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Profesor Tadeusz Bigo o odpowiedzialnosci

,»Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone bezprawnym lub niezgodnym z obowigzkami
stuzby dziataniem organéw panstwowych jest najskuteczniejszym srodkiem ochrony jed-

nostki™?.

W pierwszym rzgdzie nalezy podkresli¢, ze waga i znaczenie odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej panstwa stanowily zarowno za czaséw profesora Tadeusza Bigi, jak
i wspotczesnie jeden z podstawowych filaréw zasady panstwa prawa. Prawidtowe funk-
cjonowanie systemu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa i funkcjonariuszy
publicznych jest wymieniane w jednym rzedzie obok tak waznych instytucji jak zasada
pierwszenstwa konstytucji, ochrona praw cztowieka i praw obywatelskich, zasada troj-
podziatu wladzy panstwowej, obowiazek dzialania wtadzy publicznej w granicach i na
podstawie prawa, rownos$¢ wszystkich wobec prawa czy gwarancja ochrony prawne;j
przez niezawiste sady?.

Znamienny jest przy tym fakt, ze i wowczas, i wspotczesnie tematyka odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej administracji jest omawiana w polskich podrecznikach
prawa administracyjnego niejako ,,przy okazji”, bedac integralng czgscig albo rozdziatow
poswieconych kontroli administracji publicznej albo tez kwestii zatrudnienia w admini-
stracji publicznej®. Nie inaczej jest w podreczniku Tadeusza Bigi, ktory porusza zagad-
nienie odpowiedzialno$ci administracji w ramach dziatu IV, poswigconego kontroli
administracji i ochronie prawnej jednostki.

W yjeciu odpowiedzialnosci administracji prof. Tadeusz Bigo zasadnicze znaczenie
przyznaje rozréznieniu na dwa przeciwstawne modele odpowiedzialnosci odszkodowawczej
obowigzujace wowczas w krajach Europy Zachodniej. Chodzi o zabieg utozsamiania odpo-
wiedzialno$ci panstwa z odpowiedzialno$cig urzednika administracji publicznej. Prof. Bigo

zauwazyl bowiem zalezno$¢, ze niektore systemy prawne, takie jak przyktadowo system

U'T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 213.

2 K. Stern, Der Rechtsstaat, Krefeld 1971, s. 7-30.

3 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010; M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyj-
ne, Warszawa 2017.
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anglosaski, zaktadaja, Zze panstwo jako takie nie jest zdolne popetni¢ bezprawia, a czyni to
wylacznie urzgdnik, i w zwigzku z tym nie przewiduja odpowiedzialnosci odszkodowawczej
samego panstwa*. Co znamienne, z chwilg powstania szkody w wyniku czynu bezprawne-
go lub niezgodnego z obowigzkami stuzby dzialaniem organow panstwowych, urzednik
jest traktowany jak osoba prywatna w mysl zasady si excessit — privatus est. W konsekwen-
cji urzednik odpowiada na zasadach ogdlnych przed sagdami powszechnymi. Dopiero w ra-
zie niesciggalnosci odszkodowania z winnego odpowiedzialnos$¢ faktycznie ponosi Skarb
Panstwa®. Odmienny model obowigzywat w panstwach Europy kontynentalne;j, takich jak
Niemcy i Francja, gdzie wystgpowata zasada odpowiedzialnosci panstwa i zwigzkdéw pu-
blicznoprawnych oraz gdzie przyjmowano, ze panstwo jako osoba prawna dziala przez swe
organy i w zwigzku z tym musi za nie ponosi¢ odpowiedzialnos¢, a dopiero w dalszej ko-
lejnosci przystuguje mu prawo regresu do winnego urzgdnika. W okreslonych prawem
przypadkach przewidywano bezposrednig odpowiedzialno$¢ urzednika®.

Punktem wyjscia do analizy prawa polskiego przeprowadzonej w podreczniku
profesora Tadeusza Bigi staty si¢ uregulowania zawarte w art. 121 konstytucji marcowej,
stanowigcej prawo kazdego obywatela do wynagrodzenia szkody powstatej w wyniku
dziatalnosci urzedowej niezgodnej z prawem lub obowiazkami stuzby. Nalezy wskazac,
ze ustrojodawca polski przyjat tym samym tzw. model kontynentalny odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej, gdyz w dalszej czesci art. 121 czytamy: ,,Odpowiedzialnem za szko-
de jest Panstwo solidarnie z winnemi organami’”.

Interpretujac przepisy konstytucji, profesor Bigo wskazywat na programowy ich
charakter i w zwigzku z tym konieczno$¢ istnienia ustawy szczegodlnej. O ile w odnie-
sieniu do odpowiedzialnosci odszkodowawczej odnosnie do prywatnoprawnej sfery
dziatania panstwa znajdowaly wowczas zastosowanie przepisy art. 145 Kodeksu zobo-
wigzan, to odnosnie do publicznoprawnej sfery dziatania autor wskazywat na przepisy
zaboru pruskiego, gdyz wylgcznie tam przyjeto stosowne regulacje prawne®.

Analizujac dalszy rozwoj prawodawstwa odnosnie do odpowiedzialno$ci admini-
stracji, nalezy wskazac¢, ze o ile konstytucja kwietniowa i konstytucja okresu PRL-uz 1956 1.
w ogole nie podejmowaty tej waznej kwestii, to aktualnie obowigzujaca Konstytucja RP
7 1997 1. stanowi w art. 77 ust. 1 ,,prawo kazdego do wynagrodzenia szkody, jaka zosta-
ta mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej”. Wi-

dzimy zatem, ze nastapito przyznanie prawa do odszkodowania ,,kazdemu”, a nie tylko

4 T. Bigo, Prawo administracyjne..., s. 214.

5 Ibidem.

¢ Ibidem.

7 Ibidem, s. 215.

8 Ibidem, s. 216.

° Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.).
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obywatelowi, jak miato to miejsce w art. 121 konstytucji marcowej, co w konsekwencji
nakazuje rozszerzy¢ stosowanie do obcokrajowcow, czy do os6b ubezwlasnowolnionych,
a takze do wszelkich jednostek organizacyjnych posiadajacych lub pozbawionych przy-
miotu osobowosci prawnej. W literaturze przedmiotu istnieje zgodnos¢ co do mozliwie
szerokiej interpretacji zakresu dziatania ,,niezgodnego z prawem™°.

Taka interpretacj¢ potwierdza wyktadnia art. 417 k.c., w ktorym jest mowa o szko-
dzie wyrzadzonej ,,przez niezgodne z prawem” dziatanie lub zaniechanie przy wykony-
waniu wladzy publicznej, ktorego skutkiem jest wyrzadzenie szkody, co powoduje obo-
wigzek jej naprawienia. Przestanka tak rozumianej odpowiedzialnosci jest samo
»hiezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie”, co nalezy interpretowac jako dziatanie
z naruszeniem prawa lub bez podstawy prawnej, ale 1 rowniez bezczynnos¢, gdy prawo
przewiduje obowigzek okreslonego dziatania. Nalezy wskazac, ze rozwinigcie przepiséw
Konstytucji RP o odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej znajdowato si¢
przez dtuzszy czas wylacznie w ustawie Kodeks cywilny. Niestety, w praktyce stosowa-
nia prawa pojawia si¢ nader czgsto zarzut braku efektywnosci w funkcjonowaniu systemu
odpowiedzialnosci, co zreszta obejmuje nie tylko odpowiedzialno$¢ cywilnoprawna, ale
i rowniez karna, dyscyplinarng oraz polityczng urzgdnikow'. Stad w doktrynie panuje
przekonanie, ze kwestia odpowiedzialnosci urzedniczej stanowita przez 30 lat wolnej
Rzeczpospolitej najstabszy punkt paradygmatu administracji publicznej®®. Probg zmiany
jest wprowadzenie ustawy z 2011 r. o odpowiedzialnosci administracji publicznej', jednak
ze wzgledu na liczne zastrzezenia i ograniczenia dotyczace ponoszonej odpowiedzialno-
$ci materialnej, praktycznie od samego poczatku byto to prawo Zle skonstruowane'.

Sledzac dorobek naukowy profesora Tadeusza Bigi, nalezy odnie$¢ zagadnienie
odpowiedzialno$ci nie tylko do stosunkéw miedzy administracjg a jednostka, ale rowniez
do stosunkéw miedzy dwoma niezaleznymi korporacjami terytorialnymi, czyli panstwem
i samorzadem terytorialnym. Taka optyka badawcza, chociaz nie byla podejmowana
wprost przez profesora Tadeusza Bige, w pelni wpisuje si¢ w przyjeta przez niego kon-
cepcje podmiotowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego. Przypomnijmy, ze

107, Bo¢, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw
1998, s. 137.

Il Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. poz. 1145, z p6zn. zm.).

12 J. Korczak, Stan kadr administracji publicznej z perspektywy ogolnokrajowej i regionalnej, ,,Studia
Prawa Publicznego” 2017, nr 1, s. 9-24.

13 1. Lipowicz, Nowe zagrozenia paradygmatu administracji publicznej demokratycznego panstwa
prawnego, [w:] J. Korczak (red.), op. cit., s. 269.

14 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razace naruszenie prawa (Dz. U. z 2016 r., poz. 1169).

15 Przyktadem probleméw z egzekwowaniem tej waznej zasady dziatania administracji publicznej
w panstwie prawa sa reguly odpowiedzialnosci i funkcjonowanie komisji orzekajacych do spraw biedow
w sztuce lekarskiej na szczeblu wojewodzkim.
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to zagadnienie stanowito element doniostego sporu naukowego prowadzonego migdzy
J. Panejka i T. Biga, ktory dotyczyt charakteru prawnego i istoty samorzadu terytorial-
nego'®. Wedlug J. Panejki, osobowo$¢ publicznoprawna nie posiada istotnego znaczenia
dla pojecia samorzadu terytorialnego i nie jest w ogole mozliwa'’. Natomiast T. Bigo
przyjmowal, ze samorzad terytorialny jest decentralizacja administracji publicznej,
ktorej samodzielnymi podmiotami sg korporacje powotane przez ustaweg. Tym za$, co
wyodrebnia samorzad spo$rod administracji, jest atrybut osobowosci prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego w sferze prawa publicznego, gdyz posiadaja one wtasne prawa
i obowiazki, a zatem przystuguje im wladztwo administracyjne'®. I wlasnie posiadanie
atrybutu podmiotowos$ci publicznoprawnej w postaci przekazania z mocy ustawy sub-
wencji, dotacji czy udzialow w podatkach jednostek samorzadu terytorialnego zdaje si¢
tym kluczowym argumentem, ktory przesadza o mozliwosci dochodzenia roszczen
o dochody publicznoprawne. Badania prowadzone w osrodku wroctawskim wskazuja,
ze stosunki publicznoprawne moga warunkowac powstanie odpowiedzialnosci, ktora co
do zasady miesci si¢ w zakresie kognicji sadu administracyjnego, jednak sady powszech-
ne sg wlasciwe, gdy chodzi o odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za powstala szkodg
wyrzadzona np. przez nieprzekazanie gminie dotacji celowych z budzetu panstwa'’.
Rozpatrujac badania nad odpowiedzialnoscig prowadzone w osrodku wroctawskim,
nalezy uwzgledni¢ nie tylko waskie zagadnienie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
ponoszonej przez urzednikoéw czy Skarb Panstwa, ale rowniez szerokie rozumienie, gdy
mowa o odpowiedzialnosci za realizacje zadan publicznych w §wietle szeroko pojetych
procesow prywatyzacyjnych sektora publicznego. Z pogladow gloszonych przez A. Bta-
sia?’, A. Pakute? i R. Raszewska?* wynika jedna podstawowa konkluzja, a mianowicie,
7e odpowiedzialno$¢ panstwa za wykonanie zadan publicznych obowigzuje takze w przy-
padkach wykonywania tych zadan przez podmioty niepubliczne. Wymienieni autorzy

wskazuja, ze wowczas dochodzi do przeksztatcen zakresu i form tej odpowiedzialnosci.

16 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926 (reprint Warszawa 1990);
T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928 (reprint Warszawa
1990).

17 J. Panejko, op. cit., s. 87.

18 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 152.

19 Szerzej na ten temat zob. A. Cisek, W. Miemiec, Glosa do wyroku Sqgdu Najwyzszego z dnia 25 lipca
2003 r. (sygn. akt V CK 108/102), ,,Finanse Komunalne” 2004, nr 12, s. 66—67; W. Miemiec, Prawne gwa-
rancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 199.

2 A. Btas, Formy dzialania administracji w warunkach prywatyzacji zadan publicznych, [w:] Admini-
stracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, 1.6dz 2000; A. Btas, Granice prywatyzacji
zadan publicznych, [w:] S. Michatowski (red.), Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej. Dziesig¢ lat
doswiadczen, Lublin 2002, s. 303 i n.

21 A. Pakuta, Zasada racjonalnosci w zjawisku administracji publicznej w kontekscie tzw. prywatyzacji
zadan publicznych, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 3798, ,,Prawo” 2017, t. CCCXXIII, s. 85.

22 R. Raszewska, W kierunku cywilizacji administracji swiadczqcej na tle zadan oswiatowych — powie-
rzanie zadan publicznych podmiotom niepublicznym, [w:] J. Korczak (red.), op. cit., s. 425.
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Takie podejscie jest wpisane w szeroki front badan prowadzonych przez pracownikow
Zaktadu Nauki Administracji nad prakseologicznymi kryteriami oceny funkcjonowania
administracji publicznej, czyli ze szczegdlnym uwzglednieniem wymogdw sprawnosci,
skutecznosci i ekonomicznosci dziatan administracji w demokratycznym panstwie pra-
wa. Takie podejscie jest rowniez zgodne z linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjne-
g0, ktéry wigze sprawno$¢ administracji z jej zadaniami i okresla t¢ relacje w kategoriach
prawnego obowigzku. Administracja sprawna to administracja, ktora wykonuje odnie-
sione do niej zadania i ponosi odpowiedzialno$¢ za ich realizacje®.

Wychodzac z przekonania, ze w literaturze przedmiotu istnieje koniecznos¢ rozwi-
niecia zagadnienia odpowiedzialno$ci w znaczeniu szerokim, wykraczajacym poza odpo-
wiedzialno$¢ indywidualna, a jednoczesnie zdajac sobie sprawe, ze utozsamianie odpo-
wiedzialno$ci wyltacznie z zadaniami publicznymi jest podej$ciem niepelnym, gdyz nie
uwzglednia pozostatych elementow zawartych w ustrojowym czy procesowym prawie
administracyjnym, autorka zaproponowala model teoretyczny do badania odpowiedzial-
nosci administracji?*. Model ten opiera si¢ na zatozeniu, ze odpowiedzialno$¢ administra-
cji publicznej w demokratycznym panstwie prawa zasadza si¢ na sze$cioelementowej
strukturze odpowiedzialnosci, w sktad ktérej wchodza elementy relacyjne takie jak: pod-
miot — przedmiot — instancja — trybunat — kryteria — adresat odpowiedzialnosci®. Dodat-
kowo nalezy przyjac, ze racjonalny prawodawca widzi konieczno$¢ ,,uelastycznienia” ww.
struktury odpowiedzialno$ci administracji, by stawi¢ czota zmieniajacej si¢ rzeczywisto-
$ci administrowania. Tu powstaje uzasadnione pytanie o dopuszczalne prawne instrumen-
ty uelastycznienia. Wydaje si¢, ze trwate i zbalansowane uelastycznienie struktury odpo-
wiedzialno$ci administracji nastepuje dzieki jednoczesnemu oddziatywaniu na tg
strukture czterech niezaleznych determinantow prawnych, ktore mozna roboczo okresli¢
mianem ,,jurydyzacji”, ,,demokratyzacji”, ,,europeizacji” oraz ,,konstytucjonalizacji”?.

Jurydyzacja (iura z tac. prawo) stanowi prymarny i najwazniejszy determinant, ro-
zumiany jako nadanie charakteru prawnego strukturze odpowiedzialnos$ci administracji?’.
Jurydyzacja administracji to dtugotrwaty proces, w ktérym punkt wyjscia stanowita ad-

ministracja utozsamiana z krolem, niezbedna do sprawowania wtadzy feudalnej czy

2 Zob. wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2011 r., P 90/08; wyrok TK z dnia 4 pazdziernika 2000 r., P 8/00;
wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2001 r., K 11/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 210; wyrok TK z dnia 4 grudnia
2007 r., K 26/05, OTK ZU 2007, nr 11A, poz. 153.

2# R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnos¢ administracji publicznej. Struktura odpowiedzialnosci z per-
spektywy determinantow prawnych, Wroctaw 2019.

% Chodzi o przejecie fenomenologicznego modelu ,,struktury odpowiedzialno$ci” z etyki filozoficz-
nej, zob. J. Filek, Ontologizacja odpowiedzialnosci. Analityczne i historyczne wprowadzenie w problematy-
ke, Krakow 1996; J. Loh, Strukturen und Relata der Verantwortung, [w:] L. Heidbrink, C. Langbehn, J. Loh
(red.), Handbuch Verantwortung, Wiesbaden 2017, s. 35-57.

26 R. Kusiak-Winter, op. cit., s. 16-17.

27 Ibidem, s. 551in.
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absolutnej. Dopiero wprowadzenie ustroju demokracji parlamentarnej na kontynencie wraz
z systemem trojpodzielnej wltadzy doprowadzito do uksztattowania trzech niezaleznych
i rownowazacych sie kategorii podmiotowych w strukturze odpowiedzialnosci: ,,podmio-
tu — instancji (mocodawcy) — oraz trybunatu”. Jurydyzacja to przede wszystkim jednak
wyniesienie kryteriow prawnych, ktérym poddane zostaty wszystkie inne kategorie rela-
cyjne w strukturze odpowiedzialno$ci administracji.

Demokratyzacja jako odrgbny determinant prawny wskazuje na doniostos¢ relacji
miedzy podmiotem odpowiedzialnosci a instancja naktadajaca odpowiedzialno$c¢?. Na-
lezy podkresli¢, ze w naukach prawnych zagadnienie odpowiedzialnosci administracji
przed polityka winno by¢ traktowane jako przedmiot wyczerpujacej regulacji w prawie
administracyjnym. Takie podejscie uzasadnia aksjomat racjonalnego prawodawcy. W zwiaz-
ku z tym nalezy skonstatowac, ze rolg prawa administracyjnego jest ,,kontrolowana poli-
tyzacja” administracji dla uczynienia z niej bytu odpowiedzialnego przed polityka.

Determinant europeizacji pokazuje, jak w warunkach multicentrycznos$ci prawa
1 wielosci o$rodkéw politycznych zagwarantowac odpowiedzialnos¢ administracji wobec
wielo$ci politycznych mocodawcow?. Optyka badawcza europeizacji nakazuje nie tylko
odrebng analizg poszczegdlnych elementdéw relacyjnych w strukturze odpowiedzialnosci,
lecz rowniez analize wielokierunkowej relacyjnosci zasadzajgcej si¢ na wspotdziataniu,
koordynacji i sieciowosci migdzy podmiotami tejze struktury. Przy takim zalozeniu nie jest
mozliwa jednoznaczna strukturalna i funkcjonalna delimitacja administracji krajowej od
unijnej, co najlepiej oddaje okreslenie ,,europejska sie¢ organdw administracji publiczne;j”.

Konstytucjonalizacja to czwarty w kolejnosci determinant prawny odpowiedzial-
no$ci administracji, a jego istota polega na oddziatywaniu i promieniowaniu ponadcza-
sowych wartosci ogélnoludzkich na strukture odpowiedzialno$ci administracji*. Przy-
znanie priorytetowego znaczenia podstawowym warto$ciom prawnym oznacza
wyniesienie kryteriow w strukturze odpowiedzialno$ci administracji publicznej. Sa one
zapisane nie tylko w prawie najwyzszym danego panstwa, ale rowniez sa przedmiotem
regulacji prawa migdzynarodowego, by wymieni¢ w tym miejscu Europejska Konwencje
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci Rady Europy. Perspektywa badan nad odpo-
wiedzialnos$cig administracji w uktadzie relacyjnym nakazuje uwzgledniac sity sprawcze
konstytucjonalizacji, do ktorych nalezy trybunat odpowiedzialno$ci. Chodzi o orzecz-
nictwo sadow krajowych i migdzynarodowych, ktore spetniajag wazna funkcje w ,,0d-
krywaniu” podstawowych zasad konstytucyjnoprawnych.

28 Ibidem, s. 83 in.
2 Ibidem, s. 143 in.
30 Ibidem, s. 183.
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& ok ok

Streszczenie: Przedmiotem rozwazan jest zaprezentowanie podejscia profesora T. Bigi do zagadnienia od-
powiedzialno$ci administracji jako elementu tresci normy prawnej. W artykule zostato ponadto zaprezento-
wane alternatywne podejscie, traktujace odpowiedzialnos¢ jako narzgdzie usytuowane poza tekstem prawnym
i pomocne do opisywania i oceny norm prawa administracyjnego.

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ administracji, rozliczalno§¢ administracji.
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