 1924 r., w sprawie Rytki Ukrainczyk (sygn. Z.S. 69/23), w ktorej stwierdzil, ze

Konstytucja Rzeczypospolitej jest nie tylko deklaracja uchwalong przez Sejm Ustawodawczy
ustroju panstwowego, lecz jest ustawa pozytywna, czego wyrazem jest nazwanie jej i w naczelnym
ustepie i w uchwalonej nastgpnie ustawie przechodniej z 18 V 1921 r. (Dz. U. 1921 nr 44/poz. 268)
«Ustawa Konstytucyjna» oraz ogloszenie jej w Dzienniku Ustaw?>.

Niestety stanowisko Sadu Najwyzszego wyrazone w sprawie Rytki Ukrainczyk nie
byto kontynuowane. Dalsze orzecznictwo przesadzito jednoznacznie o przyjeciu pro-
gramowego charakteru przepisu art. 121 Konstytucji marcowej. Tytutem przyktadu na-
lezy wymieni¢ orzeczenie 111 Izby (Matopolskiej) z dnia 26 listopada 1924 r. (sygn. Rw
1231/24) w sprawie o odszkodowanie z powodu szkody spowodowanej przez ¢wicze-
nia samolotu wojskowego w Krakowie*, orzeczenie III Izby (Matopolskiej) z 9 grudnia
1924 r. (sygn. III Rw 1500/24), w ktorym SN stwierdzit: ,,Przepis art.121 konstytucji
moégl dotychczas o tyle wejs¢ w zycie, o ile istnialy w tym kierunku osobne ustawy
(art. 126 ust. 1 Konstytucji)™**, orzeczenie z 17 grudnia 1924 r. (sygn. IIIl Rw 1892/24):
»Stowa art. 121 Konstytucji «okreslaja osobne ustawy», uzyte w czasie terazniejszym,
chcg wlasnie podniesé, ze Konstytucja nie uchyla osobnych dotychczas obowigzujacych
ustaw”, czy orzeczenie pelnego sktadu V Izby (Wielkopolskiej) z 16 czerwca 1926 r.
(sygn. C 68/26)*". Kluczowe w dogmacie nicodpowiedzialnosci panstwa okazalo si¢
orzeczenie SN z 16 grudnia 1927 r. (sygn. I C 595/26) w sprawie Wojcika, ktore zapadto
juz po przewrocie majowym 1926 r. SN uzasadniajac swoje stanowisko co do programo-
wego charakteru art. 121 Konstytucji marcowej odniost si¢ do braku regulacji w zakresie
przedawnienia i stwierdzil:

[...] bo nie jest do pomys$lenia, izby odpowiedzialno$¢ ta istniata w granicach ogdélnego przedaw-
nienia art. 2262 k.c.; prowadzitoby to do dezorganizacji stuzby panstwowej, winny organ bowiem
pozostawalby ciagle pod grozba wytoczenia przeciwko niemu skargi, co oczywiscie wptywatoby
ujemnie na jego dziatalnos$¢ i mogloby by¢ nawet wykorzystane do sktonienia go do naduzy¢ shuz-
bowych; z drugiej strony, ustalenie osob winnych i wyjasnienie okolicznosci, w jakich uczyniona

30 Muszalski, ,,Odpowiedzialno$¢ panstwa za funkcjonariuszy”.

31 Ehrlich, ,,Kilka uwag o interpretacji”, 334.

32 Zob. Langrod, ,,Praworzadno$¢ w problemie odszkodowania”, 328; oraz projekt ustawy wykonawczej,
340-1; Langrod, Zapowiedzi konstytucyjne, 23.

3 Uchwata Ogodlnego Zgromadzenia S¢dziow SN z dnia 16 lutego 1924 r., Z.S. 69/23 w sprawie Rytki
Ukrainczyk (Zbiér Orzeczen Zgromadzenia Ogolnego Sadu Najwyzszego [1922-1925], nr 17).

3% Ruch Prawniczy 1 (1925): 268; OSP 5 (1926), nr 74; LEX nr 1635336.

3 Przeglgd Prawa i Administracji 89 (1925): 102.

3¢ Ibid.: 103.

37 OSP 6 (1927), nr 331; LEX nr 1635339.
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zostala szkoda, po latach wielu nastrgczatoby powazne trudnosci wskutek zmiany regulaminow
stuzbowych, praktyki administracyjnej i zgonu naocznych swiadkow.

Jak stusznie zauwazyt Jan Kosik, w latach 1918—1923 przepis art. 121 zostat uchwa-
lony w okresie postepowych ruchow spotecznych i reform demokratycznych, natomiast
orzeczenie SN w sprawie Wojcika z 1927 r. zostato wydane juz w innym okresie i przy
odmiennym uktadzie sit politycznych®.

Ewolucja konstrukcji odpowiedzialnosci pafistwa po 1921 r.

Dalsze losy instytucji odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa mozna podzieli¢
na kilka etapow. Pierwszy obejmuje lata 1926—1933, kiedy to obowigzywat art. 121
Konstytucji marcowej, jednak w innym kontekscie polityczno-prawnym. Drugi etap
przypada na lata 1933-1956 i obejmuje czas obowigzywania Kodeksu zobowigzan*’ az
do uchwalenia ustawy z 15 wrzesnia 1956 r. Trzeci etap obejmuje okres obowiazywania
ustawy z 1956 r. o odpowiedzialno$ci Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjona-
riuszow panstwowych?*!. Czwarty etap rozpoczyna si¢ od wej$cia w zycie ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny*>. Wreszcie ostatni — pigty etap — rozpoczyna si¢
od wejscia w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.#.
Wskazany podziat odnosi si¢ do zmian przepisow prawa regulujacych instytucje odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa. Przy czym zmiany te wynikaty z kontekstu
ustrojowo-politycznego, w ramach ktorego ksztattowata si¢ konstrukcja odpowiedzial-
noS$ci panstwa za dzialania jej organdw.

Lata 19261933

W latach 1926-1933 oraz do czasu uchwalenia Konstytucji kwietniowej z 1935 r.* po-
glady co do programowego charakteru art. 121 Konstytucji marcowej zostaty w dok-
trynie i judykaturze ugruntowane. Kolejne orzeczenia, jakie zostaly wydane przez SN,
potwierdzaty jego wczesniejsze stanowisko w tym zakresie. Tytutem przyktadu mozna
wskaza¢ orzeczenia z 22 maja 1930 r.*, Il Izby z 2 grudnia 1931 r. (w sktadzie 7 s¢-

38 Zbidr orzeczen SN I Izba Cywilna (1927), nr 181; LEX nr 919724.

¥ Kosik, Zasady odpowiedzialnosci Paristwa, 32.

4 Kodeks zobowiazan z 1933 r. (Dz.U. 1933 nr 82 poz. 598).

4 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 1956 r. o odpowiedzialno$ci Panstwa za szkody wyrzadzone przez
funkcjonariuszéw panstwowych (Dz.U. 1956 nr 54 poz. 243).

42 Kodeks cywilny z 1964 r. (Dz.U. 1964 nr 16 poz. 93).

# Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483).

4 Konstytucja kwietniowa z 1935 r. (Dz.U. 1935 nr 30 poz. 227).

# Zbior Urzedowy Izby III, sekcja 1 za rok 1930, nr 111.
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dzidéw, sygn. III Rw 121/31)%, III Izby z 3 listopada 1932 r. (sygn. III Rw 1249/32)%,
z 4 stycznia 1935 r. (sygn. C.I111.24/34)* ¢zy z 21 grudnia 1936 r. (sygn. C.II1.115/35)*.
Mimo poczatkowego stanowiska SN wyrazonego w cytowanym wyroku w sprawie Rytki
Ukrainczyk z 1924 r. co do normatywnego charakteru Konstytucji marcowej oraz po-
gladu wyrazonego w pozniejszych orzeczeniach co do mozliwosci powotywania si¢ na
ustawy pozaborcze, dochodzenie roszczen odszkodowawczych byto w praktyce utrud-
nione. Wynikato to z koncepcji nieodpowiedzialno$ci panstwa za dziatania wiadcze,
ktora nasilita si¢ w orzecznictwie Sadu Najwyzszego szczegdlnie po zamachu majowym
1926 r. Uchwalenie Konstytucji kwietniowej w 1935 r. ostatecznie przypieczetowato
dogmat nicodpowiedzialnosci panstwa. W jej przepisach bowiem nie znalazt si¢ przepis
odpowiadajacy tresci art. 121 Konstytucji marcowej, co wigcej, prawom obywatelskim
nie po$wiecono nawet osobnego rozdzialu. Wyeksponowana natomiast zostata powin-
no$¢ kazdego obywatela rzetelnego spetniania naktadanych nan przez Panstwo obowigz-
kéw (art. 6). Podstaw odpowiedzialno$ci mozna byto poszukiwac jedynie na gruncie
Kodeksu zobowigzan z 1933 .

Kodeks zobowigzaf z 1933 r.

W latach 1933-1956, mimo istnienia podstaw prawnych do dochodzenia roszczen przez
poszkodowane podmioty na gruncie m.in. art. 134 Kodeksu zobowigzan z 1933 r., zgod-
nie z ktorym: ,,Kto z winy swej wyrzadzit drugiemu szkode, obowigzany jest do jej
naprawienia”, sytuacja polityczna uniemozliwiata de facto skuteczne pociggnigcie
do odpowiedzialnosci panstwa. Kodeks zobowigzan nie zawieral bowiem szczegdl-
nych postanowien dotyczacych odpowiedzialno$ci panstwa za dziatalno$¢ zwierzchnig.
Regulowat dwa rezimy odpowiedzialnosci ex delicto (z czyndéw niedozwolonych w art.
134-167) i ex contractu (ze stosunkéw zobowigzaniowych w art. 239-253). Przestanek
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa mozna byto zatem poszukiwac jedynie
na gruncie ogolnych zasad odpowiedzialno$ci za czyny niedozwolone. Byto to jednak
w praktyce utrudnione, gtownie za sprawg pogladow wyrazanych przez przedstawicieli
doktryny prawa i judykature. Spor co do tego, czy podmioty prawa publicznego mogg
odpowiada¢ za szkody wyrzadzone aktami wtadzy na tych samych zasadach co podmio-
ty prywatne, czy nie, zostal ostatecznie przesadzony na rzecz koncepcji 0 niemoznos$ci
zastosowania rezimu odpowiedzialno$ci deliktowej do dzialan funkcjonariuszy pan-

4 Zbior Urzedowy Izby 111, sekcja 1 za rok 1931, nr 138.

4 Nowa Palestra 3 (1933): 31-2; LEX nr 1635335. W orzeczeniu tym SN wyrazZnie stwierdzit, Ze art.
121 Konstytucji marcowej nie ma mocy obowigzujace;.

4% OSNC 7 (1935), poz. 284; LEX nr 380461. W orzeczeniu tym SN zauwazyl, ze zawarta w art. 121
ust. 2 Konstytucji marcowej zapowiedz uregulowania osobnymi ustawami, nie uchylita ani obowigzujacych
ustaw ogoélnych ani szczegdlnych. Dopuszczal tym samym zastosowanie przepisow obowigzujacych na
terenie dawnego zaboru austriackiego.

4 OSNC 1 (1938), poz. 17; LEX nr 358319.

3% Dodatkowo art. 144 Kodeksu zobowigzan przewidywat odpowiedzialno$¢ za wing w wyborze osoby,
ktorej powierzono wykonywanie czynnos$ci, natomiast art. 145 — odpowiedzialno$¢ za podwtadnego.
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stwowych®'. Na takim stanowisku stanal rowniez SN w orzeczeniu z 31 stycznia 1934 .
(sygn. C.ILRw 3211/33), w ktorym stwierdzajgc niemoznos¢ zastosowania przepisow
Kodeksu zobowigzan do dziatalno$ci zwierzchniej panstwa z uwagi na brak rownorzed-
nosci stron, stowami ,,W rezultacie odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa [...] ma miejsce
wowczas, gdy jest ustawowo uznana”, przesadzit ostatecznie o nieodpowiedzialno$ci
panstwa na najblizsze lata.

Instytucja odpowiedzialnosci odszkodowawczej pafistwa
w okresie Polski Ludowej

Po II wojnie $wiatowej podjeto prace nad unifikacjg prawa cywilnego. W doktrynie
prawa pojawily si¢ postulaty, aby wprowadzi¢ zasady odpowiedzialno$ci panstwa za
czynnosci urzedowe funkcjonariuszy. Projekt dekretu, w ktorym przewidziana byta od-
powiedzialno$¢ panstwa za szkodg¢ solidarnie z funkcjonariuszem, przedstawil Witold
Czachorski®. Niestety jednoznaczne stanowisko wyrazone przez SN w orzeczeniu z 31
pazdziernika 1950 r. (sygn. C 226/50) ostatecznie rozwiato watpliwos$ci co do catkowitej
nicodpowiedzialno$ci panstwa. Stwierdzit w nim, ze odpowiedzialnos$¢ panstwa za czy-
ny niedozwolone jego organdw istnieje jedynie w sferze jego gospodarczej dziatalnosci:

[...] Jezeli przepis szczegdlny nie stanowi inaczej, Pafnstwo nie odpowiada za szkode zawiniona
przez organ Panstwa wykonujacy czynnos¢ Panstwa jako aparatu przymusu; nie wylacza to moz-
liwo$ci uznania nicodpowiedzialnoséci Panstwa za jego organy takze w innych przypadkach, gdy
interes spoteczny nie zezwala na ograniczenie operatywnosci tych organow>*.

Stanowisko to, mimo krytyki®, podtrzymywane byto przez SN do 1956 r.

Ustawa z 1956 r.

Sytuacja polityczna w Polsce przed 1956 r. nie sprzyjala rozwazaniom na temat od-
powiedzialno$ci wiadzy panstwowej za jej urzednikéw. Wyrazem tego byto catkowi-
te pominiecie tej instytucji prawnej w tekscie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej z 22 lipca 1952 r.*. Zmiana nastgpita dopiero po uchwaleniu ustawy z 15
wrzesnia 1956 r. o odpowiedzialnosci Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjo-
nariuszéw panstwowych. Stanowila ona niewatpliwie przetom w dziedzinie odpowie-
dzialno$ci panstwa. Zerwata bowiem ostatecznie z podzialem dziatalno$ci panstwa na

31 Zob. szerzej Zylber, Wynagrodzenie szkod, V1.

2 Zbiér Urzgdowy (1934), sekcja 8, nr 548.

3 Czachorski, ,,Dekret o wynagrodzeniu szkod”, 37.

3 OSNC 2 (1952), poz. 33. Podobne stanowisko o catkowitej nieodpowiedzialnosci panstwa za szkody
wyrzadzone przez jego organy SN potwierdzit m.in. w orzeczeniu z 17 lipca 1953 r. (sygn. II C 1660/52.
OSNCK 2 [1955], poz. 18); i w orzeczeniu z 20 kwietnia 1954 r., (sygn. C 726/53; niepublikowane).

3 Stelmachowski, Wawitowa, ,,W kwestii odpowiedzialno$ci panstwa”, 61.

6 Konstytucja PRL (Dz.U. 1976 nr 3 poz. 36).
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gospodarcze i wladcze, co potwierdzit SN w orzeczeniu z 1 grudnia 1962 r. (sygn. IV
CZ 97/61). Na podstawie ustawy mozna byto dochodzi¢ roszczen odszkodowawczych
bez wzgledu na to, czy funkcjonariusz panstwowy wyrzadzit szkode przy wykonywaniu
czynnosci wiadczych, czy innych, mieszczacych si¢ w zakresie dziatania (funkcjonowa-
nia) organow wiladzy panstwowej. Konieczne byto wykazanie, ze funkcjonariusz dziatat
w sposdb zawiniony. Ustawa wprowadzita definicj¢ ,,funkcjonariusza panstwowego”,
okreslajac tym samym zakres podmiotowy odpowiedzialnosci. Obejmowat on pracow-
nikow organdéw wiladzy administracji lub gospodarki panstwowej oraz przedsicbiorstw
panstwowych, a takze osoby dziatajace na zlecenie tych organdw, osoby powotane z wy-
boru, sedziow, prokuratorow i zotnierzy sit zbrojnych?®.

Przestankami dochodzenia roszczen odszkodowawczych byly szkoda, dzialanie
podwladnego (funkcjonariusza) przy wykonywaniu powierzonej mu czynnos$ci, wina
oraz zwigzek przyczynowy pomig¢dzy nimi. Pojecie szkody rozumiane byty w podobny
sposob, jak na gruncie art. 121 Konstytucji marcowej. Z uwagi na jego cywilistyczne
korzenie, szkodg traktowano jako kazdy uszczerbek, majatkowy lub niemajatkowy, do-
tykajacy osobe bez prawnego usprawiedliwienia®. Przy czym Czestaw Znamierowski
w swoich rozwazaniach odr6zniat od siebie dwa pojecia — ,,szkody™ 1 ,,straty”. Pierwsze
z nich oznaczato stan, ktéry mozna byto jeszcze przywrécic¢, drugie natomiast wigzato
si¢ z sytuacja, ktora byta bezpowrotna, a jej naprawienie mogto polegac jedynie na pro-
bie zastgpienia stanu pierwotnego®. Przestanka dziatania czy zaniechania zasadniczo
nie sprawiata problemow interpretacyjnych. Watpliwosci budzito okreslenie ,,przy wy-
konywaniu powierzonej mu czynno$ci”. Zaproponowany przez SN w orzeczeniu z 21
marca 1957 r. (sygn. 2 CR 406/55) sposob jego rozumienia: ,,powierzenie czynnosci nie
oznacza [...] jedynie konkretnie otrzymanego polecenia, lecz wynika takze z rodzaju
zajmowanego stanowiska stuzbowego i charakteru petnionej funkcji”®!, zostat zaaprobo-
wany w doktrynie i judykaturze. Zgodnie z art. 3 ustawy z 1956 r. do odpowiedzialnos$ci
panstwa stosowato si¢ przepisy prawa cywilnego, przede wszystkim art. 134 i art. 145
Kodeksu zobowigzan z 1933 . Przepisy te naktadaty na poszkodowanego obowigzek
udowodnienia winy funkcjonariusza panstwowego, ktory szkode wyrzadzit. Artykut 4
przewidywat dodatkowo odpowiedzialno§¢ za zarzadzenia i orzeczenia, pod warun-
kiem jednak, Zze wydanie zarzadzenia lub orzeczenia nastgpilo z naruszeniem prawa,
ktére to naruszenie $cigane byto w trybie postgpowania karnego lub dyscyplinarnego,
a wina sprawcy zostata stwierdzona w wyroku karnym lub orzeczeniu dyscyplinarnym.
Oznaczato to koniecznos$¢ spehienia szczegolnych przestanek 1 wykazania tzw. winy
kwalifikowanej, co znacznie utrudniato poszkodowanym realizacj¢ ich prawa do od-

37 OSNC 11 (1963), poz. 248.

% Szerzej zob. Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza paristwa, 80.

% Longchamps de Bérier, Zobowigzania, 239.

€ Znamierowski, ,,Zastepca i organ”, 221-42.

" OSN 1 (1958), poz. 28.

2 Przyktadem orzecznictwa Sgdu Najwyzszego w zakresie stosowania art. 134 Kodeksu zobowigzan
w zwigzku z art. 3 ustawy z 1956 r. moga by¢: wyrok z 14 maja 1965 r. (sygn. II CR 110/65. LEX nr
5800); wyrok z 20 lipca 1966 r. (sygn. II CR 198/66. OSP 11 [1967], poz. 261). Natomiast przyktadem
odpowiedniego stosowania art. 145 Kodeksu zobowiazan: wyrok z 16 lutego 1965 r. (sygn. I CR 558/64.
LEX nr 5742); wyrok z 14 listopada 1964 r. (sygn. I CR 317/64. OSNC 11 [1965], poz. 189); wyrok z 6 lutego
1964 r. (sygn. 11 CR 582/62. OSP 3 [1965], poz. 60).
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szkodowania za dziatania organow panstwa®. Na tym tle cieckawe przedstawiato si¢ no-
watorskie rozwigzanie w przedmiocie odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa na
zasadzie slusznosci. W §wietle bowiem art. 5 panstwo odpowiadato za wszelkie szkody
wyrzadzone na osobie, nawet w razie braku podstaw odpowiedzialno$ci panstwa.

Mimo pewnych brakoéw i trudnos$ci interpretacyjnych, ustawa z 1956 r. byla nie-
watpliwie duzym osiagnieciem w przedmiocie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
panstwa i odegrata donioste znaczenie. Wydaje sie, ze stanowita swoiste wypetnienie
zapowiedzianej w art. 121 ust. 2 Konstytucji marcowej ustawy wobec milczenia w tym
zakresie obowigzujacej wowczas Konstytucji PRL z 1952 1.

Kodeks cywilny z 1964 r.

W czasie obowigzywania ustawy z 1956 r. rozpoczeto prace kodyfikacyjne nad projektem
kodeksu cywilnego (dalej: k.c.). W doktrynie prawa wyrazano poglad, ze do przyszte-
go kodeksu nalezatoby wilaczy¢ przepisy ustawy z 1956 r.%. Wigkszo$¢ przepisow znala-
zta w nim swoje odzwierciedlenie (art. 1, 2, 4, 51 8 ustawy z 1956 r.). Odpowiedzialno$¢
Skarbu Panstwa i panstwowych o0so6b prawnych uregulowana zostata w art. 417-420
k.c., art. 415 k.c. okreslat zasad¢ ogdlng odpowiedzialno$ci z czyndéw niedozwolonych,
natomiast art. 422-449 k.c. zawieraly przepisy szczeg6élne. Odpowiedzialno$¢ panstwa
nadal opierata si¢ na przestance winy jako zasadzie gldéwnej odpowiedzialnos$ci, zasada
ryzyka i zasada stuszno$ci (art. 419 k.c.) pelity natomiast role¢ pomocnicza.

W $wietle art. 417-420 k.c. dochodzenie roszczen odszkodowawczych od Skarbu
Panstwa wymagato spelienia okre§lonych przestanek. Obok przestanki szkody, wyrza-
dzonej przez ,,funkcjonariusza panstwowego”®, przy wykonywaniu powierzonej mu
czynnosci oraz zwigzku przyczynowego pomigdzy wykonywaniem przez funkcjonariu-
sza panstwowego powierzonych mu czynnos$ci a powstalg szkoda, nalezato wykazac
wine konkretnego funkcjonariusza — sprawcy szkody. Wprawdzie przestanka winy nie
byta expressis verbis wyrazona w ustawie, ale konieczno$¢ jej spetnienia wynikata z wy-
ktadni systemowej dokonanej przez SN. W doktrynie prawa podnoszono glosy o nie-
operacyjnosci przepisow art. 417 i 418 k.c.% Nieznaczny przetom nastgpit po przyjeciu
przez Izbe Cywilng SN uchwaty z 15 lutego 1971 r. (sygn. III CZP 33/70), stanowigcej
wytyczne wymiaru sprawiedliwos$ci i praktyki sadowej w sprawie odpowiedzialno$ci
Skarbu Panstwa oraz panstwowych oso6b prawnych za szkody wyrzadzone przez funk-
cjonariuszy panstwowych (dalej: wytyczne)®’. SN stwierdzit w nich, ze art. art. 417-420
k.c. stanowia pewna calo$¢ normatywna, przy czym art. 417 k.c. reguluje przestanki
og6lne odpowiedzialnosci panstwa, natomiast art. 418 i art. 419 k.c. zawieraja prze-
stanki szczegdlne. Znaczenie wytycznych polegato na tym, ze uznano art. 417 k.c. za
samodzielng i odrebng podstawe roszczen odszkodowawczych, oraz ze przyjeto obiekty-

8 Zob. Kosik, Zasady odpowiedzialnosci Parstwa, 44.

¢ Ibid., 188.

% Definicja ,,funkcjonariusza publicznego” zawarta byta w art. 417 § 2 k.c.
% M.in. Dgbrowa, ,,Odpowiedzialnos¢ deliktowa”, 42.

¢ OSNC 4 (1971), poz. 59.
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wizacj¢ odpowiedzialno$ci panstwa przez zastapienie przestanki winy funkcjonariusza
panstwowego, przestanka winy bezimiennej (anonimowej). Oznaczato to, ze win¢ po-
nosita jednostka panstwowa jako cato$¢, szkoda natomiast byta wynikiem jej wadliwej
organizacji i funkcjonowania®®:

[...] Do powstania odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa konieczne jest istnienie normalnego zwigzku
przyczynowego pomiedzy zawinionym zachowaniem si¢ funkcjonariusza panstwowego a szkoda.
Nie jest natomiast istotne, ktory z funkcjonariuszy dopuscit si¢ winy. Dlatego brak winy ze strony
funkcjonariusza, ktorego dziatanie spowodowato powstanie szkody, nie uwalnia Skarbu Panstwa
od odpowiedzialnosci, jezeli szkoda powstaje w normalnym zwigzku przyczynowym z zaniedba-
niem obowiazkéw stuzbowych przez funkcjonariuszy nadzorujacych dany odcinek dziatalnosci
panstwowej. Rowniez nie zwalnia Skarbu Panstwa od odpowiedzialno$ci niemoznos$¢ ustalenia
osoby sprawcy szkody, jezeli zostanie udowodnione, ze wing ponosi jeden z cztonkoéw okreslonego
zespotu funkcjonariuszy (pkt IV wytycznych).

Koncepcja odpowiedzialnosci, jaka zostata przyjeta w wytycznych SN z 1971 r., nie-
watpliwie rozszerzyta zakres ochrony poszkodowanych podmiotéw. Stanowita kolejny
krok w ewolucji instytucji odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone dziata-
niem jej organow (funkcjonariuszy). Na zasadniczy przetom w tym zakresie trzeba byto
jednak jeszcze poczekac.

Przemiany w zakresie instytucji odpowiedzialnosci
odszkodowawczej paristwa w [Il Rzeczypospolitej

Transformacja ustrojowa nie od razu przyniosta zmiany w zakresie konstrukcji odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa. Istotne znaczenie miat jednak fakt przysta-
pienia Polski do Rady Europy i ratyfikowanie Konwencji o ochronie praw cztowieka
w 1993 r.%. Standardy europejskie w zakresie ochrony praw czlowieka oraz gwarancje
wynikajace przede wszystkim z Rekomendacji nr R (84) 15 w sprawie odpowiedzial-
no$ci wladzy publicznej przyjetej przez Komitet Ministrow Rady Europy 18 wrzesnia
1984 .70 sprawity, ze podczas prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego
nad projektem konstytucji kwestia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa byla
przedmiotem szerokiej dyskusji’!. Dopiero uchwalenie 2 kwietnia 1997 r. Konstytucji
RP sprawito, ze po przeszto 70 latach nastapila ponowna konstytucjonalizacja instytucji
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa za dziatania organéw wiadzy niezgodne
z prawem. Instytucja ta uregulowana zostata w art. 77 ust. 1, wsrod przepisow dotycza-
cych $rodkéw ochrony wolno$ci i praw. Zgodnie z jego brzmieniem: ,,Kazdy ma pra-
wo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem

% Zob. Letowska, ,,Stratyfikacja odpowiedzialno$ci”, 942.

% Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz.U. 1993 nr 61
poz. 284).

0 Zob. Safjan, Standardy prawne Rady Europy, 269.

71 Zob. Biul. KK ZN 38 (1997): 5 i n. (obrady podkomisji redakcyjnej z 19 sierpnia 1996 r.); oraz Biul.
KK ZN 39 (1997): 119 i n. (obrady z 2 pazdziernika 1996 r.).
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dziatanie organu wladzy publicznej”. Opierajac odpowiedzialno$¢ panstwa na szeroko
rozumianej bezprawnosci, przepis konstytucyjny rozszerzyt zakres dziatania dotychcza-
sowych regulacji wynikajacych z Kodeksu cywilnego. Przestanka roszczen odszkodo-
wawczych w stosunku do organu wtadzy nie byta juz wina konkretnego funkcjonariu-
sza, czy tak zwana wina anonimowa, lecz bezprawno$¢ dzialania. Pozostale przestanki,
oprécz niezgodnego z prawem dziatania organow wiadzy publicznej, to szkoda oraz
zwiazek przyczynowy migdzy bezprawnym dzialaniem a wyrzadzona szkoda. Roszczef
odszkodowawczych na podstawie art. 77 ust. 1 dochodzi¢ moze kazdy, a wigc nie tylko
osoby fizyczne, lecz takze osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace 0so-
bowosci prawnej, ktérym ustawa przyznaje zdolnos$¢ prawna.

Artykut 77 ust. 1, mimo Ze jego tre$¢ nie jest rozbudowana, okresla niezbedne i wy-
starczajace przestanki do dochodzenia roszczen odszkodowawczych od panstwa. Pojecie
szkody rozumiane jest w sposOb ugruntowany juz w nauce prawa cywilnego, a wiec
jako uszczerbek w dobrach materialnych i niematerialnych, i obejmuje szkodg¢ rzeczy-
wista (damnum emergens) oraz korzy$¢ utracona (lucrum cessans)’. Podmiotem odpo-
wiedzialnym w rozumieniu art. 77 ust. 1 jest ,,organ wiadzy publicznej”. Wprawdzie
Konstytucja RP nie definiuje tego poj¢cia, ale przyjmujac szeroka interpretacje, uznaje
sie, Ze sg to zarowno organy i instytucje, ktérym Konstytucja RP powierza wykonywanie
zadan witadzy publicznej, jak 1 instytucje, ktére wykonuja funkcj¢ wtadzy publicznej
w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji. Termin ,,dziatanie” obejmuje
zardwno czynno$ci faktyczne, jak i zaniechanie, przy czym odpowiedzialno$¢ za zanie-
chanie jest mozliwa w sytuacji, gdy obowigzek okreslonego dziatania wladzy publicznej
byt jasno sprecyzowany w przepisach prawa. Przeslanka ,,niezgodnego z prawem dzia-
fania” rozumiana jest jako naruszenie norm prawnych prawa powszechnie obowigzu-
jacego, a wigc szerzej niz wynika to z bezprawno$ci cywilnej”™. Jesli natomiast chodzi
o przestanke zwigzku przyczynowo-skutkowego, przyjmuje si¢ ugruntowang juz w pra-
wie cywilnym teori¢ adekwatnej przyczynowosci.

Wejscie w zycie Konstytucji RP nie spowodowato od razu przetomu w instytucji
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa. Przepisy art. 77 ust. 1 Konstytucji oraz
art. 417-420 Kodeksu cywilnego obowiazywaty rownolegle. Cho¢ zgodnie z art. 8 ust. 2
oraz art. 178 ust. 1 ustawy zasadniczej, przepis konstytucyjny powinien by¢ bezposred-
nio stosowany, a w razie watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucjg przepisu ustawowe-
go, w pierwszej kolejnosci sady powinny jako podstawe rozstrzygnigcia przyja¢ norme
konstytucyjng, w praktyce orzeczniczej nadal powotywano si¢ na art. 417 k.c. Z punktu
widzenia podmiotéw poszkodowanych bezprawnym dziataniem wtadzy byta to sytuacja
niekorzystna. W doktrynie i judykaturze nie byto jednoznacznego stanowiska co do bez-
posredniego czy samoistnego stosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Podobnie jak nie
byto zgody co do sposobu rozumienia przestanek odpowiedzialno$ci panstwa. Sposob
interpretacji art. 417 k.c., mimo wejscia w zycie Konstytucji RP z 1997 r., zasadniczo

2 Potwierdzit to Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 4 grudnia 2001 r. (sygn. SK 18/00. OTK ZU 8
[2001], poz. 256); oraz w wyroku z 23 wrze$nia 2003 r. (sygn. K 20/02. OTK ZU-A7 [2003], poz. 76).

73 Na ten temat toczyla si¢ szeroka dyskusja w doktrynie prawa. Zob. m.in. Safjan, ,,Odpowiedzialnos¢
panstwa”, 10; Letowska, ,W kwestii zmian przepisow k.c.”, 7; Letowska, ,,Odpowiedzialnos$é¢
odszkodowawcza za tzw. ,,milczenie”; Szpunar, ,,O odpowiedzialnosci odszkodowawczej”, 86; Szpunar,
,.Kilka uwag o odpowiedzialnosci”, 124; Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa, 126.
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si¢ nie zmienit az do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r. (sygn. SK
18/00). Stwierdzenie przez Trybunal, ze: ,,Regulacja zawarta w art.77 ust. 1 Konstytucji
nie jest powtorzeniem zasad uksztaltowanych w ramach prawa powszechnego, ale wpro-
wadza nowe samodzielne tresci, ktore musza by¢ uwzgledniane na poziomie regulacji
ustawowej”7* miato kluczowe znaczenie dla wyktadni art. 417 k.c. Jednak dopiero w wy-
niku nowelizacji Kodeksu cywilnego z 17 czerwca 2004 1.7 nastgpita petna zgodno$é
pomigdzy przepisem kodeksowym a konstytucyjnym w zakresie odpowiedzialno$ci od-
szkodowawczej panstwa.

Podsumowanie

Analizujac przemiany w konstrukcji odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa
1 wpltyw art. 121 Konstytucji marcowej na ksztalttowanie si¢ tej instytucji w prawie pol-
skim XX w., nalezy przede wszystkim podkresli¢, ze konstytucjonalizacja prawa kaz-
dego do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej wadliwym dziataniem organdéw wiadzy
stanowita krok milowy w zakresie gwarancji ochrony wolnosci i praw cztowieka. Nawet
jesli przez bez mata 70 lat w doktrynie prawa i judykaturze $cieraty si¢ poglady co do
zakresu odpowiedzialnos$ci, jej charakteru publicznego czy prywatnego, oparcia jej na
przestance winy czy ryzyka, konieczno$¢ kompensacji szkdd poszkodowanym jednost-
kom zasadniczo nie budzita watpliwosci. Stanowito to zatem istotng zdobycz w zakresie
przetamania dogmatu nieodpowiedzialno$ci wladzy publicznej za bezprawne dziatania
jej organdéw. Nie bez znaczenia byto otoczenie prawne, w ktorym ksztaltowaty si¢ zasa-
dy odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa w drugiej potowie XX w. Wystarczy
wspomnie¢, ze ogromny wptyw na ewolucje tej instytucji prawnej mialy standardy eu-
ropejskie, wynikajace przede wszystkim z Rekomendacji nr R (84) 15 w sprawie od-
powiedzialno$ci wladzy publicznej przyjeta przez Komitet Ministrow Rady Europy 18
wrzesnia 1984 r., oraz z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej’.
Dzisiejszy ksztalt instytucji odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa jest wy-
nikiem ewolucji tej instytucji od ponad stu lat. Przy czym proces ten dokonywat si¢ nie
tylko w nauce prawa czy judykaturze. Wydaje si¢, ze niematy wplyw miata rosnaca
$wiadomos$¢ spoteczenstwa, ze za wadliwe dziatania wladzy publicznej nie moze po-
nosi¢ odpowiedzialnosci jednostka. Taka idea towarzyszyla tworcom Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r., ktérzy nadali tej instytucji prawnej nowy kontekst aksjologiczny.
Oznaczalo to, ze uksztattowana pod wptywem wieloletniej praktyki orzeczniczej sg-
dow oraz doktryny prawa zasada odpowiedzialno$ci panstwa wymagata zrewidowania.

™ OTK ZU-A 8 (2001), poz. 256.

5 Zmiana Kodeksu cywilnego nastapita ustawa z dnia 14 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks
cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2004 nr 162 poz. 1692).

7 W szezegolnosci sprawy: nr C-6/90 i C-9/90, Andrea Francovich i Danila Bonifaci v. Wlochy (1991).
ECR 1-5357; nr C-91/92, Paola Faccini Dori v. Recreb Srl (1994). ECR 1-3325; nr C-46/93 i C-48/93,
Brasserie du Pécheur v. Niemcy 1 The Queen v. Secretary of State for Transport ex parte Factortame Ltd.
i inni (1996). ECR 1-1029; nr C-424/97, S. Haim v. Kassenzahndrztliche Vereinigung Nordrhein (2000). ECR
1-5123; nr C-224/01 G. Kobler v. Austria (2003). ECR baza danych Celex 62001J0224.
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Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, podobnie jak art. 121 Konstytucji marcowej sto
lat temu, wykreowatly podmiotowe prawo jednostki do odszkodowania w przypadku
niezgodnego z prawem dzialania wtadzy publicznej. Mimo ze obie regulacje okreslaty
niezbedne 1 wystarczajace przestanki do dochodzenia roszczen odszkodowawczych od
panstwa, ich losy potoczyly si¢ odmiennie. Spory w doktrynie prawa oraz wyraznie
nakres$lone poglady judykatury co do programowego charakteru art. 121 Konstytucji
marcowej spowodowaty, ze przepis ten, nie doczekawszy si¢ uregulowan ustawowych,
stat si¢ jedynie martwg literg prawa. Natomiast art. 77 ust. 1 Konstytucji RP obowigzu-
jacy w nowym kontek$cie systemowym jako niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych
1 niezawierajacy w swojej tresci odestania do ustaw, w $wietle zasady bezposredniego
stosowania jej postanowien wyrazonej w art. 8 ust. 2 stat si¢ bezposrednig podstawa
aktow stosowania prawa. Podkreslenia jednak wymaga, ze bez nowatorskich rozwigzan
przyjetych w Konstytucji marcowej nie uksztaltowaltby si¢ bogaty dorobek orzeczniczy
i doktrynalny, ktory stanowit punkt odniesienia oraz wyznaczal kierunek poszukiwan
najlepszych rozwigzan w zakresie instytucji odpowiedzialno$ci odszkodowawczej pan-
stwa.
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