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Monografia autorstwa Michata Ziotkowskiego koncentruje si¢ na analizie
tresci 1 praktyki w zakresie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej organow wia-
dzy publicznej za dziatania niezgodne z prawem. Zagadnienie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa bylo juz przedmiotem szerokich badan naukowych,
przede wszystkim w dziedzinie prawa cywilnego i administracyjnego. Na rynku
wydawniczym istniata jednak wyrazna luka, jesli chodzi o analiz¢ konstytucyjna
tej instytucji prawnej po 2007 r. Z uwagi na to, ze problematyka ta znajduje si¢
na pograniczu dziedziny publicznoprawnej i prywatnoprawnej, wymaga od ba-
dacza wiedzy wykraczajacej poza obszar jednej gatezi prawa.

Zatozeniem Autora recenzowanej monografii byto zaproponowanie alter-
natywnej, w stosunku do utrwalonej juz w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego oraz doktrynie prawa, interpretacji przepisu art. 77 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej o odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy pub-
licznej za niezgodne z prawem dzialania jej organdéw. Odejscie od odwotywania
sie do tresci przepisow i poje¢ na gruncie prawa cywilnego miato na celu udo-
wodnienie twierdzenia, ze wraz z wejSciem w zycie Konstytucji nie doszto ani
do konstytucjonalizacji poje¢ ustawowych, ani poje¢ zastanych, a pojecia uzyte
w art. 77 ust. 1 ustawy zasadniczej majg autonomiczny charakter. Za gtéwny cel
swojej pracy Autor Michat Zidtkowski obrat udowodnienie tezy, ze art. 77 ust. 1
Konstytucji zawiera samodzielne tresci normatywne i nie wymaga koniecz-
nosci odwolywania si¢ do tresci poje¢ przedkonstytucyjnych czy pojeé, kto-
rych znaczenie zrekonstruowane zostato na gruncie obowiazujacych przepisow
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ustawowych. Pojecia konstytucyjne zyja bowiem wlasnym zyciem zgodnie z za-
fozeniem ,,zyjacego konstytucjonalizmu”. To zalozenie Autor konsekwentnie re-
alizuje, rozpatrujac konstytucyjng formute odpowiedzialnosci wladzy publiczne;j
za szkode na plaszczyznie zasad prawa konstytucyjnego jako prawo podmiotowe
jednostki, rekonstruujac znaczenie kazdego ze stow uzytych przez ustrojodawce
w art. 77 ust. 1 na tle relewantnych merytorycznie przepisow konstytucyjnych,
dokonujac analizy i systematyzacji poje¢ podstawowych, ktorymi postuguje si¢
Trybunat Konstytucyjny. Poszczegolne rozdziaty porzadkuja poglady doktryny
i stanowiska wyrazone w orzecznictwie przede wszystkim Trybunatu Konsty-
tucyjnego, ale rowniez Sadu Najwyzszego oraz sadoéw powszechnych. Pozwalaja
jednoczesnie Autorowi na wyodrgbnienie réznych linii orzeczniczych w zakresie
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wladzy publicznej za niezgodne z prawem
dziatanie. Uwagi zawarte ponizej maja na celu podkreslenie wagi poruszane]
problematyki, maja charakter uzupetniajacy lub polemiczny, nie wptywajg jednak
na wysoka ocen¢ monografii.

Monografia sktada si¢ z rozbudowanego wstepu, dziewigciu rozdzialow oraz
podsumowania. Niezaleznie od przyjetej systematyki pracy kazdy z rozdzialow
tworzy zamknigta cato$¢. Opatrzony jest bowiem wprowadzeniem i podsumo-
waniem. Podzial tresci miedzy poszczegolne jednostki redakeyjne jest zazwyczaj
jasny 1 prawidtowy, chociaz sposob usystematyzowania uwag dotyczacych tych
samych zagadnien niekiedy nie sprzyja klarownosci wywodow (niektére zagad-
nienia powtarzaja si¢ w roznych rozdziatach).

Pierwszy rozdziat (Odpowiedzialnosé jako sytuacja prawna i instytucja pra-
wa konstytucyjnego) zawiera rozwazania dotyczace odpowiedzialno$ci prawnej
z perspektywy dogmatycznej i konstytucyjnej oraz odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej z perspektywy dogmatycznej. Zatozeniem Autora byto uporzadkowanie
pewnych pojec i oderwanie problematyki odpowiedzialnosci odszkodowawczej
od dogmatyki prawa cywilnego i administracyjnego. Rozwazania M. Zidtkow-
skiego lokujace odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg w oderwaniu od Kodeksu
cywilnego, Kodeksu postepowania administracyjnego czy Kodeksu karnego jako
samoistnego, autonomicznego konstytucyjnego pojecia sg bardzo dobre i god-
ne podkreslenia (s. 58—59). Autor w celu wykazania swoich twierdzen stusznie
odwotal si¢ dyskusji, jaka toczyta si¢ w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego w trakcie prac nad tekstem Konstytucji (s. 56). Dokonanie wyktadni
historycznej pozwolito bowiem na wykazanie, ze w toku prac nad brzmieniem
art. 77 ust. 1 Konstytucji §cieraty si¢ poglady co do zakotwiczenia tej instytucji
w prawie cywilnym. W ostateczno$ci odrzucono propozycje wskazujaca, ze or-
gany panstwa sg odpowiedzialne cywilnie za naruszenie prawa, pozostajac przy
szerokiej konstytucyjnej perspektywie. W wyniku przeprowadzonej krytycznej
analizy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz doktryny prawa w zakre-
sie odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej za dzialania zgod-
ne i niezgodne z prawem, w $§wietle ktorych odpowiedzialno$¢ z art. 77 ust. 1
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w niektorych sytuacjach mogtaby si¢ ogranicza¢ do szkod, o ktorych mowa
w art. 41 ust. 5 czy art. 228 Konstytucji, a takze istnienia wspotzaleznosci mig-
dzy art. 77 ust. 1 a art. 41 ust. 5, art. 21 ust. 2, art. 64 ust. 1 czy art. 228 ust. 4,
Autor doszedt do stusznych wnioskéw, ze istniejg pewne wspolne cechy tych re-
zimow (podstawy aksjologiczne, funkcja odpowiedzialno$ci, zaufanie do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa), jednak to art. 77 ust. 1 jest przepisem
podstawowym. Pozostale za$ maja charakter uzupetniajacy i sg istotne w procesie
wyktadni art. 77 ust. 1. Wynika to zaré6wno z istnienia zwigzku merytorycznego
migdzy tymi normami, jak i wyktadni historycznej dekodowanej w oparciu o dys-
kusje podczas prac KKZN. Przy czym, o ile art. 41 ust. 1 Konstytucji wskazu-
je na wylacznie jedna postac¢ niezgodnego z prawem dzialania organow wiadzy,
art. 21 ust. 2 w zw. z art. 64 ust. 1 stanowi o nakazie wyplaty ,,stusznego odszko-
dowania” w przypadku wywtaszczenia, a art. 228 ust. 4 o wynagrodzeniu strat
majatkowych wynikajacych z wprowadzenia jednego ze stanow nadzwyczajnych,
to art. 77 ust. 1 wprowadza generalng hipotezg, obejmujaca rozne przypadki wy-
rzadzenia szkdd dzialaniem wiladzy publicznej. Jednoczes$nie z uwagi na zasade
zaufania obywateli do panstwa, wynikajaca z art. 2 Konstytucji, wszystkie okre-
slone w Konstytucji podstawy roszczen majg wspolny mianownik w postaci uza-
sadnienia aksjologicznego dla konieczno$ci wynagrodzenia szkod wyrzadzonych
dziataniem wtadzy publicznej. W rozdziale tym zabraklo watkéw dotyczacych
mozliwo$ci dochodzenia regresu od sprawcy szkody (s. 94). Nie sposob nie wy-
tkna¢ Autorowi, ze w 2011 r. zostata uchwalona ustawa o odpowiedzialno$ci ma-
jatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa (Dz.U. z 2011 r.
nr 34 poz. 173). Z kolei zgodzi¢ si¢ nalezy ze stwierdzeniem, ze konstytucyjne
domniemanie powierzenia sgdom powszechnym spraw o wynagrodzenie szkod,
o ktorych mowa w art. 77 ust. 1, ogranicza ustawodawce w zakresie wyboru dro-
gi pozasagdowej. W mojej ocenie jednak go nie wyklucza. Istniejg bowiem inne
pozasadowe sposoby rozwiazywania sporéow za dziatania niezgodne z prawem
organéw wykonujacych wtadze publiczna, takie jak np. komisje ds. orzekania
o zdarzeniach medycznych. Zabrakto w tym miejscu wyjasnienia, czy w pojgciu
,Tozstrzygania” czy ,,rozwigzywania” sporow w zakresie wynagrodzenia szkod
wyrzadzonych niezgodnym z prawem dziataniem Autor dopuszczalby metody
alternatywne w postaci mediacji czy arbitrazu (s. 100).

Drugi rozdziat (Mit konstytucjonalizacji?) poswigcony zostat rozwazaniom
na temat pojecia konstytucjonalizacji, jego zakresu oraz skutkow. Autor poddat
wnikliwej analizie orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie sposobu
rozumienia konstytucjonalizacji pojg¢ ustawowych. Zarysowat wyrazne réznice
pomigdzy koncepcja optymalizacyjng (historycznie wezesniejsza) a redukcyjna,
wskazujac jednoczes$nie na pewne stabosci kazdej z nich. Mam jednak pewne
watpliwos$ci, czy mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem Autora, ze na gruncie Konstytu-
cji RP nie doszto cho¢by do rekonstytucjonalizacji poje¢ ustawowych w zakresie
odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej za dziatania niezgodne
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z prawem (s. 108—113). Wydaje si¢ bowiem, ze konstytucjonalizacja poje¢ usta-
wowych nastgpita na gruncie art. 121 Konstytucji marcowej. Woéwczas to po raz
pierwszy prawodawca konstytucyjny wprowadzit nowatorska regulacj¢ instytucji
odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa i w istocie wyniost te instytucje
do rangi zasady konstytucyjnej. Abstrahujac od tego, czy byla to instytucja prawa
prywatnego, czy publicznego (w 6wczesnej doktrynie kwestia ta nie zostata osta-
tecznie rozstrzygnigta), przestanki odpowiedzialnos$ci takie jak szkoda, niezgod-
nego z prawem dziatania czy zwigzku przyczynowego byly rozumiane tak, jak
na gruncie prawa cywilnego. Tytutem jedynie zasygnalizowania nalezaloby wska-
za¢ publikacje W.L. Jaworskiego Zarys teoryi wynagrodzenia szkody z 1891 r.,
w ktorej odwolujac sie m.in. do § 1293 Powszechnego kodeksu obywatelskiego
z 1811 1. (tzw. Kodeks cywilny austriacki), wylozono sposob rozumienia prze-
stanki szkody. Wprawdzie Autor wyraznie zastrzegl, ze przedmiotem Jego rozwa-
zan nie bedzie ewolucja instytucji odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa
(s. 19), jednak wydaje si¢, ze od rozwazan historycznych w konteks$cie konsty-
tucjonalizacji poje¢ zastanych uciec nie sposob. Zgodzi¢ si¢ nalezy z Autorem,
ze sposrdd dwoch przedstawionych koncepcji — optymalizacyjnej i redukcyjnej,
przyjecie drugiej koncepcji jest nie do pogodzenia z punktu widzenia podmioto-
wego prawa do wynagrodzenia szkody i gwarancja jego ochrony.

Niezwykle ciekawy jest rozdzial trzeci monografii (Konstytucyjne prawo
podmiotowe do wynagrodzenia szkody (Uwagi podstawowe o swoistosci, struk-
turze oraz istocie)), ktory poswiecony zostat podmiotowosci konstytucyjnej
w zakresie prawa do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem
dziataniem organow witadzy. Autor stusznie wskazuje na szeroki sposob ujecia
podmiotowosci konstytucyjnej obejmujacej nie tylko osoby fizyczne (jednostki),
ale rdbwniez osoby prawne i inne podmioty, ktorym przepisy prawne nie nadajg
osobowosci prawnej, ale upowazniajg do dokonywania doniostych prawnie czyn-
nosci, o ile nie dziatajg w sposob wladczy (s. 163 i n.). Nie ma bowiem podstaw
do réznicowania ochrony prawnej udzielanej tym podmiotom, jesli tylko wprost
nie przewidujg tego regulacje konstytucyjne, a tres¢ poszczegolnych praw i wol-
nos$ci nie wyznacza wyraznych granic co do zakresu podmiotowego. Podobnie
jak wlasciwie zidentyfikowat istote prawa do wynagrodzenia szkody (s. 166—168)
w kontekscie art. 31 ust. 3 in fine Konstytucji. Niewatpliwie bowiem struktura
prawa podmiotowego do odszkodowania obejmuje ,,istote” oraz tzw. ,,otocz-
ke”. Do istoty tego prawa nalezy roszczenie poszkodowanego o wynagrodzenie
uszczerbku wynikajacego z dziatania wladzy publicznej niezgodnego z prawem.
Oznacza to brak mozliwosci przywrocenia immunitetu panstwa w zakresie od-
powiedzialnosci odszkodowawczej. Jesli chodzi o pozostale elementy mieszczace
sie w ,,istocie” prawa, Autor w celu ich zrekonstruowania dokonat gruntownej
analizy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego, i stusznie
wytknat brak jednoznacznego stanowiska w tym wzgledzie. Fakt niewypracowa-
nia przez TK jednolitej linii orzeczniczej w tym zakresie powoduje, Ze okreslenie
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istoty prawa do wynagrodzenia szkody nadal nie jest rozumiane w jednakowy
sposob. Przyktadowo w niektorych orzeczeniach TK wskazywat, ze przestanka
niezgodnego z prawem dzialania stanowi novum w prawie polskim, jako ze zaost-
rzyta odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa (SK 18/00, K 20/02), w innych
natomiast uznat, ze moze ona by¢ ksztaltowana w ré6zny sposdb na poziomie
ustawowym poprzez zawezenie do kwalifikowanej niezgodnosci (SK 9/13) badz
rozszerzenie do cywilistycznej bezprawnosci (SK 4/11). Natomiast nie zgodze si¢
z M. Ziotkowskim, ze z uwagi na brak wyodrgbnionej redakcyjnie w traktatach
UE podstawy prawnej obowigzku indemnizacyjnego panstwa cztonkowskiego,
obowiazek ten zostat wywiedziony przez Trybunat Sprawiedliwosci z zasady
efektywnosci (s. 186). Tytutem uzupetnienia wypada wspomnie¢, ze podstawe
takg stanowita zasada lojalnej wspotpracy okreslona w art. 4 ust. 3 TUE (dawniej
art. 10 TWE), z ktorej wywiedziona zostala zasada efektywnosci oraz inne zasa-
dy, takie jak obowigzek implementacji dyrektyw, obowigzek ochrony praw jedno-
stek wynikajacy z bezposredniego skutku dyrektyw (pod pewnymi warunkami)
czy wyktadnia prawa krajowego w sposob zgodny z prawem unijnym (wspolno-
towym). Z kolei zgodze si¢ z Autorem, ze fakt ,,skromnosci tresciowej regulacji
konstytucyjnej” art. 77 ust. 1 nie jest wystarczajacym argumentem do uznania
koniecznos$ci uwzgledniania przepisow Kodeksu cywilnego przy interpretacji
co do zakresu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej czy pojecia szkody (s. 187).

Z punktu widzenia poszukiwania odpowiedzi na pytanie o tres¢ konstytu-
cyjnych poje¢ prawa do wynagrodzenia szkody za niezgodne z prawem dziala-
nie organow wladzy, kluczowe sg kolejne trzy rozdziaty. W rozdziale czwartym
(Konstytucyjne pojecie szkody) Autor dokonat wnikliwej analizy pojecia szkody,
przedstawiajac argumenty na rzecz przyjecia, iz ma ono charakter autonomiczny
w ujeciu mocnym. Stosujac rozne kryteria identyfikacji szkody, takie jak fakt
naruszenia dobra lub interesu prawnie chronionego, nastepstwo naruszenia norm
prawnych, stosunek poszkodowanego do szkody przez pryzmat jego woli, kon-
cepcja szkody jako uszczerbku obiektywnie niekorzystnego, doszedt do stusz-
nych wnioskéw, ze mozliwe jest zrekonstruowanie petnej tresci pojg¢ bezposred-
nio na podstawie przepiséw konstytucyjnych. Podzielam teze M. Ziotkowskiego
o szerokim konstytucyjnym ujeciu szkody na tle art. 77 ust. 1 Konstytucji jako
pojecia autonomicznego. Mimo ze podtrzymuje stanowisko wyrazone wczesniej
co do mozliwo$ci uznania, ze na gruncie Konstytucji z 1997 r. doszlo w istocie
do rekonstytucjonalizacji poje¢ ustawowych w zakresie odpowiedzialno$ci od-
szkodowawczej wladzy publicznej za dziatania niezgodne z prawem, w kontekscie
brzmienia art. 121 Konstytucji marcowej (s. 202, podobnie s. 108—113), to polemi-
ka nie rzutuje na wysoka oceng przeprowadzonych wywodow. Autor bowiem wy-
szedt ze shusznego zatozenia, ze nie mozna na grunt ustawy zasadniczej przenosi¢
wprost sposobow rozumienia pewnych instytucji (zasada autonomii poje¢ konsty-
tucyjnych, s. 213). Krytyczna analiza dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego oraz pogladow doktryny prawa pozwolita mu na skonstruowanie



238 Monika Haczkowska

ostatecznych wnioskdéw. Wydaje si¢, ze interesujace bylyby rozwazania na temat
oceny relacji migdzy roszczeniem o naprawienie szkody majatkowej a roszcze-
niem o zado$¢uczynienie. Pozwolilyby na ugruntowanie przyjetej tezy. Podobnie
jak relacje migdzy brzmieniem art. 41 Europejskiej Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnos$ci a szkoda w rozumieniu art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji wymagatyby poglebienia (s. 207). Dopetnityby bowiem autonomiczne
i szerokie ujecie szkody na ptaszczyznie konstytucyjnej, w kontekscie standardow
ochrony praw cztowieka.

W rozdziale pigtym (Konstytucyjne pojecie dziatania niezgodnego z prawem),
stanowiacym kontynuacje badan nad udowodnieniem postawionej tezy o autono-
micznym charakterze pojec¢ konstytucyjnych, Autor dokonat uporzadkowania i usy-
stematyzowania argumentow podnoszonych na rzecz interpretacji pojecia ,,dzia-
tania” 1 ,,niezgodnosci z prawem”. Wykladnia tych przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej organow witadzy doczekata si¢ bowiem licznych opracowan
w doktrynie prawa oraz orzecznictwie i nie zawsze byla rozumiana w jednolity
sposob. Na uwage zastuguja rozwazania M. Ziotkowskiego zwlaszcza na temat sze-
rokiego rozumienia pojecia niezgodnego z prawem dziatania, ktore — jak stusznie
podkreslit — , nie sg az tak odleglte merytorycznie” od cywilistycznie rozumiane;j
bezprawnosci (s. 259-264). Przyjmujac bowiem, ze niezgodno$¢ z prawem oznacza
naruszenie przez organ wiadzy publicznej kazdej normy, ktéra wynika z konsty-
tucyjnie okreslonych zrodet prawa, naruszone normy nie zamykajg si¢c wowczas
w obrebie rozdziatu I11 Konstytucji, ale obejmuja normy prawa mi¢dzynarodowego
(o ktérych mowa w art. 9 Konstytucji), w tym normy prawa zwyczajowego, oraz
dzialania naruszajace reguly egzegezy wyrazone wprost w ustawie zasadniczej
w odniesieniu do sposobu rozwigzywania kolizji miedzy umowami mi¢dzyna-
rodowymi i prawem stanowionym przez organizacj¢ miedzynarodowa (zgodnie
z art. 91 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji —s. 264). Za nie dos¢ przekonujace wydaja si¢
natomiast argumenty Autora na rzecz uznania, ze przestanka zwiazku przyczyno-
wego, jako Ze nie zostata expresis verbis wyrazona w art. 77 ust. 2 Konstytucji,
moze by¢ zrekonstruowana na podstawie zwrotu ,,przez’” niezgodne z prawem dzia-
tanie organu, dopuszczajac tym samym na gruncie konstytucyjnym wnioskowanie
o powigzaniach kauzalnych miedzy szkodg a niezgodnym z prawem dziataniem
organdw witadzy (s. 267, 270). Na tym tle wypada zauwazy¢, ze w praktyce orzecz-
niczej sadoéw taka argumentacja si¢ nie utrzyma. Z kolei za traftne uznac nalezy sta-
nowisko Autora, ze wprowadzenie wymogu prejudycjalnego stwierdzenia niezgod-
nos$ci z prawem dzialania organow (w kontekscie witadzy sadowniczej) w istocie
ogranicza wykonywanie konstytucyjnego podmiotowego prawa do wynagrodzenia
szkody (s. 271-273) i stanowi wyraz bezrefleksyjnego przeniesienia przez Trybunat
Konstytucyjny instytucji i rozumowania ustawowego (s. 288). Z konstytucyjne-
go punktu widzenia nowelizacja art. 417-417' Kodeksu cywilnego z 17 czerwca
2004 r., zgodnie z ktora, jesli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie lub nie-
wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji (art. 417' § 2 i 3), jej
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naprawienia mozna zada¢ dopiero po stwierdzeniu tej niezgodnosci we wiasci-
wym postepowaniu, istotnie ogranicza mozliwos¢ bezposredniego zastosowanie
art. 77 ust. 1 w zw. z art. 8 ust. 2 Konstytucji przez poszkodowany podmiot. Pro-
cedura dochodzenia roszczen uzalezniona jest bowiem najpierw od uruchomienia
odrgbnego postepowania w trybie skargi kasacyjnej (art. 398'-398*' Kodeksu po-
stepowania cywilnego), skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomoc-
nego orzeczenia (art. 424'-424'2 k.p.c.) czy wznowienia postepowania (art. 399—
416' k.p.c.) w procedurze cywilnej badz — w procedurze sagdowoadministracyjnej
czy podatkowej — m.in. w trybie skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia (art. 285a—2851 ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi) czy wznowienia postgpowania (art. 270-285 p.p.s.a.).
Dopiero zakonczenie prawomocnym orzeczeniem postepowania ,,wstepnego’ ot-
worzy poszkodowanemu droge do dochodzenia roszczen, pod warunkiem jednak
wykazania pozostalych przestanek, tj. szkody oraz zwigzku przyczynowego po-
migdzy wydaniem orzeczenia niezgodnego z prawem a szkoda.

Wreszcie z rozdziale szostym (Szkodzgcy i poszkodowany) Autor wyjasniat
znaczenie przestanek ,,organu wladzy publicznej” jako podmiotu odpowiedzial-
nego za wyrzadzong szkodg¢ oraz ,.kazdego” jako podmiotu poszkodowanego
niezgodnym z prawem dziataniem owego organu. Cenne uwagi dotyczace tresci
poje¢ ,,wladztwo publiczne”, ,,wykonywanie zadan publicznych” czy ,,organ wia-
dzy publicznej” poparte zostaty gruntowng analizg dotychczasowego orzeczni-
ctwa konstytucyjnego oraz licznymi rozwazaniami doktrynalnymi. Autor stusznie
1 konsekwentnie realizuje zalozong tezg, ze pojecie to ma charakter autonomiczny
(w ujeciu mocnym). Krytyczna analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
miata na celu wykazanie rozbieznos$ci terminologicznych co do elementdéw pojecia
organu wladzy publicznej (takich jak imperium i dominium, pojgcia ,,powierzenia”,
»przekazania”, ,wykonywania” wladzy publicznej), bez jednoczesnego wskazania
przez TK kryterium réznicowania (s. 301-304). Autor traftnie przyjat, ze ujecie
funkcjonalne organéw wtadzy publicznej jest uzasadnione z uwagi na koniecz-
nos¢ zagwarantowania szerokiej konstytucyjnej ochrony praw jednostek. Pozwala
bowiem do grona podmiotéw odpowiedzialnych za niezgodne z prawem dziatania
w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji zaliczy¢ nie tylko organy wladzy sen-
su stricto, ale rowniez wszelkie organy, ktorych zadaniem jest petnienie funk-
cji publicznych, cho¢by organizacyjnie pozostawaty poza strukturami aparatu
panstwowego oraz podmiotdw, ktorym powierzono wykonywanie funkcji wta-
dzy publicznej. Podkreslit jednoczes$nie znaczenie trzech elementow (atrybutow)
niezbednych dla ustalenia konstytucyjnego pojgcia organdéw wiadzy publicznej
(wladztwo publiczne, wyodregbnienie organizacyjne 1 wykonywanie zadan pub-
licznych — s. 313 i n.). Natomiast mozna zglosi¢ pewne watpliwosci w zwigzku
z niektorymi tezami odnoszacymi si¢ do przestanki podmiotéw prawa do wyna-
grodzenia szkody. O ile Autor stusznie zakltada, ze pojecie ,,kazdego” obejmuje
osoby fizyczne, osoby prawne i inne podmioty nieposiadajace osobowosci prawnej
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(jako podmioty prawa prywatnego), ale majace zdolnos¢ do bycia podmiotem
konstytucyjnych praw i wolnosci, o tyle nieuzasadnione wydaje si¢ ograniczenie
w prawie do wynagrodzenia szkody 0s6b prawnych prawa publicznego, np. jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Jednostki te, posiadajac zdolnos$¢ prawng i zdol-
no$¢ do czynnosci prawnych, moga by¢ podmiotem praw i obowigzkow, posiadacé
prawo wlasnosci, a takze korzystac z innych praw majgtkowych. Natomiast samo-
dzielno$¢ tych jednostek — w swietle art. 165 ust. 2 Konstytucji — podlega ochronie
sadowej. Przystuguje im zatem czynna legitymacja sgdowa do dochodzenia ich
praw. Znane sg juz przyktady orzeczen, w ktorych Sad Najwyzszy uznal mozli-
wos$¢ domagania si¢ przez gming na drodze sadowej odszkodowania od skarbu
panstwa za szkody wyrzadzone wskutek przekazania subwencji z opdznieniem
lub w wysokosci nizszej od naleznej (wyr. SN z 7.05.2004 r., I CK 624/03, LEX
nr 197446). W ostatecznosci Autor uznat mozliwos¢ przyjecia szerokiego zakresu
podmiotowego, jednakze pod pewnymi warunkami (s. 326-327, 330).

Rozdziat siodmy (Wynagrodzenie) poswigcony zostat przedstawieniu ar-
gumentéw przemawiajacych za autonomicznym konstytucyjnie sposobem ro-
zumienia stowa ,,wynagrodzenie” szkody. Z uwagi na brak definicji legalnych,
Autor podjat si¢ proby ustalenia znaczenia poje¢ istotnych dla ustalenia sposobu
i zakresu kompensacji szkdd na podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji. Wysitek
Autora wlozony w analiz¢ licznych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, kto-
re poddat krytycznej ocenie, owocuje wieloma cennymi tezami. Warte polece-
nia sg obszerne rozwazania na temat wynagrodzenia szkody (w ujeciu szerokim
i waskim — s. 344 i n.), odszkodowania, stusznego odszkodowania (s. 347 i n.),
wyréwnania strat, Swiadczenia materialnego, restytucji (s. 348—352), ktore w osta-
tecznosci doprowadzity Autora do wlasciwych konkluzji. Autor formutuje i prze-
konujaco uzasadnia teze, ze w zakresie konstytucyjnego pojecia ,,wynagrodzenia
szkody” mieszczg si¢ dwie formy ochrony — majgtkowa i niemajatkowa. Oznacza
to, ze dopuszczalne jest — o ile to mozliwe — naprawienie szkody w rozumieniu
art. 77 ust. 1 Konstytucji poprzez przywrdcenie stanu pierwotnego (restytucja in
natura) lub zaptate odszkodowania. Cho¢ wydaje si¢, ze w przypadku roszczen
odszkodowawczych za niezgodne z prawem dzialania organow wiladzy szersze
zastosowanie znajduje restytucja in valuta. Natomiast jesli chodzi o niemajgtkowe
srodki ochrony, dopuszczalne jest zadanie o dopetnienie czynnos$ci potrzebnych
do usuniecia skutkéw niezgodnego z prawem dziatania (s. 341). Jednocze$nie Au-
tor stusznie przyjmuje, ze z przepiséw konstytucyjnych wynika nakaz petnego
odszkodowania. Pomijajac orzecznictwo TK, ktore nie przesadza jednoznacznie
tej kwestii, zasada petnego odszkodowania, obejmujaca damnum emeregens i luc-
rum cessans, wynika z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten wyraza bowiem
konstytucyjne podmiotowe prawo do odszkodowania, stanowi minimalny stan-
dard ochrony jednostek przed niezgodnymi z prawem dziataniami organdéw wia-
dzy i wyznacza kierunek interpretacji przepisow ustawowych. Przy czym jego
ograniczenie mozliwe jest wylacznie z zachowaniem zasady proporcjonalnosci
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okreslonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji i wymaga zawsze uzasadnienia w innych
wartosciach konstytucyjnych.

Przedmiotem rozdziatu 6smego (Granice i ograniczenia) Autor uczynit roz-
wazania na temat granic oraz ograniczen konstytucyjnego prawa podmiotowego
do wynagrodzenia szkody. Bardzo wszechstronnie — jak na ograniczone ramy
rozdziatu — zostalo omdwione pojecie granic w oparciu o teori¢ zewngtrzng
i wewnetrzng tresci praw podmiotowych (s. 382 i n.). Stusznie M. Zidtkowski
podkreslit, ze pojecie ,,granicy” nie sposéb wyprowadzi¢ z pojgcia ,,ogranicze-
nie”, ktorym postuguje si¢ ustrojodawca w art. 31 ust. 3 Konstytucji (s. 382).
Tworcy Konstytucji nieprzypadkowo bowiem uzyli w tym przepisie okreslenia
»ograniczenia” w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw. Jest
to zatem pojecie bedace wytworem jezyka prawnego, w przeciwienstwie do po-
jecia ,,granicy”, bedacego wytworem jezyka prawniczego. Inne majg rowniez za-
kresy zastosowania. Dokonujac rzetelnej analizy tresci Konstytucji, wychodzac
od zasady godnosci cztowieka, konsekwentnie wykazywal mozliwe do okre-
$lenia granice tresci konstytucyjnego prawa podmiotowego do wynagrodzenia
szkody, upatrujac je przede wszystkim w zakazie uprzedmiotowienia cztowie-
ka, nakazie ochrony jego integralnosci oraz zakazie pozbawiania go srodkow
niezb¢dnych do zapewnienia minimum egzystencji. Jednocze$nie podkreslit,
ze granice konstytucyjnego prawa podmiotowego wyznacza katalog obowigzkow
prawnych wynikajacych nie tylko z art. 82—84 Konstytucji, ale rowniez rozdzia-
tu I'i Preambuty (s. 400). Ciekawe rozwazania dotycza sytuacji okreslenia granic
z uwagi na troske o dobro wspolne, zwlaszcza gdy poszkodowany przyczynit si¢
do zwigkszenia rozmiaru szkody badz gdy szkoda wyrzadzona dziataniem orga-
néw wiadzy publicznej stanowita przyczynowe nastgpstwo niezgodnego z pra-
wem dziatania samego poszkodowanego (s. 401-402). Za stuszne nalezy uznac
wnioski Autora, do ktorych doszedt w odniesieniu do mozliwych na gruncie
konstytucyjnym i ustawowym ograniczen prawa wynikajacego z art. 77 ust. 1
Konstytucji (zgodnie z trojelementowym testem proporcjonalnosci), poparte wni-
kliwg analizg orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego badajacego konstytucyj-
no$¢ wprowadzonych ograniczen (s. 412—-430). W $wietle bowiem art. 31 ust. 3
Konstytucji standardem w zakresie dopuszczalnych ograniczen prawa do wyna-
grodzenia szkody za dziatania niezgodne z prawem organéw wiladzy powinno
by¢ uzasadnienie przydatnos$cia, niezbednoscia i adekwatnoscig do ponoszonego
przez poszkodowanego cig¢zaru. Praktyka orzecznicza TK nie jest w tym zakresie
jednolita. Wprowadzone przez ustawodawce ograniczenia, bedace przedmiotem
oceny TK, badane byly najczgsciej pod katem niezbgdnos$ci (zagwarantowanie
porzadku publicznego), przydatnosci (w demokratycznym panstwie prawnym)
czy proporcjonalnosci sensu stricto (nienaktadanie nieadekwatnego ci¢zaru
na podmioty prawa). Nie zawsze jednak Trybunat Konstytucyjny rozstrzygat
o niekonstytucyjnosci przepisu po przeprowadzeniu trojelementowego testu
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dozwolonych ograniczen. Podobnie w r6zny sposob uzasadniat swoje rozstrzyg-
niecia, przyktadowo w odniesieniu do zasady pelnego odszkodowania.

W rozwazaniach zawartych w ostatnim, dziewiatym rozdziale (Horyzontal-
ny skutek czy bezposrednie stosowanie?) Autor podjat bardzo istotna, z punktu
widzenia celow rozprawy, kwesti¢ bezposredniego stosowania art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji. W zakresie horyzontalnego skutku w wymiarze bezposrednim czy
posrednim podzielam watpliwosci Autora co do postugiwania si¢ tg kategorig
w odniesieniu do art. 77 ust. 1 Konstytucji (s. 447, 449). Natomiast za nieprzeko-
nujacy uznaje poglad M. Zidtkowskiego, ze od dnia wejscia w zycie Konstytucji
w 1997 r. nie byto faktycznych przestanek do samoistnego bezposredniego sto-
sowania art. 77 ust. 1. Dokonanie jednoznacznej oceny w tym zakresie wymaga-
foby odniesienia si¢ problematyki intertemporalnej. Z uwagi na ramy monografii
Autor zastrzegt w poczatkowej czgsci pracy (s. 20), ze zagadnienia te nie beda
przedmiotem jego dalszych rozwazan. Natomiast nie sposob poming¢ mozliwosci
samoistnego stosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji (w waskim rozumieniu tego
pojecia) w sprawach o bezprawie legislacyjne dotyczacych stanow faktycznych
powstalych przed wejsciem w zycie nowelizacji Kodeksu cywilnego z 17 czerwca
2004 r., a wiec gdy zdarzenie sprawcze nastgpito w okresie pomiedzy wejsciem
w zycie Konstytucji (17.10.1997 r.) a znowelizowanym art. 417 i n. Kodeksu cy-
wilnego (tj. 1 wrzesnia 2004 r.).

Warta podkreslenia jest ostatnia cze$¢ ksigzki, zawierajaca rozwazania pod-
sumowujace w kontekscie dzialalnosci Trybunatu Konstytucyjnego w latach
20152016 (Kolejny krok: odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Trybunatu Konsty-
tucyjnego). Dotychczasowa analiza orzecznictwa konstytucyjnego koncentrowata
si¢ na uwagach polemicznych badz krytycznych w stosunku do rozstrzygnigé
wydanych w ramach badania zgodnosci z konstytucjg przepisow ustawowych.
Uwagi podsumowujace — w zwigzku z ostatnimi wydarzeniami — z konieczno$ci
wymagaty od Autora odniesienia si¢ do sytuacji dziatania Trybunatu Konstytu-
cyjnego naruszajacego normy konstytucyjne i ewentualnych skutkow prawnych.
Za trafne nalezy uzna¢ wnioski Autora, ze z uwagi na konieczno$¢ zagwaran-
towania efektywnosci kontroli konstytucyjnosci prawa, niezaleznosci TK, nie-
zaleznosci i bezstronnosci sedziow TK, za niedopuszczalne uzna¢ nalezatoby
stanowisko wyjecia dzialania Trybunalu Konstytucyjnego spod rezimu przewi-
dzianego w art. 77 ust. 1 Konstytucji (s. 478). ,,Cofatoby” to refleksje o odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej za niezgodne z prawem dzialania organow wiadzy
do poczatkow XX w. Mimo Ze stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem dziatania TK
nie podwaza ostatecznosci jego orzeczen jako niezaskarzalnych, to nie wszyst-
kie powodujg powstanie stanu ne bis in idem i res iudicata, bowiem w obrocie
prawnym moga pozosta¢ wyroki naruszajagce zobowigzania mi¢dzynarodowe
wynikajace cho¢by z prawa UE (s. 482). Podzielam poglad Autora, ze w takiej
sytuacji o ewentualnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode spowodo-
wang przez Trybunal Konstytucyjny praktycznym problemem moze okazac si¢
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powigzanie szkody z orzeczeniem TK lub jego dziataniem, jednak odpowiedzial-
nosci jako takiej wykluczy¢ nie mozna. Czy w zwigzku z tym nie byloby zasadne
rozwazenie mozliwos$ci orzekania przez sady w okoliczno$ciach konkretnej spra-
wy stosujace art. 77 ust. 1 w sposob samoistny?

Reasumujac, recenzowana monografia stanowi wartosciowa pozycje, poru-
szajacg zagadnienia o szczeg6lnie istotnym — zarowno z punktu widzenia poznaw-
czo-prawnego, jak i praktycznego — znaczeniu. Majac na uwadze staty proces
,udoskonalania” rozwiagzan prawnych w zakresie prawa do wynagrodzenia szko-
dy za dziatania organow wtadzy publicznej niezgodne z prawem, poszukiwania
sposobow wyktadni zapewniajacych najszersza ochrone poszkodowanym pod-
miotom, kazde nowe opracowanie zagadnieniom tym po$wigcone nalezy uznac
za potrzebne i pomocne nie tylko dla praktykow prawa, ale w szerszym ujeciu
dla kazdego zainteresowanego poznaniem tej problematyki. Podkresli¢ nalezy,
ze mimo podniesionych uwag recenzowana ksiazka stanowi cenne dopetnienie
literatury dotyczacej zagadnienia odpowiedzialnosci odszkodowawczej organow
wiladzy publicznej i wypetnia istotng luke w zakresie opracowan z tej tematyki
w obszarze analizy konstytucyjnoprawnej, jaka istniata po 2007 .
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