RUCH PRAWNICZY, EKONOMICZNY | SOCJOLOGICZNY
ROK LXVII - zeszyt 1- 2005

I. ARTYKULY

MAREK SAFJAN

ODPOWIEDZIALNOSC ODSZKODOWAWCZA
Z TYTULU BEZPRAWIA NORMATYWNEGO

I. UWAGI WSTEPNE

Odpowiedzialno$¢ wiadzy publicznej mozna omawia¢ z bardzo réznych
punktéw widzenia: w ujeciu dogmatycznym (na ptaszczyznie przestanek odpo-
wiedzialnosci cywilnej, analizy regulacji konstytucyjnych), w ujeciu filozoficz-
no-politycznym (problem relacji pomiedzy wladzami, ale takze kwestia granic
sprawowanej wiadzy i granic ochrony praw podstawowych), a nawet na ptasz-
czyznie ekonomicznej (analizujgc w pierwszym rzedzie problemy skutkéw
finansowych ciezaru odpowiedzialnosci). Z oczywistych wzgleddw nacisk zosta-
nie tu potozony na analizy czysto jurydyczne.

Samo pojecie bezprawnosci normatywnej bulwersuje nasze spojrzenie na
prawo i jego funkcje. Dos¢ powszechny, a nawet oczywisty byt poglad, ze prawo
z natury rzeczy nie powinno i nie moze by¢ przyczyna czynnikiem sprawczym
odpowiedzialnosci, poniewaz jest ono podstawg odpowiedzialnosci i to w konse-
kwencji wiasnie naruszenie prawa, jego wadliwe stosowanie, wadliwe rozu-
mienie i naruszanie przez to praw oraz intereséw innych podmiotéw moze by¢
zrédtem odpowiedzialnosci. Deterministyczna (bez wzgledu na tres¢ prawa,
warunkuje ono zachowania ludzi i akty wiadzy publicznej) oraz pesymistyczna
(prawo bez wzgledu na skutki musi by¢ wykonywane, przestrzegane i stosowa-
ne) wizja zawarta w paremii dura lex sed lex zdaje sie dzisiaj traci¢ na znacze-
niu. W gruncie rzeczy stanowisko dopuszczajgce mozliwos¢ odpowiedzialnosci
paristwa za prawo idzie dalej pod pewnymi wzgledami niz wszelkie doktryny,
ktore (co najmniej od czaséw Arystotelesa) odrézniaty niejednaka moc prawa
w zaleznosci od tego, jaki jest jego status i od kogo ono pochodzi, a niekiedy na-
wet mu te moc odbieraty (pomijam w tym momencie mozliwe eksplikacje takie-
go stanu rzeczy, ktére w ten lub inny sposéb wskazywaty na determinanty
tresci prawa lezgce poza sferg swobody samego wiadcy). Idzie bowiem dalej
w tym przynajmniej sensie, ze prawo mogto utraci¢ swojg legitymizacje, swoja
moc sprawczajako zrodto obowigzujgcych nakazéw i zakazdw, ale jednoczesnie
przeciez - na przestrzeni wielu wiekéw swej historii - nie byto traktowane
samo w sobie jako delikt (czyn niedozwolony) rodzacy odpowiedzialnos¢ tego,
od ktorego prawo pochodzi. Nawet w warstwie czysto jezykowej bezprawnos¢
prawa kioci sie z podstawowymi znaczeniami przypisywanymi obu pojeciom.
Definicja bezprawia jako podstawowy element - definiens - z natury rzeczy
wskazywata zawsze na zachowanie, ktdre narusza prawa, czynigc zarazem
niemozliwym logicznie uznanie, ze zachowanie respektujgce norme prawng
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moze byc¢ tez bezprawne, co odpowiadato w gruncie rzeczy utartemu poglgadowi
wyrazanemu w paremii voluntas regis suprema lex, ktora zdaje sie zaktadac
niemozliwos$é tworzenia opozycji pomiedzy prawodawcg a prawem.

Na gruncie prawa nowozytnego idea prawa ,nhiezgodnego z prawem” byta
jednak logiczng konsekwencjg kelsenowskiej formuty przyjmujacej istnienie
pierwszej, podstawowej normy o randze najwyzszej, ktorej podporzadkowane
powinny by¢ wszystkie inne, pozostate normy systemu. Wraz z pojawieniem sie
hierarchicznej kontroli zgodnos$ci prawa, przybierajgcej posta¢ badania kon-
stytucyjnosci prawa, mys$l o niezgodnosci ,prawa z prawem” coraz silniej sie
konkretyzuje juz nie jako koncepcja czysto filozoficzna i doktrynalna, ale nor-
matywna i przybiera wyrazne formy proceduralne. Od tego momentu nowo-
czesna nauka prawa uznaje istnienie wyraznych ram i ograniczen prawnych
wobec prawodawcy. Idea kontroli konstytucyjnosci zwigzana z uznaniem nad-
rzednych wobec prawodawcy zasad i wartosci byta Scisle sprzegnieta z rozwo-
jem towarzyszacej jej koncepcji nadrzednych i uniwersalnych praw cztowieka,
z przeformutowaniem relacji panstwo (wtadza publiczna) a jednostka, z posze-
rzaniem sie sfery wolnosci i swobdd obywatelskich. Niemata w tym rola naj-
bardziej dramatycznych doswiadczen, jakie staly sie udziatem europejskiej
cywilizacji w XX wieku w postaci totalitaryzméw typu faszystowskiego i komu-
nistycznego. Nie jest dzietem przypadku, ze najbardziej wyraziste i jedno-
znaczne zakwestionowanie czystego pozytywizmu prawniczego wyszto spod
pidra Gustawa Radbrucha, ktory w 1945 r. opublikowat swoj stynny artykut na
temat granic zwigzania prawem pozytywnym, wskazujac w nim, ze nigdy nie
moze ono prowadzi¢ do zakwestionowania niezbywalnych praw jednostkil Nie
jest tez dzietem przypadku, ze idea sgdownictwa konstytucyjnego znajduje bo-
daj swoj najpetniejszy wyraz w dziatalnosci niemieckiego sgdu konstytucyjne-
go, awiec w kraju, w ktérym rozpetato sie wczesniej piekto nazizmu i doszto do
najwiekszych naduzy¢ idei prawa i samej koncepcji pozytywizmu.

Warto przypomniec tych Kilka, w sumie banalnych informacji, poniewaz bez
nich nie jesteSmy w stanie poprawnie ocenia¢ dokonujgcej sie na naszych oczach
ewolucji prawa i zwigzkow, ktore istniejg pomiedzy dogmatycznymi problemami
pojawiajacymi sie na tle odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej
a sama koncepcjg normy prawnej, ktorej status w systemie prawnym jest coraz
silniej determinowany przez normy, zasady i wartosci wyrazane w konstytucji.

Odpowiedzialno$¢ za bezprawno$¢ normatywng stanowigca prawdziwe
wyzwanie wobec tradycyjnego myslenia prawniczego, jest w tym samym stop-
niu efektem rozwoju idei sgdownictwa konstytucyjnego, co wynikiem przewar-
tosciowania relacji istniejgcych pomiedzy wtadzg publiczng a jednostka.

Sama koncepcja odpowiedzialnosci panstwa za akty wiadzy jest stosunko-
wo nowa i z duzym trudem przebijata sie w mysleniu prawniczym. Nawet jesli
byta formutowana jako idea i przybierata postac¢ klarownej normy konstytucyj-
nej (przyktadem Konstytucja marcowa z 1921 r.), pozostawata de facto przez
wiele lat jedynie nieurzeczywistnionym postulatem formutowanym pod adre-
sem ustawodawcy. W PRL-u przed 1956 r. dyskutowanie na ten temat byto

1 G. Radbruch, Gesetz und Recht, w: Gesamtausgabe Rechtsphilosophie, Ill, opr. W. Hassemer 1990,
s. 96-100.
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wrecz obarczone pewnym ryzykiem. Od 1956 r. nastepujg istotne zmiany,
a przede wszystkim przyjecie szerokiej formuty odpowiedzialnosci panstwa,
obejmujgcej zaréwno czyny w sferze dominium panstwowego, jak i akty wia-
dzy. Kodeks cywilny, ustanawiajgc samodzielne podstawy odpowiedzialnosci
panstwa, oderwane od innych podstaw odpowiedzialnosci ex delicto, zachowuje
jednak nadal restryktywne podejscie do odpowiedzialnosci za orzeczenia i za-
rzadzenia, a zasadnicza zmiana nastepuje w tym zakresie dopiero z chwilg
wprowadzenia sgdownictwa administracyjnego i szerokiej (stosunkowo) for-
muty odpowiedzialnosci za wadliwe prawomocne decyzje administracyjne.
Stan normatywny, charakteryzujacy sie: po pierwsze, brakiem dystynkcji pomie-
dzy odpowiedzialnoscia za akty wiadcze i akty w sferze gospodarczej (dominium);
po drugie, przyjeciem za podstawe odpowiedzialnosci winy funkcjonariusza,
z ktérego zachowaniem zwigzana jest szkoda; po trzecie, daleko idgcym ograni-
czeniem (tzw. wina podwdjnie kwalifikowana) za orzeczenia i zarzgdzenia
(istotnym wyjatkiem sg szkody spowodowane wadliwymi decyzjami admini-
stracyjnymi) i wytaczeniem jakiejkolwiek odpowiedzialnosci za akty norma-
tywne —utrzymywat sie bez wiekszych zmian do czasu wejscia w zycie nowej
Konstytucji z 1997 r., a w zasadzie do momentu wydania znanego wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r. w sprawie Sk.18/002 Tezy tego roz-
strzygniecia sg na og6t dobrze znane i opisane w literaturze3 mozna wiec
w tym miejscu pomingé¢ jego omoéwienie. Trzeba natomiast skonstatowac fakt,
ze w ten sposéb nastgpito ostateczne usunigcie bariery ograniczajgcej odpo-
wiedzialnos$¢ wiadzy publicznej, ktérg stanowita dotychczas przestanka winy
funkcjonariusza publicznego, i otworzyta sie szeroko mozliwos$¢ poszukiwania
odpowiedzialnosci za wszelkie rodzaje niezgodnych z prawem aktéw nalezgacych
do sfery imperium, takze i tych, ktdre przybierajg posta¢ aktéw normatywnych.
Ostatecznie uporzgdkowanie nowych zasad odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej nastgpito z chwilg wejscia w zycie (od 1 wrzesnia 2004 r.) ustawy noweli-
zujgcej Kodeks cywilny z 17 czerwca 2004 r. Ten syntetyczny i uproszczony opis
zmian pozwala sformutowac teze, ze w systemie odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej na badanym odcinku dokonata sie w okresie ostatniego stulecia praw-
dziwa rewolucja: od zasady nieodpowiedzialnosci wiadzy publicznej do zasady
odpowiedzialnosci za bezprawnos$¢ normatywnag4 Nie wszystkie jeszcze konse-
kwencje i aspekty tej ewolucji mozemy dostrzec juz dzisiaj.

Jeszcze stosunkowo niedawno jeden z najwybitniejszych polskich cywili-
stow, prof. Adam Szpunar, pisat: ,Punktem wyjscia musi by¢ bezsporne stwier-
dzenie, ze dziatalno$¢ ustawodawcza i kontrolna Sejmu nie podlega ocenie

20TK ZU 2001, nr 8, poz. 256.

3 Por. m.in. G. Bieniek, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Paristwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy
po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r., ,Przeglad Sadowy” 2002, nr 4; P. Granecki, Odpowie-
dzialnoé¢ cywilna Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong dziataniem swojego funkcjonariusza (wybrane zagad-
nienia), ,Palestra” 2002, nr 11-12, s. 16 i n.; J. Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci
odszkodowaweczej na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ,Pafnstwo i Prawo” 2002, nr 6; I. Karasek, Odpowie-
dzialno$¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy po wyroku TKz 4 grudnia 2001 r., ,Transformacje Prawa Prywat-
nego” 2002, nr 1-2.

4Syntetyczny opis tej ewolucji zawartem w pracy Ewolucja odpowiedzialnoéci wiadzy publicznej - od winy
funkcjonariusza do bezprawnosci normatywnej, Zeszyty Prawnicze TIKSW 2003, nr 3, Ksiega ku czci Profesora
Tomasza Dybowskiego, s. 143 i n.; por. tez cytowang tam literature przedmiotu.
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sadow jako organdéw wymiaru sprawiedliwos$ci. Nikt nie watpi, ze przepisy art.
417 i n. k.c. nie majg zastosowania do ustaw. Tak samo nie podlegajg kontroli
sgdowej dekrety z mocg ustawy wydane przez Rade Panistwa. To samo mozna
powiedzieé¢ o innych aktach normatywnych Rady Panstwa, w szczego6lnosci jej
uchwatach. Panstwo nie moze réwniez ponosi¢ odpowiedzialnosci za szkody
wynikte z uméw miedzynarodowych. Te stwierdzenia sg zupetnie oczywiste
i nie wymagaja blizszego uzasadnienia”s

Jednoczesnie jednak warto odwota¢ sie do mysli wypowiedzianej prawie
80 lat temu przez Stefana Langroda, ktdra dzisiaj mogtaby doskonale stuzyé
za motto rozwazan o granicach odpowiedzialnosci witadzy publicznej: ,Juz ex
definitione w panstwie praworzagdnem odmoéwi¢ nie mozna jakiemukolwiek po-
szkodowanemu dziataniem organu panstwowego prawa domagania sie odszko-
dowania na wtasciwej drodze. Parnstwo jest [...] osobg a osobowos¢ ta polega na
zdolnosci stawania sie podmiotem praw i obowigzkéw prawnych. Wiec cho¢,
jako emanacja spoteczenstwa, panstwo wydaje samo imperatywy, to w zasa-
dzie wiasnie jako podmiot prawny podlega¢ musi takze tym postanowieniom
prawa, ktére obowigzujg wszystkie inne osoby, czy to fizyczne, czy prawne.
Podlega im jako osoba, a nie jako prawodawcza moc najwyzsza, nie jako
zwierzchnik, lecz jako szeregowiec przed prawem. Tak jak kazdej innej osobie,
nie wolno wiec pahnstwu naruszaé¢ cudzych praw podmiotowych bez narazania
sie na odpowiedzialnos¢ prawng tzn. na og6t nastepstw, potaczonych z niedo-
petnieniem lub z nienalezytym dopetnieniem pewnego obowigzku prawnego”6.

Dodajmy, ten obowigzek wtadzy publicznej to réwniez wydawanie prawa,
ktore winno odpowiada¢ wymaganym standardom. Pojecie bezprawnosci nor-
matywnej —przynajmniej na pierwszy rzut oka —miesci sie w kategorii wadliwe-
go prawa. Kazdy prawnik potrafi przytoczy¢ swojg wtasng definicje wadliwego
prawa, postugujac sie licznymi przyktadami z otaczajacej nas rzeczywistosci —
tej blizszej i tej dalszej. Wadliwe prawo stato sie nieomal elementem ornamen-
tyki 111 Rzeczypospolitej, a prawne buble oraz legislacyjne potworki i potwory
towarzyszg nam w kazdej nieomal dziedzinie prawa. Wadliwos$¢ prawa jest za-
razem zrédtem podwazania zaufania do prawa jako takiego, bywa przejawem
jego najdalej idgcej instrumentalizacji, czyni go wreszcie dysfunkcjonalnym
w stosunku do celéw, dla realizacji ktérych zostato wprowadzone w zycie. Jesli
przybiera rozmiary zjawiska powszechnego, o duzej czestotliwosci jest przede
wszystkim niebezpieczna dla samej idei demokratycznego panstwa prawnego.
Wydawanie aktéw prawodawczych nalezy do istoty wykonywania wiadzy
publicznej, a najsilniej jest zwigzane z tym, co bywa okreslane jako actes de
puissance. Jesli poszukujemy dzisiaj odpowiedzi na pytanie podstawowe, czy
wadliwos¢ prawa - zwana bezprawiem normatywnym —powinna wywotywac
co do zasady odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg otrzymujemy zazwyczaj na
réznych poziomach odpowiedz twierdzaca.

Na poziomie aksjologii systemowej ze wzgledu na ksztatt relacji paristwo-
-jednostka, poniewaz w panstwie demokratycznym, opartym na zasadzie prze-

5A. Szpunar, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985, s. 101.
6 S. Langrod, Praworzadno$¢ w problemie odszkodowania (odpowiedzialno$¢ pafstwa za naruszenie prawa
przez jego organy), Warszawa 1926, s. 29.
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strzegania prawa na wszystkich szczeblach, a przede wszystkim poszanowania
praw podstawowych gwarantowanych konstytucyjnie, nie jest dopuszczalne prze-
rzucanie na jednostke ryzyka dziatan parnstwa niezgodnych z prawem, naru-
szajgcych sfere prawnie gwarantowanego ,bezpieczenstwa” kazdej osoby, chocby
nawet niezgodno$¢ ta znajdowata swoje zrddto w przepisie prawa.

Na poziomie podstawowych zasad systemu, okreslajacych zrodta i struktu-
re norm prawnych, a przede wszystkim hierarchiczng nadrzedno$¢ norm kon-
stytucyjnych, a takze norm prawa miedzynarodowego inkorporowanych do
systemu i bezposrednio stosowanych, uzasadnienie odpowiedzialnosci moze
by¢ poszukiwane w logice tak zbudowanego systemu, zaktadaé¢ on bowiem po-
winien nie tylko niezbedno$¢ kontroli przestrzegania hierarchicznej zgodnosci
prawa, ale takze swoiste ,instrumentarium egzekucyjne” na wypadek nieprze-
strzegania normy nadrzednej (w panstwie prawa nie mozna tolerowac zadnej
postaci bezprawia, takze bezprawia normatywnego).

Na poziomie ogdlnych zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej, gdzie
punktem wyjscia nowoczesnych uje¢ cywilistycznych staje sie zachowanie
sprawcze oceniane wedtug kryteriéw w petni zobiektywizowanych, na ktérych
wspiera sie koncepcja bezprawnosci cywilistycznej, nie ma powoddéw, aby wy-
tgczac¢ zachowania sprawcze organow wiladzy publicznej przybierajace postac
bezprawnos$ci normatywnej.

Wreszcie, uzasadnienie odpowiedzialnosci w tym zakresie znajdziemy na
poziomie socjologii politycznej demokratycznego panstwa. Stusznie bowiem
wskazuje sie, ze istnieje Scista zaleznos¢ pomiedzy zaufaniem do wiadzy i demo-
kratycznych struktur panstwa a rzetelnym przestrzeganiem przezen powinno-
sci. Panstwo odpowiedzialne za swoje czyny budzi wiekszy respekt i szacunek,
a ponadto bedzie z natury rzeczy bardziej sktonne do eliminacji wszelkich pato-
logii ze sfery swego funkcjonowania, w tym réwniez patologii zwigzanych
z tworzeniem prawa.

Ale istniejg tez powazne argumenty na rzecz stanowiska przeciwnego. Od-
rzu¢my w tym miejscu dziewietnastowieczny zestaw argumentéw podnoszo-
nych przeciwko odpowiedzialnos$ci wtadzy publicznej za wszelkiego typu actes
de puissance. Istniejg dzisiaj dwie zasadnicze racje na rzecz stanowiska sprze-
ciwiajgcego sie lub - co najmniej - opowiadajgcego sie za limitowaniem odpo-
wiedzialnosci z tytutu bezprawia normatywnego.

Po pierwsze, na poziomie ogdlnych zasad systemu wskazuje sie, ze moze
ona prowadzi¢ do naruszenia wyksztatconego od ponad dwustu lat modelu
panstwa z wyraznym podziatem wiadzy na ustawodawczg sgdowniczgi wyko-
nawczg. Oto bowiem sady moga ,ukara¢” samego ustawodawce, a tym samym
de facto naruszac jego wytgcznos¢ w decydowaniu o tym, jakie powinno by¢
prawo.

Po drugie, na gruncie ocen pozajurydycznych, ale przeciez nieobojetnych
dla toczacej sie dyskusji, wskazuje sie, ze odpowiedzialnos¢ wiadzy publicznej
za bezprawie normatywne moze zrujnowac¢ stan finanséw publicznych pan-
stwa, uniemozliwia¢ zaspokojenie innych waznych potrzeb i doprowadzi¢ w ten
sposéb do nieprzewidywalnych konsekwencji spotecznych.

Prezentowane nizej uwagi majg miedzy innymi na celu wskazanie, czy
w ogéle i wjakim stopniu formutowane obawy znajdujg swoje uzasadnienie.
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1. DYLEMATY BEZPRAWNOSCI NORMATYWNEJ

W ramach tego opracowania mozna sie skupic¢ zaledwie na kilku najwazniej-
szych problemach? Dostrzegam wage przede wszystkim dwdch zagadnien.

Po pierwsze, zagadnien powstajgcych na tle samego pojecia bezprawnosci
normatywnej jako przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej. W jakim
stopniu, oceniajac zjawisko bezprawnosci normatywnej, powinnismy zweryfi-
kowaé nasze sady i oceny, ktdre przyjmujemy tradycyjnie w odniesieniu do tej
skadinad waznej czy wrecz fundamentalnej kategorii prawnej? OdpowiedzZ na
to pytanie jest decydujgca dla zakresu i rozlegtosci odpowiedzialnosci wiadzy
publiczne;j.

Po drugie, zagadnien dotyczacych innej fundamentalnej kategorii odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej, jakgjest zwigzek przyczynowy, a ktérego ustale-
nie na tle wypadkéw bezprawnosci normatywnej nasuwaé¢ moze powazne
trudnosci.

Punktem wyjscia rozwazan na temat bezprawnosci normatywnej musi by¢
stwierdzenie, skadinad dla prawnika oczywiste, ze nie kazde zte, wadliwe pra-
wo jest zarazem bezprawne czy tez ,niezgodne z prawem”. Dysfunkcjonalnos¢
prawa, jego nieracjonalnosé czy instrumentalizacja nie stanowigjeszcze per se
podstawy do tego, aby twierdzi¢, ze mamy do czynienia ze zdarzeniem ro-
dzacym odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg. Rzecz jest zarazem pod pewnymi
wzgledami bardziej, a pod pewnymi - mniej skomplikowana.

Mniej, poniewaz ustawodawca przewiduje (art. 417/1 § 1 k.c.) okreslony
tryb stwierdzania niezgodnosci aktu normatywnego z prawem i przestanki,
wedle ktorych owo stwierdzenie ma nastepowac - niezgodnos¢ prawa z aktem
hierarchicznie wyzszym (Konstytucjg normag prawa miedzynarodowego, usta-
wa). Jest tez catkowicie oczywiste, ze owa niezgodno$¢ ma by¢ potwierdzona
wczesdniejszym orzeczeniem (prejudykatem) organdw upowaznionych do spra-
wowania kontroli hierarchicznej zgodnosci norm, przede wszystkim Trybunatu
Konstytucyjnego, a wobec tego nie moze by¢ przedmiotem samodzielnych usta-
lenn sadu rozstrzygajgcego sprawe odszkodowawczg.

Bardziej, poniewaz owo stwierdzenie niezgodnosci aktu normatywnego
z prawem (hierarchicznie wyzszym) otwiera dopiero catg serie zasadniczych

7 Odnosnie do opracowan poruszajgcych zagadnienia odpowiedzialnos$ci z tytutu bezprawnos$ci normatyw-
nej na gruncie prawa polskiego poprzedzajgcych nowelizacje, zob. np. R. Szczepaniak, Odpowiedzialno$¢ za szko-
da wyrzadzong wydaniem aktu normatywnego, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1999, nr 3, s. 513 i n;
G. Bieniek, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy po wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r., ,Przeglad Sadowy” 2002, nr 4; I. Karasek, op. cit. Co do problematyki
bezprawnos$ci normatywnej juz na tle nowych regulacji kodeksowych, por. w szczegélnosci Z. Radwariski, Odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu wadzy publicznej w $wietle projektowa-
nej nowelizacji Kodeksu cywilnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, z. 2, s. 7-24; idem,
Zmiany w KC dotyczace odpowiedzialnosci organdéw wykonujacych wiadzg publiczng, ,Monitor Prawniczy”
2004, nr 21, s. 971 i n.; M. Safjan, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej (po 1 wrzesSnia 2004),
LexisNexis, Warszawa 2004 (zwtaszcza s. 41-65); J6zefJ. Skoczylas, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa i innych
podmiotéw przy wykonywaniu wiadzy publicznej w noweli do kodeksu cywilnego, Przeglad Sadowy 2004, nr 9,
s. 21 in. Stanowisko co do mozliwosci konstruowania bezprawnosci normatywnej jako przestanki odpowiedzial-
nosci ex delicto byto tez wczeéniej, przed 1 wrze$nia 2004 r., reprezentowane w orzecznictwie; por. np. orzeczenie
SN z 6 stycznia 1999 r., 111 RN 108/98, OSNAP 1999, nr 20, poz. 639; orzeczenie SN z 14 stycznia 1999 r.,, I1IRN
130/98, OSNAP 1999, nr 21, poz. 671.
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pytan, stawianych juz w kontekscie odpowiedzialnosci odszkodowawczej, na
ktore nie otrzymujemy jednoznacznych i precyzyjnych odpowiedzi na gruncie
regulacji normatywnej. Podstawowa role odgrywa w tym zakresie pytanie, czy
owa ustalona w specjalnym trybie i potwierdzona formalnym rozstrzygnieciem
odpowiedniego organu niezgodnos$¢ z prawem jest wystarczajaca, aby uznac,
ze mamy do czynienia z bezprawnoscig rodzacg odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawcza.

Z jednej strony intuicja i common sens podpowiadajg nam odpowiedz
twierdzaca. Istniejgjednak wazne racje na rzecz tezy przeciwnej8 Zwigzane sa
one zjednej strony z charakterem aktu normatywnego, a z drugiej ze zréznico-
wanym zakresem kontroli aktu normatywnego pod wzgledem zgodnosci z pra-
wem. Niezgodno$¢ z prawem moze bowiem obejmowac rézne zakresy czasowe
i przedmiotowe badanej regulacji.

Swoistos¢ zdarzenia, ktdre polega na kwalifikacji aktu prawodawczego jako
czynu niedozwolonego, w rozumieniu kodeksu cywilnego wydaje sie ewidentna.
Zdarzenie sprawcze, ktérym jest czyn powodujacy szkode, w tym wypadku akt
prawodawczy, oceniany jest - w zwigzku z postepowaniem odszkodowawczym -
wedtug kryteriéw, ktére zostaly przyjete w rozstrzygnieciu organu kontro-
lujgcego. Nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia faktu, ze do tego momentu
ow akt, opublikowany w dzienniku urzedowym, rodzacy powszechnie obo-
wigzujace nakazy i zakazy, korzystat z imperium panstwa, jego stosowanie
byto zabezpieczone uruchamianiem odpowiednich sankcji i niekiedy przez wiele
lat wywotywat okreslone skutki, ktére ksztattowaty sytuacje prawng adre-
satow. W stosunku do og6lnych regut odpowiedzialnosci ex delicto osobliwos¢
sytuacji, w ktorej odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza jest wigzana z aktem nor-
matywnym, polega tez na tym, ze o ile jest zasadga iz czyn niedozwolony jest
oceniany wedtug stanu prawnego istniejgcego w momencie nastagpienia zda-
rzenia (wynika to z og6lnych regut prawa intertemporalnego), o tyle w tym wy-
padku zdaje sig, ze jest inaczej. Chodzi bowiem o sytuacje, kiedy w momencie
wyrzadzenia szkody akt normatywny byt uznawany za obowigzujacy i legalny,
i whasdnie z tych powoddéw (swojej skutecznosci) stanowit Zrédto uszczerbku dla
okreslonego kregu podmiotéw poszkodowanych. Jako catkiem naturalna nasu-
wataby sie tu hipoteza, ze tylko wtedy mozna sensownie przyjmowaé bez-
prawnosé aktu normatywnego, gdy z uznaniem jego niezgodnosci ulegatyby
unicestwieniu skutki prawne wywotane w czasie obowigzywania. Do tej kwe-
stii wypada jeszcze powrdci¢ w toku dalszych rozwazan.

Na szczegdlng uwage zastuguje jednak zréznicowana ocena zakresu czaso-
wego i przedmiotowego kontroli zgodnosci z prawem aktu normatywnego. Nie
podejmujgc w tym miejscu szczegdtowej analizy tego wielce ztozonego zagad-
nienia, trzeba sie ograniczyé¢ do kilku zasadniczych elementéw, wskazujacych
na to, ze samo ustalenie niezgodnosci aktu normatywnego z aktem hierarchicz-
nie wyzszym moze dotyczy¢ jedynie pewnych sfer stosowania aktu i zakreséw

8 W tej kwestii zob. M. Safjan, Skutkiprawne orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2003,
z.3,s.3in.; por. tezorzeczenie SN z 21 listopada 2003 r., | CK 323/02, OSN 2004, nr 6, poz. 103, w ktérym stwier-
dza sie trafnie, ze nie sposdéb stawia¢ znaku réwnosci pomigdzy uchyleniem przez Trybunat Konstytucyjny okre-
$lonego aktu normatywnego a bezprawnoscig jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej.
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czasowych jego obowigzywania. Nie moze to by¢ obojetne dla ustalenia pod-
staw i zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

Przyktadem charakterystycznym jest przesuniecie terminu wejscia w zycie
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji),
czego konsekwencjg jest obowigzywanie do oznaczonej w wyroku daty przepi-
sOw uznanych za niezgodne z Konstytucjgi zarazem potgczony z tym nakaz ich
stosowania. Wrecz intuicyjnie czujemy, ze w takich wypadkach operowanie
koncepcjgbezprawnosci i pojeciem czynu niedozwolonego jako podstawy odpowie-
dzialnosci wiadzy publicznej zderza sie, a co najmniej pozostaje w funkcjonalnej
sprzecznosci z nakazem utrzymania mocy obowigzujacej takich przepiséw i obo-
wigzkiem ich respektowania natozonym na organy wiadzy publicznej.

Bywaja tez i inne sytuacje, ktérych nie powinno sie traci¢ z pola widzenia,
a ktdre Swiadczg o tym, ze niezgodno$é z Konstytucjg (aktem hierarchicznie wy-
zszym) nie jest kategorig jednorodng poniewaz niejednorodne moga by¢ oceny
w roznych stadiach obowigzywania tego samego przepisu. Najbardziej bodaj
charakterystycznym przyktadem jest wystapienie stanu tzw. wtérnej niekonsty-
tucyjnosci przepisu, bedacej wynikiem zmian przepiséw rangi konstytucyjnej
(warto zwr6ci¢ uwage na wyrazng wzmianke na ten temat w wyroku TK z 23
wrzeénia 2003 r.9, ktéry dotyczyt oceny art. 160 k.p.a. oraz 260 Ordynacji podat-
kowej)10 Niezgodnos¢ z prawem aktu normatywnego nie moze by¢ w takich wy-
padkach odnoszona do okresu poprzedzajgcego zmiany regulacji konstytucyjnej.

Stan owej swoistej ,niekonstytucyjnosci” podzielonej w czasie jest tez nie-
kiedy wynikiem kolizji podstawowych zasad demokratycznego panstwa prawa,
ktorej efektem jest wylgczenie pewnego obszaru obowigzywania przepisu z roz-
strzygniecia o jego niekonstytucyjnosci. Egzemplifikacjg niech bedzie wyrok
TK w sprawie P.4/9911, dotyczacy dziedziczenia gospodarstw rolnych. Trybunat
Konstytucyjny uznat, ze zasada oceny dziedziczenia wedtug przepiséw obo-
wigzujacych w momencie otwarcia spadku, stanowigca element naszej tradycji
i kultury prawnej, jest tym samym objeta gwarancjg zawartgw art. 2 Konstytu-
cji, odnoszgca sie do wartosci sktadajgcych sie na pojecie demokratycznego pan-
stwa prawa. Logicznag konsekwencjg takiego zatozenia byto wyrazne ustalenie
w sentencji wyroku TK, ze ocena niekonstytucyjnosci przepiséw o dziedziczeniu
moze dotyczy¢ tylko tych spadkdéw, ktérych otwarcie nastapito po dniu ogtosze-
nia wyroku TK. | znowu wypada powtorzy¢ pytanie, czy przepis, ktory zawiera
w sobie tre$¢ niezgodng z Konstytucjg jednakze bedacy podstawag legalnego
i w petni skutecznego dziedziczenia, moze by¢ traktowany jako bezprawny
z punktu widzenia przepiséw odpowiedzialnosci ex delicto. Nie ulega watpliwo-
Sci, ze taka ocena prowadzitaby w sposob nieunikniony do wyraznego ,,peknieg-
cia” czy wrecz sprzecznosci aksjologicznej w obrebie samego systemu prawnego,
regulujacego kontrole hierarchicznej zgodnosci norm prawnych.

9K.20/02, OTK ZU 2003, nr 7, poz. 76.

10Na takim zatozeniu opiera sie w istocie rozstrzygnigcie SN w orzeczeniu z 21 listopada 2003 r., | CK 323/02,
OSN 2004, nr 6, poz. 103 (dotyczacym mienia zabuzanskiego), w ktérym stwierdza sie, ze orzeczenie TK
z 19 grudnia 2002 r. w sprawie K.32/02 (w sprawie mienia zabuzanskiego) wywotuje skutki prawne od momentu
wejscia w zycie nowej Konstytucji wprowadzajacej zasade odpowiedzialnoéci wtadzy publicznej w art. 77 ust. 1,
nie moze wiec obejmowa¢ stanéw faktycznych uksztattowanych przed 17 pazdziernika 1997 r.

11 Wyrok z 31 stycznia 2001 r., OTK ZU 2001, nr 1, poz. 5.
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Sprobujmy uog6lni¢ tezy, ktére zostaty tu wyrazone.

Po pierwsze, koncepcja niezgodnosci z prawem aktu normatywnego jako
podstawy odpowiedzialnosci ex delicto opiera sie na uprzednim stwierdzeniu
owej niezgodnosci z aktem hierarchicznie wyzszym (o charakterze konstytu-
tywnym), a wiec nie jest immanentng cechg regulacji normatywnej, ustalang
samodzielnie przez sad orzekajacy w sprawie odszkodowawczej. Niezgodnos¢
z prawem aktu normatywnego nie moze by¢ wiec automatycznie wigzana
z jakagkolwiek wadliwoscig aktu, polegajacg np. na naruszeniu zasady racjo-
nalnosci, przejrzystosci czy spotecznej uzytecznosci przyjetego rozwigzania.

Po drugie, niezgodnos¢ z Konstytucja (aktem hierarchicznie wyzszym) jest
rédwnoznaczna z niezgodnoscig z prawem jako przestanka odpowiedzialnosci
ex delicto, tylko w takim zakresie sfery obowigzywania danego przepisu, z ja-
kim zwiagzana jest ocena niekonstytucyjnosci, ta za§ moze by¢ zréznicowana
w zaleznosci od dodatkowych czynnikéw wynikajgcych z tresci rozstrzygniecia
organu sprawujgcego kontrole zgodnosci hierarchicznej norm prawnych.

Wedle przyjetej przez ustawodawce koncepcji, na gruncie art. 417+ k.c.
konsekwencje odszkodowawcze wynikajgce z uznania przepisu za niezgodny
z prawem2(aktem hierarchicznie wyzszym) wydajg sie niezalezne od tego, czy
okreslony stan prawny uksztattowany pod rzgdami przepiséw uznanych za
niezgodne Konstytucja zostanie podwazony, czy tez przeciwnie - bedzie musiat
by¢ utrzymany jako wywotujacy w petni wazne skutki prawne (stosownie do
zastosowanych in casu regut intertemporalnych)i3 Natomiast fakt niepod-
wazalnosci konsekwencji prawnych zaistniatych na gruncie niezgodnego z pra-
wem aktu normatywnego wplywatby jedynie na zakres i wysokos$¢ naleznej
poszkodowanemu kompensacji.

Nalezy jednak podkresli¢, ze jesli tak wtasnie rozumiec przyjete rozwigza-
nie, to musi ono budzi¢ watpliwosci, niesie bowiem z sobg niebezpieczenstwo
nadmiernego rozszerzenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa w zwigz-
ku z bezprawnoscig normatywna.

Zdecydowanie bardziej klarowna i konsekwentna bytaby koncepcja, rozwa-
zana w trakcie prac nad projektem zwigzania tzw. bezprawno$ci normatywnej

12 Na gruncie niektérych systeméw europejskich, znajacych system sformalizowanej kontroli hierarchicznej
zgodnos$ci prawa, stwierdzenie niezgodno$ci aktu normatywnego z norma hierarchicznie wyzszg przybiera¢ moze
réznaforme (czyni sie wiec dystynkcje pomigdzy stopniami intensywnosci owej niezgodnosci oraz zaktada wystepo-
wanie zréznicowanych skutkéw prawnych z tym zwigzanych). Mozna powiedzie¢: niuanse, nie zmieniajace istoty
rzeczy. Ale mozna tez, i tojest bardziej prawidtowe, dostrzec w tych dystynkcjach niezwykle wazng wskazéwke dla
uporania si¢ z problemami pojawiajgcymi sie na styku niekonstytucyjnoé¢ - niezgodnoé¢ z prawem - bezprawnos¢.
Na tle par. 78 ustawy o Federalnym Sadzie Konstytucyjnym odrézniane sg dwa typy orzeczer o niezgodnosci prze-
piséw z konstytucja: przepis jest niezgodny i dlatego niewazny (,ist mit unvereinbar nichtig”); przepis jest niezgod-
ny, tzw. czyste stwierdzenie niezgodnosci z konstytucja (,blosse Unvereinbarkeits - Erklarung”). W tym drugim
wypadku orzeczenie wywiera skutek ex nunc. Rozr6znienie to zostato w istocie wypracowane na tle praktyki
orzeczniczej sadu konstytucyjnego, tzw. czysta niezgodno$¢ jest stosowana wtedy, kiedy wystepuje ,nieoczywista
niezgodno$¢ z ustawg zasadniczg, albo chodzi o uniknigcie niewaznosci ze wzgledu na ochrone warto$ci konstytu-
cyjnych” zob. szerzej M. Safjan, Skutki prawne orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2003,
z. 3, s. 9. Por. tez Ch. Grabenwarter, Opracowanie Biura TK, Zespét Orzecznictwa i Studiéw: Skutki orzeczen
o niekonstytucyjnosci normy wydawanych przez niemiecki Federalny Sad Konstytucyjny oraz austriacki Trybu-
nat Konstytucyjny, Warszawa 2003.

1B Nalezy jednak mie¢ na uwadze sytuacje, w ktérych w samym wyroku TK nastepuje wytaczenie konse-
kwencji wynikajacych z niezgodnosci z prawem w odniesieniu do okreslonego fragmentu czasowego obowigzywa-
nia przepisu. W takich wypadkach niepodwazalnoé¢ skutkéw prawnych zbiega¢ sie bedzie z oceng zgodnoéci
z prawem aktu normatywnego (w odniesieniu do tego okresu).
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z kwestig skutkéw retroaktywnych stwierdzenia niekonstytucyjnosci prze-
pisul4 Na tle takiego stanowiska znacznie tatwiej dawatoby sie przeprowadzic¢
linie demarkacyjng pomiedzy niekonstytucyjnoscia przepisu a bezprawnoscig
rozumiang tu jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa.
Stan niezgodnosci z prawem aktu normatywnego bytby wiec, przy takim
zatozeniu, logicznie potgczony z eliminacjg skutkéw prawnych wynikajgcych
ze stan6w uksztattowanych pod rzgdami wadliwych przepiséw prawals W takim
tez zakresie bytby rozwazany ,efekt odszkodowawczy” wynikajacy z niepra-
widtowych dziatan legislacyjnych organéw panstwa. Poglad taki byt zgtaszany
w pismiennictwie i znajdowat tez pewne oparcie w orzecznictwiels Wydaje sie
jednak, ze kwestia ta, pomimo braku wyraznych wskazéwek w samej noweli co
do zwigzania przestanki ,niezgodnosci z prawem” z podwazalnoscig skutkow
prawnych aktu normatywnego, moze by¢ uznana za otwartgi pozostawiong do
rozstrzygniecia orzecznictwu, ktére - jak wskazywano - zblizato sie stopniowo
do takiego stanowiska. W Swietle tej koncepcji akt normatywny bytby wiec
uznawany za niezgodny z prawem w rozumieniu art. 417 /1/ § 1 k.c. i rodzit od-
powiedzialno$¢ odszkodowawczg w takim zakresie, w jakim owa niezgodnos¢
stanowitaby podstawe do zakwestionowania standéw prawnych uksztattowanych
pod jego rzgdami. W dyskusji nad tymi zagadnieniami nie mozna pomijac tego,
ze konsekwencje retroaktywne orzeczen TK zostaty ujete na gruncie Konstytucji
szeroko (szerzej niz w wielu innych systemach europejskich), dajgc podstawe do
kwestionowania orzeczen i decyzji wydanych przed wejsciem w zycie wyroku
TK (art. 190 ust. 4). Nalezy dodatkowo zauwazy¢, ze przedmiotem rozstrzy-
gniecia o niekonstytucyjnosci mogg by¢ akty normatywne, ktore juz utracity

14 Takie np. stanowisko jest wyraznie formutowane przez SN w orzeczeniu z 16 stycznia 2004 r., 11l CK
266/02 (niepublikowane), dotyczagcym tzw. mienia zabuzanskiego, w ktérym Sad ocenia funkcjonowanie przepi-
séw uznanych czesciowo za niekonstytucyjne, regulujacych sposéb realizacji tzw. prawa do zaliczenia wartosci
pozostawionych nieruchomosci na poczet ceny sprzedazy nieruchomosci Skarbu Panstwa - w okresie przed
ogtoszeniem wyroku TK - stwierdza, ze zdarzajgce si¢ przypadki odmowy zaliczenia wartosci mienia ,[...] nalezy
uwazac za dziatania bezprawne ze wzgledu na wsteczne co do zasady skutki orzeczen Trybunatu”. Nie podzie-
lajac pogladu co do ogdlnego ujecia skutkéw orzeczeh TK jako retroaktywnych, za trafne trzeba uznaé - co do
zasady —sprzezenie bezprawnosci i retroaktywnosci skutkéw orzeczenia (rozstrzygniecie to zapadto przed wejs-
ciem w zycie noweli do k.c.). Por. jednak wcze$niejsze orzeczenie SN z 21 listopada 2003 r., | CK 323/02, OSN 2004,
nr 6, poz. 103, w ktérym przyjmuje sie wyraznie, ze stwierdzenie niekonstytucyjnosci okre$lonego aktu norma-
tywnego dziata na przyszto$¢, a utrata mocy obowigzujacej tego aktu nastepuje z chwilg wejscia w zycie wyroku
TK (ze wzgledu na konstytutywny charakter takiego orzeczenia).

157 tego punktu widzenia nabierataby tez szczeg6lnego znaczenia sytuacja zwigzana z kategorig ktéra mo-
zna by okresli¢ jako ,nieistniejacy akt normatywny”. Chodzitoby tu o wystgpienie wady, ktéra pozbawia akt nor-
matywny cech koniecznych dla uznania go za Zrédto prawa, a tym samym mozliwosci wywotywania kiedykolwiek
i jakichkolwiek skutkéw prawnych. W takich wypadkach niezgodno$¢ z prawem aktu normatywnego musi by¢
przyjetaw odniesieniu do catego okresu jego funkcjonowania, co musiatoby wywotywac daleko idgce konsekwen-
cje odszkodowawecze. Problem ten moze by¢ w tym miejscu jedynie zasygnalizowany. Pozostaje oczywiscie kwe-
stig szczeg6lnie kontrowersyjng ustalenie ,katalogu” wad, ktére uzasadniataby tego typu kwalifikacje (np. brak
publikacji w dzienniku urzedowym, pominiecie wymaganej procedury ustawodawczej itd.). Blizej na ten temat
zob. M. Safjan, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza..., s. 51 i n.

16Por. M Safjan, Ewolucja odpowiedzialnoéci..., s. 167; L. Bosek w glosie do orzeczenia SN z 30 maja 2003 r.,
,Panstwo i Prawo” 2003, z. 12, s. 213. Por. tez charakterystyczne i bardzo trafne stwierdzenie w uzasadnieniu
orzeczenia SN z 30 maja 2003 r.: ,[...] Zasadajest, ze stwierdzenie niekonstytucyjnosci okre$lonego aktu norma-
tywnego dziata na przysztoé¢. Utrata mocy obowigzujacej tego aktu nastepuje z chwilg wejécia w zycie wyroku
TK. Orzeczenie ma charakter konstytutywny (stwarza na przyszto$¢ nowy stan prawny). Wyjatki od zasady pro-
spektywnego dziatania orzeczenia Trybunatu moga wynika¢ z samego orzeczenia, w ktérym stwierdzono utrate
mocy obowigzujacej z datg wsteczng. Nie sposéb zatem stawia¢ znaku réwnosci migdzy uchyleniem przez Trybu-
nat okreslonego aktu normatywnego z bezprawnoscig jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej”.
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swojg moc (art. 39 ust. 3 ustawy o TK), a takze, ze Trybunat moze w swoim roz-
strzygnieciu umiejscowi¢ w przesztosci moment poczatkowy oddziatywania
rozstrzygniecia o niekonstytucyjnosci badanego przepisu.

Wydaje sie w konsekwencji, ze obawy, iz sugerowana wyktadnia mogtaby
doprowadzi¢ do utrzymywania fikcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej wia-
dzy publicznej za akt normatywny, jako praktycznie niemozliwej do realizacji,
sg pozbawione podstaw.

I11. ZANIECHANIE LEGISLACYJNE JAKO PODSTAWA
ODPOWIEDZIALNOSCI ODSZKODOWAWCZEJ

Niewatpliwie najtrudniejsze kwestie pojawi¢ sie moga na tle nowej formuty
odpowiedzialnosci odszkodowawczej w wypadku tzw. zaniechan legislacyj-
nych, a wiec szkody wyrzadzonej przez niewydanie aktu normatywnego
(art. 41718 4 k.c.). Jest to szczegdlna posta¢ odpowiedzialnoSci za tzw. bezpra-
wie normatywne.

Nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze zaniechania legislacyjne nie sg za-
sadniczo przedmiotem kontroli przeprowadzanej przez sad konstytucyjny, co
jest zresztg sytuacja typowa dla rozwigzan przyjetych w systemach europej-
skich (znaczacym wyjatkiem jest system wegierski)17 Sad konstytucyjny pozo-
staje ustawodawca negatywnym i nie jest jego rola, co podkres$la sie w wielu
orzeczeniach TK18 wkraczanie w kompetencje prawodawcy - pozytywne okre-
Slanie tresci prawa, ktore powinno by¢ przyjete, decydowanie o trafnosci tych
lub innych rozwigzan w sferze polityki spotecznej lub gospodarczej. Nie moze
wiec ulega¢ watpliwosci, ze przedmiotem oceny pozostajg zawsze istniejgce re-
gulacje prawne (a nie ich brak) i w konsekwencji tres¢ takich pozytywnych roz-
wigzan prawnych jest poddawana testowi ,konstytucyjnosci” prawa.

Czysta postac zaniechania ,legislacyjnego”, przejawiajgca sie w braku reali-
zacji okreslonych programowych zatozen politycznych, gospodarczych, spotecz-
nych, nie moze wiec podlega¢ kwalifikacji jako niekonstytucyjna i stanowigca
wyraz swoistego bezprawia normatywnego. Moze by¢ natomiast przedmiotem
odpowiedzialnosci politycznej. Zupetnie inng jest jednak sytuacja, kiedy ocena
istniejacych rozwigzan prawnych prowadzi do wniosku, ze mamy do czynienia
z regulacjg niepetna, zawierajgcg pominiecia, ktére sprawiajg, iz narusza ona
zasady i wartosci konstytucyjne. Pominiecia tego rodzaju moga przybieraé po-
stac luki aksjologicznej (brak okreslonego elementu normatywnego, choé nie jest
przeszkoda w stosowaniu prawa, moze jednak prowadzi¢ do uznania, ze zostata
naruszona zasada konstytucyjna, co szczeg6lnie wyraznie wystepuje na tle zasa-
dy rownego traktowania podmiotéw prawa, np. pominigcie okreslonej kategorii
podmiotéw jako beneficjentéw przyjetego rozwigzania) badZ luki technicznej
(przyjete rozwiazanie nie moze by¢ stosowane de iure lub de facto ze wzgledu na
braki regulacyjne, np. przez brak okreslenia trybu lub szczegétowych zasad

17 Por. M. Granat, Sadowa kontrola konstytucyjnosci prawa w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej,
Warszawa 2003, s. 195 n. (§ le ustawy wegierskiej o Trybunale Konstytucyjnym stanowi, ze do kompetencji tego
organu nalezy ,likwidowanie sprzecznosci z konstytucjg wyniktych z przyczyn zaniedbania”); P. Tuleja, Stosowa-
nie Konstytucji RP w $wietle zasady jej nadrzednosci. Wybrane problemy, Zakamycze 2003, s. 210 i n.

18 Por. np. wyrok TK z 6 maja 1998 r., K 37/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 3.
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postepowania, co réwniez narusza gwarancje konstytucyjng)19 Istnienie obu
kategorii ,luki normatywnej” potwierdza orzecznictwo konstytucyjne).

Ustawodaweca prébuje ograniczy¢ jej zakres przez wprowadzenie wyraznej
przestanki w postaci istnienia obowigzku wydania takiego aktu normatywnego,
okreslonego przez przepis prawa. Polski system prawny nie przewiduje zadnego
szczegblnego trybu stwierdzania zaniechania legislacyjnego (inaczej wiec niz
w niektorych panstwach europejskich, gdzie jest to wyraznie okreslong przez
przepisy konstytucyjne kompetencjg sadu konstytucyjnego - np. na Wegrzech).
Konsekwencjg tego stanu rzeczy jest rozwigzanie przyjmujace, ze fakt zaniecha-
nia legislacyjnego, jako przestanka odpowiedzialnos$ci wiadzy publicznej, bedzie
stwierdzany bezposrednio przez sad rozpoznajacy powoddztwo odszkodowawcze.

Tworcy nowej regulacji mieli Swiadomos$¢ tego, ze rozwigzanie powierza-
jace ustalenie zaniechania legislacyjnego sgdowi powszechnemu moze by¢ dys-
kusyjne i w przysztosci powinien by¢ wprowadzony odrebny tryb stwierdzania,
iz zostat naruszony obowigzek wydania aktu normatywnego (uzupetniajgcy
w stosunku do istniejgcych kompetencji wtasciwych organéw stwierdzenia nie-
zgodnosci z prawem aktu normatywnego) (por. uzasadnienie do projektu usta-
wy nowelizacyjnej2).

Interpretacja art. 41718 4 musi uwzglednia¢ podstawowa zasade demokra-
tycznego panstwa prawa: podziatu i rownowagi wtadzy ustawodawczej, wiadzy
wykonawczej i wiadzy sadowniczej (art. 10 Konstytucji), a w konsekwencji
wyktadnia pojecia ,zaniechanie legislacyjne” (niewydanie aktu normatywne-
go) powinna by¢ bardzo ostrozna i nie moze prowadzi¢ w zadnym razie do sa-
modzielnego ustalania przez sad rozpoznajacy sprawe odszkodowawczg tresci
niewydanych przepiséw prawnych. Wskazywat na to bardzo wyraznie Trybu-
nat Konstytucyjny w swym orzeczeniu z 4 grudnia 2001 r.. Inne stanowisko
mogtoby spowodowac niedopuszczalng ingerencje wiadzy sgdowniczej w sfere
wytacznych prerogatyw wiadzy ustawodawczej i wykonawcze;j.

Wskazuje to zarazem na stopien istniejgcych trudnosci. Nie powinno bowiem
ulega¢ watpliwosci, ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza zwigzana z zanie-
chaniem legislacyjnym moze dotyczy¢ wytgcznie takich sytuacji, kiedy na pod-
stawie przepisu prawnego, kreujgcego obowigzek wydania aktu normatywnego,
bedzie zarazem mozliwe precyzyjne ustalenie przedmiotu takiego zaniechania,
a wiec okreslenie, jaki mechanizm, rozwigzanie prawne czy instytucja prawna
nie zostaty wprowadzone przez organ wadzy publicznej. Bez tego nie bytoby
zreszta mozliwe ustalenie relacji kauzalnych pomiedzy szkoda a zdarzeniem,
z ktérym taczy sie odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza.

19 Odnosnie do pojecia luki w prawie por. np. T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep doprawoznawstwa, Warsza-
wa 1998; Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980.

20 W odniesieniu do luki aksjologicznej por. np. orzeczenia TK dotyczace przepiséw o dodatkach mieszka-
niowych, w ktérych pominigto zotnierzy odbywajacych zasadniczg stuzbe wojskowa (wyrok TK z 6 maja 1998 r.,
K 37/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 33); orzeczenie o niekonstytucyjnosci przepisu przewidujgcego ustalenie ojco-
stwa dziecka pozamatzenskiego, ze wzgledu na pominigcie ojca dziecka jako podmiotu legitymowanego (wyrok
TK z 28 kwietnia 2003 r., K 18/02, OTK ZU 2003, nr 4 poz. 32); co do luki technicznej por. orzeczenie TK w sprawie
mienia zabuzanskiego, w ktérym za niekonstytucyjne uznane zostaty przepisy regulujace sposéb kompensacji
z tytutu mienia pozostawionego przez zabuzan po zmianie granic RP, ze wzgledu na brak realnej, efektywnej
mozliwosci uzyskania kompensacji (wyrok TK z 19 grudnia 2002 r., K 33/02, OTK ZU 2002, nr 7, poz. 97).

21 Druk sejmowy z 15 1X 2003 r., nr 2007; zob. tez trafne stanowisko prezentowane przez Z. Radwanskiego,
Zmiany w k.c. dotyczace odpowiedzialnosci organéw wykonujacych wtadzgpubliczng, ,Monitor Prawniczy” 2004,
nr 21, s. 977.
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Sad nie moze konstruowacé hipotezy co do ewentualnej tresci przepiséw, wy-
chodzac z przyjmowanych przez siebie zatozeh co do stusznosci spotecznej lub
gospodarczej okreslonego rozwigzania, poniewaz taki zabieg bytby wtasnie nie-
uprawnionym wkraczaniem w kompetencje legislacyjne innych organéw pan-
stwowych. Za trafne nalezy uzna¢ - co do zasady - stwierdzenie, ze nie jest
dopuszczalne wywodzenie obowiazku wydania aktu normatywnego z przepi-
sow kreujacych uprawnienie do wydania okreslonych regulacji22 Stwierdzenie
obowigzku wydania aktu normatywnego powinno dotyczy¢ tych przede wszyst-
kim sytuacji, kiedy mozliwy jest do okres$lenia termin, w jakim 6w akt powi-
nien by¢ wydany.

Zwazywszy na tak okre$lone przestanki mozna stwierdzi¢, ze ustalenie
faktu niewydania aktu normatywnego nalezy odnie$¢ w pierwszym rzedzie do
przepiséw o charakterze wykonawczym - rozporzadzenh, ktérych obowigzek
wydania jest okreslony w ramach delegacji ustawowej zawierajgcej tzw. szcze-
gbétowe wytyczne (art. 92 Konstytucji). Bardzo ograniczone moze by¢ natomiast
w praktyce wykorzystanie art. 41718 4 do wypadkéw niewydania aktu norma-
tywnego rangi ustawowej.

Obowigzek tego typu nie moze by¢ na pewno wywiedziony z og6élnych, nie-
dookreslonych norm konstytucyjnych, ktére przewidujg podejmowanie dziatah
wiadzy publicznej (w tym takze dziatan ustawodawczych) w takich obszarach,
jak np. pomoc dla rodzin znajdujacych sie w trudnej sytuacji materialnej i spo-
tecznej (art. 71 Konstytucji), pomoc osobom niepetnosprawnym w zabezpiecze-
niu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spotecznej (art. 69
Konstytucji) czy wspieranie dziatah obywateli na rzecz ochrony i poprawy sta-
nu $rodowiska (art. 74 ust. 4 Konstytucji). We wszystkich wymienionych tu
sytuacjach swoboda ustawodawcy jest bardzo szeroka i nie mozna by, bez wkro-
czenia w sfere wytgcznych kompetencji wladzy ustawodawczej, okresli¢ tresci
hipotetycznych aktéw normatywnych, ktérych niewydanie stanowitoby prze-
stanke odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

Nie rozwijajac szerzej tego problemu, mozna natomiast zasygnalizowad, ze
obowigzek prawny wydania okreslonych przepiséw jest niejednokrotnie na-
stepstwem wyroku TK ustalajgcego niekonstytucyjnos¢ przepiséw, ze wzgledu
na pominiecie niezbednego z punktu widzenia wymagan konstytucyjnych ele-
mentu badanej normy prawnej. Tego typu orzeczenie nie jest rownoznaczne
z ustaleniem zaniechania legislacyjnego, poniewaz przedmiotem oceny jest wa-
dliwos¢ konstytucyjna przyjetego rozwigzania normatywnego, a nie brak aktu
normatywnego. Punktem odniesienia takiej oceny jest wiec zawsze istniejgca
norma prawna. W wiekszosci wypadkdw zwigzanych z wydaniem tzw. orzeczen
zakresowych przywrdcenie stanu zgodnosci z Konstytucjgwymaga interwencji
ustawodawczej w terminie zakreslonym przez TrybunatZ3 W takim wypadku
pojawia si¢ obowigzek wydania okreslonych przepiséw, ktéry jest konsekwen-

22 Ibidem, s. 976 i n. Z drugiej strony nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu, ze organ panstwa ma obo-
wigzek wykonywania swych kompetencji. Nie mozna wiec wykluczy¢, iz w pewnych szczegélnych sytuacjach
uprawnienie do podjecia dziatan prawotwérczych bedzie mogto by¢ kwalifikowane w kategoriach obowigzku.

23 Mozliwo$¢ odroczenia utraty mocy obowigzujacej przepisu jest wyraznie przewidywana przez Konstytu-
cje (art. 190 ust. 3) i nie moze przekracza¢ w stosunku do aktéw ustawowych terminu 18 miesiecy, a podustawo-
wych 12 miesiecy.
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cjg normy konstytucyjnej nadajacej powszechnie obowigzujgca moc wyrokéw
TK —a wiec zwigzania rowniez samego ustawodawcy trescig takiego wyroku.
Kierunek koniecznej interwencji legislacyjnej jest czesto w takim wypadku
zdeterminowany trescig samego rozstrzygniecia2d Brak aktywnosci prawo-
dawczej moze w tej sytuacji by¢ uznany za réwnoznaczny z naruszeniem obo-
wigzku wydania aktu normatywnego w rozumieniu art. 417(1) § 4 k.c.

Nie jest tez réwnoznaczne ze stwierdzeniem zaniechania legislacyjnego
tzw. postanowienie sygnalizacyjne TK, ktore wskazuje ustawodawcy na celo-
wos¢ podjecia okreslonych dziatah prawodawczych dla zapewnienia spdjnosci
systemu prawnego RP przez usunigcie stwierdzonych uchybien i luk w prawie
(art. 4 ustawy z 1sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym). Sygnalizacja
jest z reguty dos¢ ogo6lng indykacjg kierowana do legislatora, ktéry zachowuje
swobode decyzji co do potrzeby i sposobu usuniecia sygnalizowanych uchybien.
Nie mozna wiec na tej podstawie kreowac obowigzku prawnego wydania aktu
normatywnego —w rozumieniu art. 417(1) § 4 k.c.

Sygnalizacja wskazujaca na potrzebe podjecia okreslonych dziatah prawo-
dawczych moze tez wynikac¢ z motywow wyroku TK —takze i tego, ktory stwier-
dza zgodnos¢ kontrolowanej normy z Konstytucja. W tego rodzaju wypadkach
moze budzi¢ istotne watpliwosci nie tylko istnienie samego obowigzku prawnego
wydania aktu normatywnego, ale i ustalenie tresci ewentualnych norm praw-
nych, ktére powinny by¢ wprowadzone do porzadku prawnegoX

Brak powsciggliwosci sedziowskiej w zwigzku z ustaleniem zaniechania le-
gislacyjnego maégtby prowadzi¢ do naruszenia zasady podziatu wiadz w pan-
stwie i wkroczenia przez trzecig wladze w sfere prerogatyw ustawodawczych.
Oczywiscie, racje nalezy przyznac twierdzeniu Z. Radwanskiego, ze samo usta-
lenie naruszenia obowigzku wydania aktu normatywnego, jako przestanki
odpowiedzialnosci ex delicto wladzy publicznej, nie stanowi jeszcze per se wy-
konywania funkcji prawodawczej przez sad, poniewaz jego orzeczenie nie
wywotuje skutkéw prawotwdrczych i ma znaczenie wylacznie w sferze odpo-
wiedzialnosci odszkodowawczej. Jesli jednak praktyka sgdowa operowataby
w przysztosci szerokim rozumieniem pojecia obowigzku wydania aktu norma-
tywnego, wywodzac 6w obowigzek z niedostatecznie precyzyjnych przepiséw
prawnych i w konsekwencji podejmowataby prébe swoistej rekonstrukcji zamie-

24 Nie mozna by jednak uzna¢, ze w kazdym wypadku odroczenia terminu utraty mocy obowigzujacej prze-
pisu niekonstytucyjnego bedzie mozliwa rekonstrukcja tresci przepiséw, ktére powinny by¢ przez ustawodawce
wydane, np. wyrok dot. taksy notarialnej (orzeczenie TK z grudnia 2003 r.) nie pozwala na jednoznaczne i precy-
zyjne okre$lenie tresci przepiséw regulujacych wysokos¢ i kryteria ksztattowania taksy. Podobnie orzeczenie do-
tyczace czynszéw regulowanych z 1999 r., P.11/99 (...) nie przesgdzato poza ogdlnym wskazaniem sposobu
ksztattowania czynszéw w domach prywatnych, pozostawiajac te kwestig¢ ustawodawcy.

25 Charakterystycznym przyktadem przyjecia istnienia obowigzku prawnego wydania odpowiedniego aktu
normatywnego w sytuacji sygnalizowanej w motywach wyroku TK jako wadliwej i wymagajacej interwencji
ustawodawczej jest orzeczenie SN z 24 wrze$nia 2003 r., | CK 143/03, Biuletyn SN 2004, nr 2, poz. 10, ktére doty-
czy odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa z tytutu niepodjetych przez prawodawce dziatan legislacyjnych
zmierzajacych do usuniecia wadliwos$ci stanu prawnego uksztattowanego przez tzw. ustawe 203 (regulujaca pod-
wyzki dla personelu medycznego). W orzeczeniu tym SN, odnoszac sie do motywoéw wyroku TK z 18 grudnia 2002 r.,
stwierdzit m.in., ze brak odpowiedniego instrumentarium prawnego w sferze finansowania podwyzek ptac pra-
cownikéw stuzby zdrowia, stanowigc naruszenie art. 2 Konstytucji (zasada zaufania do panstwa i stanowionego
przezen prawa), ,spetnia podstawowg przestanke odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa w postaci nie-
zgodnego z prawem dziatania organu wiadzy publicznej (art. 77 § 1 Konstytucji i art. 417 k.c.)”.

26 Por. Z. Radwanski, Zmiany..., s. 978.
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rzenn prawodawczych poprzez samodzielne ustalanie domniemanych tresci
prawa, ktére powinno obowigzywaé w okreslonej dziedzinie, to co najmniej
posrednio narzucataby w ten sposéb prawodawcy pewng wizje ksztattowania
stosunkéw w pewnych dziedzinach zycia spotecznego i gospodarczego i w kon-
sekwencji wkraczata na pole zastrzezone do jego kompetencji. Dostrzegajgc
takie niebezpieczenistwo, nie mozna oczywiscie z goéry zaktadac, ze tak sie
stanie. Powinno to jednak skiania¢ do kierowania sie postulatem ostroznej
i wstrzemiezliwej wyktadni wchodzacych w gre podstaw odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wiadzy publicznej.

V. BEZPRAWNOSC PRAWA KRAJOWEGO
WOBEC NARUSZENIA PRAWA WSPOLNOTOWEGO

Pod pojeciem aktu normatywnego niezgodnego z prawem nalezy rozumiec
rowniez akty normatywne niezgodne z prawem wspolnotowym. Niezgodnos$é
prawa krajowego z prawem wspolnotowym (zaréwno pierwotnym, jak i wtor-
nym) stanowi zarazem naruszenie zobowigzan miedzynarodowych przyjetych
przez panstwo cztonkowskie w drodze akcesji. Przypadek naruszenia prawa
wspolnotowego przez wydanie niezgodnego z nim aktu normatywnego jest wiec
objety bezposrednio hipoteza art. 41718 1. Obowiazek odszkodowawczy z ty-
tutu naruszenia prawa wspdélnotowego przez panstwo cztonkowskie - réwniez
przez dziatania ustawodawcze - jest wywodzony w orzecznictwie Europejskie-
go Trybunatu Sprawiedliwosci z art. 10 Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote
Europejska (uznaje sie, ze odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstwa jest
wpisana w system traktatowy i jest instrumentem zapewnienia prawu wspol-
notowemu petnej efektywnosci). W konsekwencji nalezy tez uzna¢, ze pod poje-
ciem ,wiasciwego postepowania” w rozumieniu art. 4171 8 1 mieszczg sie
réwniez postepowania przed wiasciwymi organami, w ktérych moze dojs¢ do
ustalenia niezgodnosci prawa krajowego z prawem wspo6lnotowym, np. na sku-
tek niewtasciwej implementacji dyrektywy wspoélnotowej.

Jedna z podstawowych kategorii skarg, ktére sg rozpoznawane w ramach
postepowania przed ETS, jest skarga przeciwko panstwu o naruszenie obo-
wigzku traktatowego. W jej wyniku moze dojs¢ np. do ustalenia niezgodnosci
z prawem wspdlnotowym przepisow prawa wewnetrznego implementujacych
dyrektywe wspdélnotowg. Zgodnie z orzecznictwem ETS, sytuacja taka bedzie
stwarza¢ podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, jesli docho-
dzi w ten sposdb do naruszenia normy prawa wspdlnotowego, ktorej celem jest
przyznanie praw jednostkom. W orzeczeniu w sprawie A. Francovivh, D. Boni-
faci v. Italy2lstwierdza sieg, ze skutecznos¢ regut prawa wspdlnotowego, a takze
ochrona praw gwarantowanych doznataby ostabienia, jesli jednostka nie mogta-
by otrzymac stosownej kompensacji w wypadku, gdy prawa te sg naruszone
przez ztamanie regut prawa wspoélnotowego przez panstwo cztonkowskie. W spra-
wie Brasserie du Pécheur S.A. v. RFN, C.-46/93/ Factorame2 formutuje sie

27 C.-6/90, Zb. Orz. 1991, s. 1-5357.
28 C-48/93, Zb. Orz. 1996, s. 1-1029.
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m.in. nastepujgca teze: ,Panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do naprawie-
nia szkody wyrzadzonej jednostce przez naruszenie prawa wspdlnotowego, je-
$li odpowiedzialnos¢ w tym zakresie spoczywa na ustawodawcy krajowym”2,
Do przyjetych w orzecznictwie ETS przestanek odpowiedzialnosSci panstwa
naleze¢ wiec bedzie m.in. ustalenie, ze naruszenie jest zwigzane z wykonywa-
niem prawa wspdlnotowego nalezgcym do dziatan panstwa (obowigzek witasci-
wej implementacji prawa wspdlnotowego niewatpliwie do takiej kategorii
dziatan nalezy); podmiot dochodzgcy odszkodowania nie moze skutecznie reali-
zowa¢ swych praw wynikajgcych z dyrektywy na skutek jej niewtasciwej
implementacji bgdZz w nastepstwie obowigzywania w systemie prawa krajowe-
go takiej normy, ktdra jest niezgodna z bezposrednio skuteczng normag prawa
wspdlnotowego. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa bedzie realizo-
wana wedtug systemu krajowego. Uksztattowanie tego systemu lezy wiec
w kompetencji panstwa. Nie moze on jednak ogranicza¢ przestanek odpowie-
dzialnosci w wiekszym stopniu, nizjest to przyjete w zakresie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej organéw Unii. Orzeczenie ETS stwierdzajgce niezgodnosc
normy prawa Kkrajowego z prawem wspolnotowym bedzie wyczerpywato
przestanke wiasciwego trybu postepowania, o ktérej mowa w analizowanym
przepisie art. 41718 1. Jest natomiast odrebnym pytaniem, czy wymaganie
stwierdzenia takiej niezgodnos$ci w drodze orzeczenia ETS jako podstawy dla
ewentualnych roszczen odszkodowawczych nie bedzie stanowito nadmiernego
utrudnienia w dochodzeniu odszkodowania, skoro na gruncie orzecznictwa sa-
mego ETS przyjmuje sie, ze krajowe przepisy proceduralne nie moga czynic
uzyskania odszkodowania niemozliwym lub nadmiernie trudnym (por. orze-
czenie w sprawie Francovich C-479/93). Nalezy zauwazy¢, ze ustalenie nie-
zgodnosci aktu normatywnego z prawem nie jest - na tle formuty art. 4171
§ 1 k.c. —zwigzane w sposdb konieczny z uchyleniem tego aktu3
Odrebnym problemem jest tez brak odpowiednich ustaw krajowych niezbed-
nych dla dokonania implementacji wtornego prawa wspolnotowego (obowigzek
prawny takiej implementacji wynika wprost z art. 2 Traktatu Akcesyjnego).
W tego rodzaju sytuacjach tres¢ okreslonego rozwigzania czy instytucji prawnej
niewprowadzonej do porzadku systemu prawa krajowego moze by¢ ustalona
w oparciu o analize odpowiedniej normy prawa wspélnotowego. Jak wskazy-
wano wyzej, z orzecznictwa ETS wynika, ze system krajowy powinien przewidy-

29Por. np. orzeczenie ETS w sprawie Komisja u Wielka Brytania (C-300/95, Zb. Orz. 1997, s. 1-2649), w kt6-
rym stwierdza si¢ nieprawidlowa implementacje dyrektywy 85/374 dotyczacej odpowiedzialnosci za produkt
przez angielskg ustawe Consumer Protection Act 1987; zob. tez sprawe British Telecommunication (C-392-93).

W kwestii odpowiedzialnosci odszkodowaweczej panistwa cztonkowskiego Unii Europejskiej za naruszenie
prawa wspélnotowego por. m.in. N. Péttorak, Konstytucyjne prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez
organ wadzy publicznej a odpowiedzialno$¢ paristwa wprawie Wspélnot Europejskich, w: KonstytucjaRPz 1997r.
a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, red. C. Mik, Torun 1999, s. 201 i n.; zob. tez idem, Odpowiedzialno$¢ od-
szkodowawcza paristwa w prawie Wspélnot Europejskich, Krakéw 2002; M. Gérka, Zasada odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa za naruszenie prawa wspélnotowego, ,Przeglad Prawa Gospodarczego” 1997, nr 1,
s. 32; T. Pajor, Odpowiedzialno$¢ panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej za szkodg wyrzadzong jednostce
wskutek naruszenia prawa wspélnotowego, w: Studia z prawa prywatnego, Ksiega Pamigtkowa ku czci profesor
Biruty Lewaszkiewicz-Petrykowskiej, £6dz 1997. Trzeba wreszcie zauwazy¢, ze podstawe do stwierdzenia ,nie-
zgodno$ci z prawem” krajowego aktu normatywnego moze tez stanowi¢ orzeczenie Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka uwzgledniajgce skarge, ktérej podstawa jest naruszenie praw gwarantowanych konwencyjnie
przez przepis prawa krajowego.
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waé stosowng procedure kompensacyjng w wypadkach braku lub niewtasciwej
implementacji regut prawa wspoélnotowego3L

W piSmiennictwie zostat ostatnio przedstawiony poglad, zgodnie z ktérym
w odniesieniu do ustalenia niezgodnosci prawa krajowego z prawem wspolno-
towym jako przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej nie jest potrzebny
prejudykat, a wiec wczes$niejsze stwierdzenie owej niezgodnosci w ramach
odrebnego trybu, aw konsekwencji sad odszkodowawczy bedzie uprawniony do
samodzielnego poczynienia ustalern w tym wzgledzie® Kwestia wydaje sie
kontrowersyjna i —wobec braku jakiejkolwiek praktyki orzeczniczej w tej mie-
rze - trudna do definitywnego rozstrzygniecia. Z jednej strony nie mozna traci¢
z pola widzenia, ze sad powszechny z mocy wyraznej normy konstytucyjnej
(art. 91 ust. 3) powinien zastosowa¢ bezposrednio prawo wspo6lnotowe przed
norma prawa krajowego, co w petni odpowiada zasadzie l'effet utile zwigzanej
z zapewnieniem petnej skutecznosci prawu wspélnotowemu w wewnetrznym
porzadku prawnym. Z drugiej jednak, owo pierwszenstwo w zastosowaniu nor-
my wspoélnotowej dla rozstrzygniecia konkretnego stanu faktycznego niejedno-
krotnie wigzaé sie bedzie z procesem wyktadni prawa i poszukiwaniem $rodka
najwitasciwszego dla osiggniecia skutku przewidywanego w regulacji wspolno-
towej i nie moze by¢ traktowane per se jako rdéwnoznaczne z ustaleniem
niezgodnosci z prawem normy krajowej. Nalezy tez pamietaé, ze w takim wy-
padku mamy do czynienia z rozstrzygnieciem zapadajacym na tle konkretnego
stanu faktycznego, a nie z orzekaniem in abstracto w przedmiocie niezgodnosci
aktu normatywnego z norma hierarchicznie wyzsza, a w konsekwencji takie
orzeczenie zachowuje swdj walor w odniesieniu do konkretnej sprawy, a nie do
oceny normy krajowej jako zgodnej lub niezgodnej z prawem, co jest z natury
rzeczy zwigzane z postepowaniem w zakresie abstrakcyjnej kontroli norm.
Z kolei za$ samodzielne ustalenie niezgodnosci prawa krajowego z normg
wspolnotowgw ramach postepowania odszkodowawczego, poprzedzajgce roz-
strzygniecie o innych przestankach odpowiedzialnosci (szkodzie, zwigzku
przyczynowym) miatoby w pewnym sensie walor ustalenia in abstracto, a to
moze juz budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia zakresu kognicji sgdéw po-
wszechnych. Nie mozna tez wykluczy¢ rozbieznej praktyki sadowej na tle
podobnych spraw. Nie sposob jednak nie przyznac racji stanowisku, ze rezy-
gnacja z prejudykatu w tego rodzaju sprawach pozwalataby na skutecz-
niejszg realizacje wymagania formutowanego przez ETS, zgodnie z ktérym
procedury krajowe nie powinny tworzy¢ zbyt trudnych barier dla osiggniecia
kompensacji. Kwestia ta na pewno wymaga jeszcze dalszej dyskusji uwzgled-
niajacej dodatkowe elementy, w tym kwestie pytan prejudycjalnych do ETS

31 Kwestia ta moze by¢ jedynie zasygnalizowana; zob. orzeczenie w sprawie Paola Facini Dori v. Recreb Sri
(C-91/92), gdzie stwierdza si¢ m.in., ze ,prawo wspélnotowe wymaga od parnstwa cztonkowskiego zaspokojenia
szkody wyrzadzonej jednostkom z powodu braku transpozycji dyrektywy, z zastrzezeniem, ze spetnione sg trzy
warunki: skutek zamierzony przez dyrektywe powinien pocigga¢ za sobg przyznanie praw jednostkom, tres¢
tych praw powinna dawac sig¢ okresli¢ na podstawie postanowien dyrektywy i musi istnie¢ zwigzek przyczynowy
pomigdzy naruszeniem zobowigzania przez panstwo i wyrzadzong szkodg. W tych okolicznosciach, do sadu kra-
jowego nalezy przestrzeganie poszanowania prawa oséb poszkodowanych do uzyskania zado$¢uczynienia zgod-
nie z normami prawa krajowego dotyczgcymi odpowiedzialnosci”.

R Por. Z. Radwanski, Zmiany..., s. 975.
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w tego typu sprawach, a takze przyszite stanowisko Trybunatu Konstytucyj-
nego co do tego, czy i w jakim zakresie przedmiotem badania przez TK moga
by¢ problemy zgodnosci normy prawa krajowego z prawem wspdélnotowym.
Dotychczas kwestia ta nie byta jeszcze przedmiotem rozstrzygniecia w orzecz-
nictwie konstytucyjnym.

V. PROBLEMY ZWIAZKU PRZYCZYNOWEGO
NA TLE ODPOWIEDZIALNOSCI ZA NIEZGODNE Z PRAWEM
AKTY NORMATYWNE

W wielu dyskusjach na temat problematyki odpowiedzialnosci z tytutu bez-
prawnosci normatywnej podnoszona jest kwestia zwigzku przyczynowego jako
bardzo trudnej czy wrecz niemozliwej do pokonania zapory przed podnosze-
niem roszczen odszkodowawczych. Pytania pojawiajgce sie na tym tle sa rze-
czywiscie niezmiernie skomplikowane. Podstawowa kwestia wymagajaca
rozstrzygniecia jest zwigzana z pytaniem, w jaki sposéb potaczy¢ abstrakcyjny
charakter normy prawnej skierowanej ex definitione do nieokres$lonego kregu
adresatéw z koncepcjg normalnosci nastepstw polegajgcych na wystgpieniu
szkody u okreslonych os6b. Czy nie jest wiec tak, ze 6w abstrakcyjny charakter
aktu normatywnego wyklucza wrecz konstruowanie relacji kauzalnych wedle
konstrukcji art. 361 § 2 k.c.? Czy nie stoimy w takim wypadku wobec dylematu:
albo relacja kauzalna istnieje pomiedzy zachowaniem prawodawcy a sytuacjg
kazdego z podmiotéw nalezacych do kregu abstrakcyjnych adresatéw normy
prawnej, albo tez nie istnieje ona w og6le? Pierwsza z alternatyw opierataby sie
na zatozeniu swoistego zwigzku normatywnego przyjetego przez ustawodawce
w art. 417(1) k.c., druga —na koncepcji ujecia klasycznego przyczynowosci ade-
kwatnej. Oczywiscie rozsagdek nakazuje odrzucenie kazdej z tych mozliwosci,
poniewaz przeczytyby one racjonalnosci ustawodawcy. Nie moze on wszak two-
rzy¢ konstrukcji nakazujacej odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg bez granic,
jak i konstrukcji eliminujacej jakgkolwiek praktyczng zastosowalnos¢ w sferze
odpowiedzialnosci.

Przyjeta na gruncie art. 417(1) k.c. formuta odpowiedzialnosci nie uzasad-
nia stanowiska, ze mamy w tym wypadku do czynienia z jakg$ szczeg6lng kon-
strukcjg przyczynowosci (np. w postaci zwigzku normatywnego), ale zarazem
nie wyklucza realnej mozliwosci poszukiwania adekwatnej wiezi kauzalnej po-
miedzy szkodg a niezgodnos$cig z prawem aktu normatywnego.

Po pierwsze, nalezy uznaé, ze w kregu poszkodowanych znalezé sie moga
podmioty, ktére zostaly dotkniete konsekwencjami aktu niezgodnego z pra-
wem, a nie te, ktore przez sam fakt przynaleznosci do kregu abstrakcyjnych ad-
resatbw normy prawnej powotywalyby sie dopiero na sama ewentualnosé
wystgpienia szkody.

Po drugie, przyjecie stanowiska, ze szkoda poniesiona przez adresata nor-
my prawnej musi pozostawa¢ w normalnej relacji kauzalnej w stosunku do
zdarzenia, jakim jest wydanie niezgodnego z prawem przepisu lub faktu nie-
wydania aktu normatywnego, nie implikuje stanowiska, ze chodzi tu wytgcznie
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0 szkode bedaca bezposrednim nastepstwem samego aktu wydania (lub niewy-
dania) aktu normatywnego. Tak sig, oczywiscie, moze zdarzy¢ w odniesieniu do
standéw prawnych ksztattowanych ex lege z momentem wejscia w zycie normy
prawnej. Z reguly jednak bedzie tu wchodzita w gre szkoda spowodowana ak-
tem stosowania prawa. Przy tej okazji warto jednocze$nie zwréci¢ uwage na to,
ze bedzie tu chodzito o sytuacje inne od tych, ktére sg wywotane aktem stoso-
wania prawa w postaci wydania wadliwej decyzji lub orzeczenia sgdowego (na-
stepnie uchylonych w wyniku wznowienia postepowania lub innej stosownej
procedury) i to nawet wtedy, kiedy ich wadliwo$¢ wynikataby stad, ze zostaty
oparte o niezgodny z prawem akt normatywny. Tego typu wypadki bedg bo-
wiem podlegaty rezimowi odszkodowawczemu regulowanemu w art. 41718 2.
Chodzi tu wprawdzie takze o szkody wynikajgce z ,,wydania niezgodnego z pra-
wem aktu normatywnego”, jednak zostaty one poddane —ze wzgledu na postu-
lat ochrony stabilnosci porzadku prawnego - odrebnemu rezimowi w zakresie
trybu ustalania przestanki niezgodnosci z prawem.

Poszkodowany powinien niewatpliwie naleze¢ do kregu podmiotéw, kto-
rych prawnie chronione interesy, istniejgce realnie, a nie tylko jako pewna
potencjalna mozliwos¢ aktualizujgca sie w blizej nieokreslonej przysztosci, zo-
staly naruszone przez obowigzywanie niezgodnego z prawem uregulowania
lub jego nieobowiazywanie ze wzgledu na naruszenie przez prawodawce obo-
wigzku wydania aktu normatywnego. Uszczerbek poszkodowanego nie moze
naleze¢ do kategorii tzw. szkdéd ewentualnych, zwigzanych jedynie z utratg
szansy. Szkoda musi wiec istnie¢ juz w chwili wystepowania z roszczeniem,
w tym przynajmniej znaczeniu, ze jest ona w tym momencie pewna (nawet wte-
dy, kiedy ma charakter szkody przysziej), a wiec nie jest stanem, ktéry moze,
cho¢ niekoniecznie, aktualizowac sie dopiero w jakiej$ blizej nieokreslonej
przysztosci. Prowadzi to do wniosku, ze konsekwencje wadliwosci normatywnej
(niezgodnosci z prawem aktu normatywnego) muszg by¢ po stronie poszkodo-
wanego dostatecznie mocno skonkretyzowane, aby moc ustali¢ istnienie ade-
kwatnego zwigzku przyczynowego. Przyjecie innego zatozenia prowadzitoby do
praktycznie nieograniczonego zasiegu odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

Kwestia relacji kauzalnych w zwigzku z bezprawnoscia normatywna poja-
wiata sie w orzecznictwie juz wczesniej, jeszcze przed ostatnig nowelizacjg Ko-
deksu cywilnego. Sad Najwyzszy w orzeczenie z 30 maja 2003 r., 111 CZP 34/0333
stwierdza np. ze tworzenie norm prawnych nie jest powigzane z konkretnymi
aktami wiadzy publicznej wobec danej osoby, a zatem nie sposéb przyjaé, aby
w ten sposdb nastgpito dziatanie wtadzy publicznej skierowanej przeciwko tej
osobie. Niezbedne jest zatem, zdaniem SN, wykazanie, ze nastgpity konkret-
ne dziatania wladzy publicznej podjete na podstawie aktu normatywnego
wydanego niezgodnie z prawem, a skierowane wobec okreslonej osoby, ktéra
poniosta przez to szkode. Takie stanowisko mogtoby wskazywac, ze sama nie-
zgodno$¢ z prawem aktu normatywnego nigdy nie moze stanowi¢ podstawy do
ustalenia adekwatnej relacji przyczynowej. Tymczasem wydaje sie, ze chodzito
tu przede wszystkim o wskazanie na koniecznos$¢ wystgpienia tych elementéw,

<] I11CZP 34/03, ,Prokuratura i Prawo” 2004, nr 2, s. 30 z glosg L. Boska ,Panstwo i Prawo” 2003, z. 12,
s. 119.
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0 ktorych byta mowa wyzej, a wiec konkretnego i nie tylko potencjalnego inte-
resu poszkodowanego, naruszonego w wyniku bezprawnosci normatywnej.
Prawdziwe jest wobec tego twierdzenie, ze w wigekszosci wypadkdéw samo wejs-
cie w zycie niezgodnego z prawem aktu normatywnego nie moze by¢ traktowa-
ne jako wystarczajgca przestanka ustalenia zwigzku adekwatnego pomiedzy
zdarzeniem sprawczym a sytuacjg potencjalnego, abstrakcyjnie ujetego adre-
sata normy prawnej i stad ptynie konieczno$¢ wystgpienia ogniwa posredniego
w postaci aktu stosowania prawa. Takie twierdzenie nie moze by¢ jednak
uogolnione na wszystkie sytuacje, wsrod ktérych mozna przeciez wyodrebnié
ltakie, kiedy skutki wynikajace bezposrednio z wejscia w zycie aktu norma-
tywnego ksztattujg status prawny danego podmiotu i wywotujg uszczerbek
w sferze jego interesdw34 Granice pomiedzy szkodg hipotetyczng a ewentualng
nie zawsze bedg w takim przypadku tatwe do przeprowadzenia.

Odnoszgc sie natomiast do pytania, czy w wypadku wydania aktu norma-
tywnego istnieje bezprawnos¢, skoro brak jest zachowania wymierzonego prze-
ciwko interesom poszkodowanego, nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze
sama kategoria bezprawnosci zachowania powinna podlega¢ ocenie autono-
micznej i nie nalezy jej miesza¢ z innymi przestankami odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej, a wiec z istnieniem szkody i relacji kauzalnych. Z tego punktu
widzenia nie powinno wiec mie¢ znaczenia, w jakiej sytuacji prawnej znajdo-
waly sie osoby poszkodowane w momencie nastgpienia zdarzenia, z ktérym
jest zwigzana odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza —tj. w chwili wejscia w zycie
aktu normatywnego niezgodnego z prawem. Osoby te nie musiaty w tym mo-
mencie naleze¢ do kregu podmiotow, ktérych sytuacja prawna ulegataby auto-
matycznie zmianie, wystarczy bowiem, ze ten stan rzeczy zaktualizowat sie
w chwili p6zniejszej, a wiec w momencie wystgpienia dodatkowego ogniwa
w postaci aktu stosowania prawa wobec takiego podmiotu, bgdz w chwili zaist-
nienia stanu faktycznego, ktéry doprowadzit do realizacji dyspozycji wadliwej
(niezgodnej z prawem) normy w odniesieniu do poszkodowanego. Trzeba wiec
uzna¢, ze ustawodawca najwyrazniej nie przyjat w ramach regulacji zwigza-
nych z odpowiedzialnoscig za bezprawie normatywne koncepcji tzw. bezpraw-
nosci wzglednej3 poniewaz oznaczatoby to w istocie przekreslenie mozliwosci
jakiejkolwiek odpowiedzialnosci z tego tytutu3

34 Podobnie L. Bosek w glosie do tego orzeczenia, ,Panstwo i Prawo 2003, z. 12, s. 119 n.).

HBW tym w kazdym razie wariancie, ktéry wymaga, aby zdarzenie sprawcze w momencie jego podejmowa-
nia polegato na naruszeniu regut postepowania majacych za przedmiot ochrone intereséw tego kregu podmiotéw,
do ktérych nalezy poszkodowany. Na gruncie prawa polskiego nie istnieje - moim zdaniem - podstawa do kon-
struowania tzw. bezprawnosci wzglednej (na gruncie prawa francuskiego por. R. Kasprzyk, Bezprawno$¢ wzgled-
na, ,Studia Prawnicze” 1988, nr 3, s. 149 n.), co nie przeczy tezie, ze istnienie relacji kazualnej bedzie wymagato
najczesciej udowodnienia zwigzku pomiedzy szkoda a aktem stosowania prawa, co do ktérego ustalona zostata
niekonstytucyjnos¢.

3BW odniesieniu do kwestii powigzan kauzalnych w zwigzku z bezprawnos$cig normatywna zob. 1. Karasek,
Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy po wyroku TK z 4 X 112001, ,Transformacje Prawa Pry-
watnego” 2002, nr 1-2. Autor niestusznie jednak zaweza relacje kauzalne do bezposredniego zwigzku przyczyno-
wego pomiedzy wydaniem aktu normatywnego a szkoda.
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V1. ZAKONCZENIE

Sentencja pereat mundus fiat iustitiajest z gruntu fatszywa, bo
jakze mozna wymaga¢, zeby dla jakiej$ abstrakcyjnej sprawie-
dliwosci $wiat przepadat? Dla kog6z by ona wtedy istniata?
Wszak sprawiedliwo$¢ jest na to, aby ludzie w spoteczeristwie
bezpiecznie zyli i aby $wiat sie utrzymywat, a wiec sprawiedli-
wos¢ jest dla Swiata, a nie $Swiat dla niej37 (Weiss).

Obowigzujgca od niedawna regulacja ustanawiajgca nowy rezim odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej reprezentuje model najszerzej
ujetych podstaw odpowiedzialno$ci w tej dziedzinie. Tak rozlegte ujecie prze-
stanek odpowiedzialnosci ex delicto w odniesieniu do dziatan zwigzanych
z realizacjg imperium wiadzy publicznej sktania¢ powinno do daleko idgcej roz-
wagi przy interpretacji i stosowaniu nowych mechanizméw odpowiedzialnosci.
Latwo tu bowiem o przekroczenie granic, ktdre moze prowadzié¢ nie tylko do
ogromnego obcigzenia systemu finanséw publicznych nieprzewidywalnymi od-
szkodowaniami, ale nawet do naruszenia réwnowagi i zasady podziatu wiadz
w panstwie. Wiele bedzie wiec zalezato od racjonalnej i rozwaznej praktyki
orzeczniczej w tej dziedzinie. Najbardziej wrazliwg sferg bedzie bez watpienia
odpowiedzialnos$é zwigzana z wadliwym prawotwérstwem lub z wypadkami tzw.
zaniechan legislacyjnych, w tej dziedzinie bowiem pojawia sie najwiecej skom-
plikowanych pytan i problemdéw. Prezentowane wyzej wywody zmierzaty do
wykazania, ze nalezy unikaé¢ nazbyt schematycznych i upraszczajgcych ocen
w kwestii pojecia ,,niezgodnosci z prawem aktu normatywnego”, ktére stanowi
przestanke odpowiedzialnosci ex delicto witadzy publicznej. Pewne wskazowki
dla rozstrzygniecia pojawiajgcych sie tu dylematéw wynikajg z analizy rozstrzy-
gnie¢ zawartych w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego, ktére nie moga
by¢, jak to staratem sie wykazaé¢, sprowadzane do prostego dychotomicznego
podziatu na ,zgodne z Konstytucjg” oraz ,,niezgodne z Konstytucjg”. Oceny ist-
niejacej rzeczywistosci prawnej bywajgcoraz czesciej znacznie bardziej ztozone
i wymagaja uwzglednienia réznych zakreséw badanej konstytucyjnosci przepi-
sOw prawa, rowniez w uktadzie czasowym. Szczeg6lna ostroznosé i powsSciggli-
wos¢ w zakresie stosowania prawa jest pozadana w odniesieniu do przypadkéw
tzw. zaniechania legislacyjnego i oceny istnienia obowiazku wydania aktu
normatywnego. Obowigzek ten nie mogtby byé, bez ryzyka wkraczania w kom-
petencje wiadzy ustawodawczej, wywodzony z ogolnych i niedostatecznie spre-
cyzowanych pod wzgledem tresci nakazéw kierowanych do prawodawcy.

Stosowanie mechanizmoéw wspotczesnego prawa cywilnego wyrazajgcego
silne dazenie do maksymilizacji ochrony poszkodowanego nie moze wiec pro-
wadzi¢ do przekroczenia pewnego progu racjonalnosci, poniewaz bedzie to
w dalszej perspektywie wywotywaé negatywne konsekwencje dla samych po-
szkodowanych i dla szerszego og6tu podmiotéw. Warto wiec w konsekwencji pa-
mieta¢ o przestaniu zawartym w cytowanej wyzej wypowiedzi Weissa.

Prof. dr hab. Marek Safjan,
Prezes Trybunatu Konstytucyjnego,

profesor Uniwersytetu Warszawskiego.
safjan@trybunal.gov.pl

37 Cyt. za: R. Tokarczyk, Przykazania etyki prawniczej, Warszawa 2003, s. 192.
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LIABILITY FOR DAMAGES DUE TO NORMATIVE LAWLESSNESS

Summary

The non-conformity to the Constitution (determined by a superior act of law) is not equivalent
to the occurrence of illegality as a prerequisite of ex delicto liability. Normative illegality may spe-
cifically concern a precisely defined area for the binding force of a given regulation and not the
whole period of the binding force of the normative act (this is clearly acknowledged by the so-called
secondary non-constitutionality of the regulation resulting from the new Polish Constitution en-
tering into force). The so-called legislative failure to act (the non-issuing of a normative act) is
a specific form of normative illegality (art. 417 § 4). The interpretation of the prerequisites of such
liability must respect one of the basic principles of a democratic state ruled by law i.e. the principle
of separation and balance between the legislative, executive and judicial powers (Art. 10 Constitu-
tion). The interpretation of the term “legislative failure to act” may under no circumstance lead to
independent stipulation, by the court examining a claim for damages, of the contents of the not
adopted legal regulations.

The broad view of ex delicto liability prerequisites, when referring to activities connected with
the realisation of the public powers empire, should incline towards the far reaching consideration
when interpreting and applying new mechanisms of liability. For it is very easy to cross the boun-
dary in this respect, which may lead not only to overburdening public finances with unpredictable
damages but even to the infringement of the principle of balance and division of powers within the
state. Therefore, a lot will depend on rational and considerate judicial practice in this area. Addi-
tionally. the strong aspiration to maximize claimant’s protection must not lead to a certain thres-
hold of rationalism being exceeded, since in a further perspective this would cause negative
consequences to the claimants themselves and the whole society.



