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ODPOWIEDZIALNOSC ODSZKODOWAWCZA
ZA SZKODY WYRZADZONE PRZY WYKONYWANIU
WEADZY PUBLICZNEJ W SWIETLE PROJEKTOWANEJ
NOWELIZACJI KODEKSU CYWILNEGO

I. UWAGI WPROWADZAJACE

Poglad, ze panstwo ponosi odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone
w zwigzku z wykonywaniem swych funkcji wladczych (imperium), diugo
i opornie torowat sobie droge, zanim ostatecznie znalazt uznanie w ustawie
z 15 listopada 1956 r. O odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone
przez funkcjonariuszy panstwowych (Dz. U. Nr 54, poz. 243). Uchwalenie
tej ustawy bylo waznym wydarzeniem w dziejach rozwoju systemu ochrony
praw obywateli. Zdecydowane w tym wzgledzie postulaty prawnikéw pol-
skich mogly zosta¢ zrealizowane dzieki dokonanym w pazdzierniku 1956 r.
przemianom politycznym liberalizujgcym rezim stalinowski.

Ustawa ta zostata uchylona wraz z wejsciem w zycie Kodeksu cywil-
nego, ajej tresé¢ znalazta sie w art. 417-421 k.c. Ze wzgledu jednak na no-
we usytuowanie wspomnianych przepiséw ich tres¢ wywotata powazne
watpliwosci. Zostaty one rozstrzygniete w wytycznych wymiaru sprawie-
dliwosci i praktyki sgdowej z 15 listopada 1971 r. (OSN IC 1971, poz. 59),
ktére byly powszechnie respektowane przez judykature i aprobowane
przez nauke.

Nastepnie regulacje odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa uzupetniono
przepisami art. 4201 4202 k.c. o odpowiedzialnosci samorzadu terytorial-
nego (por. ustawe z 23 sierpnia 1996 r., Dz. U. Nr 114, poz. 542), zmienio-
nymi ustawg z 24 lipca 1998 r. (Dz. U. Nr 106, poz. 668). Przepisy te opie-
ralty odpowiedzialno$¢ samorzadu terytorialnego na takich samych
zasadach, jakie odnosity sie do odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa.

Istotne zmiany w regulacji odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa oraz jed-
nostek samorzadu terytorialnego wprowadzita Konstytucja RP z 1997 r., sta-
nowigc w art. 77 ust. 1, ze ,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka
zostata mu wyrzgdzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy
publicznej”. W Swietle tego przepisu powstata watpliwos¢, czy kodeksowa re-
gulacja odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu tery-
torialnego jest zgodna z Konstytucjg. Kwestie te rozstrzygnat Trybunat Kon-
stytucyjny w wyroku z 4 grudnia 2001 r. (SK 18/2000, OTK Z U 2001, Nr 8,
poz. 256), uznajac, ze art. 418 k.c. jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytu-
cji, natomiast art. 417 k.c. jest zgodny z Konstytucjg, ale przy czesciowo od-
miennym jego rozumieniu od dotychczas przyjmowanego. Wspomniany wy-
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rok Trybunatu Konstytucyjnego odnosi sie wszakze do zdarzen powstatych
po wejsciu w zycie Konstytucji, co nastgpito 17 pazdziernika 1997 r.1

W ten sposob uksztattowany stan prawny z natury rzeczy mogt byé
traktowany tylko jako tymczasowy. W Swietle Konstytucji bowiem cate
zagadnienie objete wspomniang regulacjg kodeksowg wymagato nowego
unormowania —zgodnego z Konstytucjg i powszechnie wigzgca wyktad-
nig Trybunatu Konstytucyjnego.

Zadanie to podjeta Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego, przedsta-
wiajgc juz w 1998 r. odpowiedni projekt ustawy nowelizujgcej kodeks cywil-
ny. Projekt ten, nastepnie wielokrotnie modyfikowany w toku uzgodnien
miedzyresortowych, trafit do Sejmu w 2003 r. Zostat on uchwalony przez
Sejm 14 maja 2004 r. Oto jego tekst:

SArt. 417 § 1. Za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziata-
nie lub zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej ponosi odpowie-
dzialno$¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzgdu terytorialnego, lub inna
osoba prawna wykonujaca te witadze z mocy prawa.

8 2. Jezeli wykonywanie zadan z zakresu wiadzy publicznej zlecono, na
podstawie porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo innej oso-
bie prawnej, solidarna odpowiedzialnos¢ za wyrzadzong szkode ponosi ich
wykonawca oraz zlecajgca je jednostka samorzadu terytorialnego albo
Skarb Panstwa.

Art. 4171 8 1. Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie aktu nor-
matywnego, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wiasciwym
postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucjg, ratyfikowang umowag
miedzynarodowg lub ustawa.

§ 2. Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zgdaé¢ po stwier-
dzeniu we wiasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem. Odnosi sie
to rowniez do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna decyzja
zostalty wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytu-
cjg, ratyfikowang umowag miedzynarodowg lub ustawa.

8 3. Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub
decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawie-
nia mozna zadac¢ po stwierdzeniu we wiasciwym postepowaniu niezgodnosci
z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne
stanowig inaczej.

8 4. Jezeli szkoda zostata wyrzgdzona przez niewydanie aktu norma-
tywnego, ktérego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa, niezgod-
no$¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza sad rozpoznajgcy sprawe
0 naprawienie szkody

Art. 4172 Jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie wiadzy publicznej
zostata wyrzadzona szkoda na osobie, poszkodowany moze zgdac¢ catkowite-
go lub czesciowego jej naprawienia oraz zados$cuczynienia pienieznego za
doznang krzywde, gdy okolicznosci, a zwlaszcza niezdolnos¢ poszkodowane-

1 Trafnie zwrécit na to uwage M. Kepinski w glosie do orzeczenia SN z 8 stycznia 2002 r. (OSP 2002,
poz. 143).
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go do pracy lub jego ciezkie potozenie materialne wskazujg, ze wymagaja
tego wzgledy stusznosci”.

Jest to zespdt przepisdw, ktory w ramach instytucji czyndéw niedozwolo-
nych (tytut VI Ksiegi trzeciej k.c.) reguluje szczegdlny rodzaj odpowiedzial-
nosci podmiotéw wykonujgcych wiadze publiczna.

Il. PODMIOTY ODPOWIEDZIALNE

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze Konstytucja expressis verbis nie wska-
zuje podmiotéw ponoszgcych odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg. Przepis
art. 77 ust. 1 Konstytucji okreéla jedynie przestanki, od spetnienia ktdrych
zalezy prawo poszkodowanego do zgdania odszkodowania. Jest nim niezgod-
ne z prawem dziatanie organu witadzy publicznej (o czym dalej bedzie
mowa). Nie znaczy to jednak, ze organ wiadzy publicznej ponosi odpowie-
dzialno$¢ odszkodowawczg, a wiec odpowiedzialno$¢ cywilnoprawng. Taka
odpowiedzialno$¢ ponosi¢ moze tylko podmiot prawa cywilnego, a nie organ
wiadzy publicznej. Tylko bowiem podmiot prawa cywilnego jest uczestni-
kiem stosunku cywilnoprawnego - w omawianym tu przypadku zobowigza-
nia odszkodowawczego. Tylko on réwniez ma majatek, co umozliwia mu wy-
konanie zobowigzania odszkodowawczego.

Na tym tle zrozumiate jest, ze projektowany art. 417 § 1 k.c. okreslajacy
podmioty ponoszgce odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg za wspomniane dzia-
tanie nie wymienia organéw wiadzy publicznej, lecz podmioty prawa cywil-
nego —w szczegolnosci: Skarb Panstwa, jednostke samorzadu terytorialnego
lub inng osobe prawng wykonujgca te wiadze. Zatem w przepisie tym
krag podmiotéw odpowiedzialnych zostat wyznaczony na podstawie funk-
cjonalnej; sg nimi bowiem takie osoby prawne, ktdrych dziatalno$¢ powig-
zana jest z wykonaniem wiadzy publicznej. Tak wyznaczony krag podmiotow
odpowiedzialnych w peini odpowiada dokonanej przez Trybunat Konstytu-
cyjny wyktadni art. 77 ust. 1 Konstytucji w cytowanym wyroku z 4 grudnia
2001 r., gdzie wyjasniono, ze ,W pojeciu ‘wiladzy publicznej’ mieszczg sie
takze inne instytucje niz panstwowe lub samorzgdowe, o ile wykonuja funk-
cje wiladzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funk-
cji przez organ wiadzy panstwowej lub samorzgdowej”. Takimi odpowiedzial-
nymi podmiotami sg np.: Narodowy Bank Polski, w zakresie wykonywanych
przez niego wiadczych kompetencji wobec innych bankoéw, lub parafia, gdy
proboszcz asystujgc przy zawieraniu matzenstwa, nie podejmuje prawem na-
kazanych czynnosci, co powoduje, ze matzenstwo nie zostaje zawarte2.

Na podstawie art. 417 odrézni¢ nalezy podmioty, ktére wykonujg wladze
z mocy prawa (8 1) od podmiotéw, ktére wykonujg te zadania jako zleco-
ne im w drodze porozumienia (§ 2).

W pierwszym przypadku kompetencja do wykonywania wiadzy publicz-
nej jest juz wkomponowana w strukture danej osoby prawnej; ex lege wiec

2 Por. szerzej na tle dawnego art. 417 k.c. T. Smyczynski, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza duchow-
nego z powodu naruszenia prawa przy zawieraniu matzenstwa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2002, z. 2, s. 165 i n.
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wigze sie ona z danym rodzajem osoby prawnej (np. Skarb Panstwa, jed-
nostki samorzadu terytorialnego, Narodowy Bank Polski, parafia).

Natomiast w drugim przypadku kompetencja do wykonywania wiadzy
publicznej powstaje dopiero w razie przekazania jej w drodze porozumienia
okres$lonej osobie prawnej, ktérej nie przystuguje ona z mocy prawa. Tego
rodzaju porozumienia oczywiscie nie majg charakteru cywilnoprawnego,
lecz administracyjnoprawny i z tego wzgledu dozwolone sg wytgcznie w sy-
tuacjach prawem przewidzianych, poniewaz w relacjach publicznoprawnych
nie znajduje zastosowania zasada swobody umoéw. Niemniej porozumienie
takie wymaga zgody obu stron, a w szczeg6lnosci zgody podmiotu przekazu-
jacego, jakim moze by¢ organ wiadzy panstwowej utozsamiany ze Skarbem
Panstwa albo jednostka samorzadu terytorialnego (por np. art. 8 i 9 usta-
wy 0 samorzadzie gminnym z 08 marca 1990 r., Dz. U. 2001, Nr 142, poz.
1591 ze zm.). Takie zlecenie uzasadnia oparcie odpowiedzialnosci jednostki
zlecajgcej na zasadzie ryzyka —podobnie jak reguluje to art. 474 k.c. Z te-
go wiasnie wzgledu projektowany przepis art. 417 § 2 k.c. obcigzy odpowie-
dzialnoscig nie tylko podmiot wykonujacy witadze publiczng na podstawie
zlecenia, ale réwniez podmiot ,zlecajacy” ja. Zgodnie z regutg ogblng art.
441 § 1 k.c. projektowany art. 417 § 2 k.c. stanowi o solidarnej odpowie-
dzialnosci obu wspomnianych podmiotéw. Wymagato to wyraznego stwier-
dzenia w ustawie ze wzgledu na powigzanie natury publicznoprawnej tgczg-
cej podmiot ,zlecajgcy” z podmiotem przejmujgcym zadania z zakresu
wiadzy publicznej.

Rozwigzanie takie odpowiadato stanowisku zajetemu przez Trybunat
Konstytucyjny w powotanym wyzej wyroku. Do kregu podmiotéw odpowie-
dzialnych zaliczono tam bowiem takze podmioty, ktérym organ wiadzy pan-
stwowej lub samorzgadowej powierzyt wykonanie funkcji publicznej. Nato-
miast projektowane przepisy kodeksu cywilnego nie przewiduja obcigzenia
0s6b fizycznych szczegélng odpowiedzialnoscig przewidziang w tych przepi-
sach. Takze Trybunat Konstytucyjny w powotanym wyroku moéwi tylko
0 odpowiedzialnosci ,instytucji”, a wiec nie indywidualnych o0s6b fizycznych,
lecz ich organizacji, jakimi sg osoby prawne.

Zwrotne roszczenie z tytutu naprawienia szkody przez jeden z podmio-
téw odpowiedzialnych solidarnie reguluje art. 441 k.c.

11l. PODSTAWY ODPOWIEDZIALNOSCI

1. Dotychczasowe przepisy art. 417 i 4201 k.c. przewidywatly odpowie-
dzialnos$¢ Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego za cu-
dze dziatanie, a mianowicie za dziatanie funkcjonariuszy blizej okreslonych
w art. 417 § 2i 42018 2 k.c.

Natomiast w mys$l projektowanych przepiséw wskazane wyzej (patrz
punkt Il) podmioty ponoszga odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg za wiasne,

a nie za cudze dziatanie. Konstrukcja ta opiera sie na wyktadni art. 77 ust. 1
Konstytucji przeprowadzonej przez Trybunat Konstytucyjny w powotanym wy-
zej wyroku. Wskazano tam miedzy innymi, ze ,Odpowiedzialno$¢ oparta na
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tym przepisie obcigza strukture (instytucje), a nie osoby z nig zwiazane (jej
funkcjonariuszy). Podstawowe znaczenie ma ustalenie, czy dziatanie organu
wiladzy publicznej zwigzane jest z realizacjg jego prerogatyw. Formalny cha-
rakter powigzan pomiedzy bezposrednim sprawcg szkody a wiadzg publiczng
jest mniej istotny. Ustalenie statusu osoby, ktora jest bezposrednim sprawcg
szkody utatwia jednak przypisanie danego dziatania wiadzy publicznej”.

W Swietle tej wyktadni oczywiste jest, ze miedzy instytucjg wykonujaca
wiadze publiczng a bezposrednim sprawca szkody mogg zachodzi¢ tak-
ze inne powigzania uzasadniajgce przypisanie tej instytucji (osobie praw-
nej) odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Istotne jest jedynie, aby bezpo-
Sredni sprawca wystepowat w roli wykonawcy organu wiadzy publicznej.
W tym charakterze moze wystepowaé nie tylko organ w rozumieniu prawa
administracyjnego albo cywilnego (wojewoda, prezes NBP, sedzia, prokura-
tor lub inny piastun wiadzy publicznej), ale takze pracownik zatrudniony
do wykonywania czynnos$ci faktycznych, osoby zatrudnione dorywczo, a na-
wet osoby tylko wezwane przez organy wiadzy publicznej do wspotdziatania
w okreslonej czynnosci (np. w Sciganiu uciekajgcego przestepcy).

Przyjeta w projektowanym art. 417 k.c. konstrukcja wilasnej odpowie-
dzialnosci podmiotéw za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wiadzy pu-
blicznej niekoniecznie wymaga, aby osoba fizyczna realizujgca te funkcje
(bezposredni sprawca szkody) zostata ustalona. Wystarczy dowdd, ze szkoda
niewatpliwie powstata wskutek dziatania jakiej$ niezidentyfikowanej osoby
wykonujacej wspomniana funkcje. Do podobnej konstatacji dochodzita juz
judykatura przed wejsciem w zycie Konstytucji, stosujgc konstrukcje tzw.
winy anonimowej. W $wietle proponowanego przepisu art. 417 k.c. jest juz
zbedne powotywanie sie na te dziwaczng i wewnetrznie sprzeczng konstruk-
cje, albowiem cele, jakie przyswiecaty jej twércom, mozna osiggngé bezpo-
Srednio, stosujgc projektowany przepis.

2. Istotnym wszakze ograniczeniem odpowiedzialnosci wspomnianych
podmiotéw jest wymdg, aby szkoda wyrzgdzona byta ,,przy wykonywaniu
wiadzy publicznej”. Zwrot ten pojawia sie takze w art. 429 i 430 k.c. dla
wskazania funkcjonalnego zwigzku miedzy wywotaniem szkody a powierze-
niem innej osobie czynnos$ci do wykonania. Stuzy on przede wszystkim do
wskazania, ze powierzajacy czynnos$¢ nie ponosi odpowiedzialnosci za szko-
de wyrzadzong przez bezposredniego sprawce przy okazji wykonania powie-
rzonej czynnosci3. Takze na tle projektowanego art. 417 k.c. nalezy rozu-
miec¢ ten zwrot podobnie. Podmioty prawa cywilnego odpowiadaja wiec tylko
za postepowanie w funkcjonalnym zwigzku z wykonywaniem wiadzy pu-
blicznej. Dziatania te polegaja nie tylko na dokonywaniu czynnosci konwen-
cjonalnych wyrazajgcych sie we wiladczym ksztattowaniu pozycji prawnej
poszkodowanego —co reguluje kolejny przepis art. 4171 k.c. — ale takze
w dokonywaniu czynnosci faktycznych4. W tym wiasnie duchu zinterpre-

3 Por. Z. Radwanski, Zobowiazania - cze$¢ ogdélna, Warszawa 2003, s. 191; Z. Banaszczyk, w: K. Pie-
trzykowski, Kodeks cywilny. Komentarz, art. 417 Nb 27 i n., Warszawa 2002.

4 Na ten podziat czynnos$ci administracji publicznej zwrécit uwage M. Zimmermann, Polskie prawo ad-
ministracyjne, Warszawa 1956, s. 320 i n.
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towat art. 77 ust. 1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny w cytowanym wy-
roku, stwierdzajac, ze ,wszelkie przypadki, w ktorych dziatanie organéw
panstwa zwigzane jest z imperium [...] prowadzgace do szkody [...] mieszczg
sie w zakreslonym [...] dla art. 77 ust. 1 Konstytucji [...] polu odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej” (np. pobicie wieznia przez straz wiezienng lub oby-
wateli przez policje, szkody poniesione w nastepstwie ¢wiczehh wojskowych).

Nalezy podkresli¢, ze proponowana regulacja odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej odnosi sie wylacznie do dziatan polegajagcych na wykonywaniu
funkcji wladzy publicznej (imperium) a nie w sferze gospodarczej (domi-
nium)5. Przemawiajg za tym dwa argumenty oparte takze na podstawie
konstytucyjnej. Po pierwsze, nie ma racjonalnych powoddéw, aby surowym
rezimem tej odpowiedzialnosci obejmowac dziatanie niepolegajace na reali-
zacji zadan wiadzy publicznej. Po drugie, przyjecie takiej koncepcji prowa-
dzitoby do nieréwnej pozycji podmiotéw prawnych w stosunkach cywilno-
prawnych w zakresie spraw gospodarczych. Przeczytoby to wiec nie tylko
ogélnym zasadom prawa cywilnego, lecz takze bytoby niezgodne z art. 64
ust. 2 Konstytucji, ktéry gwarantuje rowng dla wszystkich podmiotow
ochrone prawna.

Z koncepcjg ta oczywiscie niezgodne jest postanowienie dotychczas obo-
wigzujgcego art. 417 § 2 k.c., ktory odpowiedzialnoscig panstwa obejmowat
takze dziatania funkcjonariuszy ,gospodarki panstwowej’. Jest to relikt
ustroju PRL, kiedy to sfera prawa publicznego i prywatnego, a tym samym
funkcja okreslana mianem ,imperium” nierozdzielnie splatata sie z funkcjg
nazywang ,dominium”. Podtrzymywanie tej koncepcji nie wydaje sie mozli-
we w Rzeczypospolitej Polskiej. Sferg ,imperium” nie sg réwniez objete
ustugi uzytecznosci publicznej wykonywane przez administracje paristwowg
lub samorzadowg, a przekazywane w coraz szerszej mierze odrebnym o0so-
bom prawnyme6.

Przyjmujac takie stanowisko, nalezy zada¢ pytanie, jakiemu rezimowi
odpowiedzialnosci podlega wyrzgdzenie szkody przez organy panstwowe lub
jednostki samorzadu terytorialnego w sferze nieobjetej zakresem wiadzy
publicznej. Ot6z przekonujacy jest poglad, ze odpowiadajg one wowczas na
ogdlnych zasadach prawa cywilnego (por. art. 416, 427, 435, 436 i n. k.c.),
a nie na podstawie art. 417 i n. k.c.

3. Projektodawca zarazem wyraznie postanowit, ze wspomniane podmio-
ty prawa cywilnego odpowiadajg za dziatania i zaniechania przy wykony-
waniu funkcji wladczych. Na obszarze prawa cywilnego przez ,dziatanie”
z reguty rozumie sie takze ,zaniechanie” —w przypadkach gdy nieczynienie
jest niezgodne z nakazem podjecia jakiej$ aktywnosci. Jednakze na tle art.
77 ust. 1 Konstytucji mogtaby powsta¢ watpliwos¢, czy przepis ten obejmuje
takze bierne zachowania organu wiadzy publicznej. Z tego wzgledu Trybu-

5Tak tez J. Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej panstwa na tle wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2002, z. 6, s. 41; G. Bieniek, Odpowiedzialno$¢ Skarbu
Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grud-
nia 2001 r. ,Przeglad Sadowy” 2002, nr 4, s. 10 i 11; Orzeczenie Sadu Najwyzszego z 8 stycznia 2002 r., OSP
2002, poz. 143, z aprobujaca glosg w tym wzgledzie M. Kepiriskiego.

6 Por blizej P. Lisson, Ustugi uzyteczno$ci publicznej, w: Prawo wobec wyzwan wspétczesnosci, red.
P. Wilinski, Poznan 2004, s. 268 i n.



Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkody wyrzadzone 13

nat Konstytucyjny w cytowanym wyroku wyraznie rozstrzygngt te kwestie,
stwierdzajagc, iz ,Pojecie ‘dziatania’ organu wiadzy publicznej nie zostato
konstytucyjnie zdefiniowane. W pojeciu tym mieszczg sie zaréwno zachowa-
nia czynne tego organu, jak i zaniechania”. Z tych wzgledéw wyrazne powto-
rzenie tej formuty w projektowanym art. 417 k.c. okazato sie konieczne.

4. Podmioty wykonujace wtadze publiczng odpowiadajg za swoje dziata-
nia albo zaniechania, gdy zachowania te sg ,,niezgodne z prawem?”. For-
muta ta przejeta zostata z art. 77 ust. 1 Konstytucji do projektowanego
art. 417 k.c.

Trybunat Konstytucyjny Scisle zinterpretowat uzyty w tym zwrocie wy-
raz ,prawo”, przyjmujac, ze chodzi tu o niezgodnos$¢ z konstytucyjnie rozu-
mianymi zrodtami prawa (art. 87-94 Konstytucji), czyli Konstytucjg, usta-
wami, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi oraz rozporzgdzeniami.
W zwigzku z przystapieniem Rzeczypospolitej Polskiej 1 maja 2004 r. do
Unii Europejskiej walor prawa stosowanego w Rzeczypospolitej Polskiej uzy-
skuje zaréwno dotychczasowy dorobek prawny Wspdlnot Europejskich
(acquis communautaire), jak i prawo pozniej stanowione przez Unie Europej-
ska. Normy te majg pierwszenstwo w razie kolizji z normami wyrazonymi
w ustawach RP (por art. 9 ust. 3 Konstytucji), a tym bardziej z pochodzacy-
mi z rozporzadzen wydanych przez organy wskazane w Konstytucji oraz ak-
tami prawa miejscowego (argumentum a fortiori). Niezgodno$¢ z nimi nalezy
rozumie¢ ,jako zaprzeczenie zachowania uwzgledniajgcego nakazy i zakazy
wynikajgce z normy prawnej” (z uzasadnienia cytowanego wyroku Trybuna-
tu Konstytucyjnego).

Natomiast Trybunat Konstytucyjny wyraznie wskazat, ze pojecie niezgod-
nosci z prawem nie obejmuje naruszen norm moralnych i obyczajowych,
okreSlanych terminem ,zasad wspotzycia spotecznego” lub ,dobrych obycza-
jow”.

5. Istotne jest, ze w Swietle art. 77 ust. 1 Konstytucji, a za nig takze
w mysl projektowanego art. 417 k.c., odpowiedzialno$¢ podmiotéw wykonu-
jacych wiadze publiczng powstaje w razie ich zachowania sie obiektywnie
niezgodnego z prawem. Nie jest wiec wymagana wina w sensie subiek-
tywnym. Stanowi to wylom w ogo6lnej zasadzie, ktéra uzaleznia odpowie-
dzialno$¢ odszkodowawczg od winy sprawcy szkody i zarazem radykalnie
zmienia przyjete przed wejsciem w zycie Konstytucji rozumienie 6wczesne-
go przepisu art. 417 k.c.,, ze podstawg odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
jest wina jego funkcjonariusza. W konsekwencji wymagano od poszkodowa-
nego, aby przeprowadzit ten bardzo trudny niekiedy dowod. Wprawdzie ju-
dykatura sadowa tagodzita wspomniany wymog, konstruujgc koncepcje ,wi-
ny anonimowej”, ale nie prowadzito to do catkowitego uchylenia przestanki
winy. Konstrukcja ta znajdowata bowiem zastosowanie tylko do przypad-
kéw, gdy nie mozna byto ustali¢ bezposredniego sprawcy szkody. Natomiast
gdy znany byt funkcjonariusz, ktéry bezprawnie wyrzadzit szkodg, to odpo-
wiadat za niego Skarb Panstwa na zasadach og6lnych, a wiec tylko wtedy,
gdy funkcjonariuszowi mozna byto przypisac¢ wine.

Wspomniane odchylenie od og6lnych regut odpowiedzialnosci uzasadnio-
ne jest szczegolnie stuzebng rola organéw wiadzy publicznej, ktére zapewnic
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maja wolno$¢ oraz przestrzeganie praw cziowieka i obywatela (art. 5 Kon-
stytucji oraz wstep do niej). Oparta na takim zalozeniu surowa odpowie-
dzialnos¢ za szkody spowodowane przez bezprawne dziatanie albo zaniecha-
nie organow wiadzy publicznej stuzy zarazem umocnieniu zasady
praworzadnosci, sankcjonuje bowiem bezprawne zachowania wtadzy publicz-
nej. Prowadzi to do zrdéznicowanej ochrony osob poszkodowanych, lecz nie
jest to wada, ale zaletg polskiego systemu prawnego, podgzajagcego w tym
wzgledzie za nowoczesnym dorobkiem doktryny i ustawodawstw panstw de-
mokratycznych oraz Unii Europejskie;j.

Biorgc pod uwage wspomniang przestanke odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej, wysunieto propozycje, aby wyro6zni¢ szczegolng ,zasade bezprawno-
sci”7 —obok dotychczas przyjmowanych w nauce zasad: winy, ryzyka i stusz-
nosci. Nie wydaje sie jednak, aby bylo to konieczne, zasada ryzyka jest
bowiem dostatecznie pojemna, aby zakresem swym objaé takze odpowiedzial-
nos¢ za zachowania bezprawne sprawcy szkody w okreslonych blizej sytu-
acjach. Mozna wiec przyja¢, ze wykonywanie wiadzy publicznej z natury rze-
czy wigze sie z ryzykiem niewtasciwego jej wykonywania, co pocigga za sobg
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza podmiotu, ktory jg sprawuje. Trafnie przy
tym w uzasadnieniu do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzes$nia
2003 r. (sygn. akt K 20/02), wskazano, ze ,Wspétczesnie [...] zwigksza sie za-
kres ryzyka zwigzanego z funkcjonowaniem witadzy publicznej” a ,Wiaze sie
to m.in. z wiekszg ztozonoscig materii, w ktdrg wkracza wiadza publiczna,
skomplikowaniem prawa (chocby przez pojawienie si¢ prawa europejskiego)”.

IV. POSZKODOWANY, SZKODA, ZWIAZEK PRZYCZYNOWY

1 Projektowane przepisy art. 417 i n. k.c. nie zawierajg zadnych posta-
nowien odnoszacych sie do poszkodowanego. Zgodnie zatem z og6élnymi
zasadami prawa cywilnego poszkodowanym, uprawnionym do zgdania od-
szkodowania od oséb wykonujacych wiadze publiczng, moze byé kazdy pod-
miot prawa cywilnego, a w szczegélnosci nie tylko osoba fizyczna, ale i oso-
ba prawna oraz jednostka organizacyjna majgca zdolno$¢ prawna, lecz nie
wyposazona w osobowo$¢ prawng (por. art. 331 k.c.). Poglad ten znajduje
uzasadnienie takze w tresci art. 77 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze
~-Kazdy” ma prawo do wynagrodzenia szkody wyrzgdzonej mu przez nie-
zgodne z prawem dziatanie organu wiadzy publicznej. Trybunat Konstytu-
cyiny w wyroku z 23 wrzeé$nia 2003 r. jednoznacznie wyjasnit przy tym, ze
~poszkodowanemu stuzy w tym wzgledzie prawo [...] majgce podstawe kon-
stytucyjng”. Ustawa zasadnicza expressis verbis nie przyznaje konstytucyj-
nych praw i wolnosci osobom prawnym, mimo iz koncepcja taka przyjmowa-
na jest w prawach obcych i umowach miedzynarodowych8 Mozna wszakze
broni¢ pogladu, ze ochrona konstytucyjna rozcigga sie takze na majgtkowe
prawa osob prawnych, a to na podstawie art. 64 Konstytucji. Obywatele re-

7J. Kremis, op. cit., s. 40.
8 Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 380.
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alizujg bowiem swoje prawa majatkowe niekoniecznie bezposrednio, ale tak-
ze poprzez swoj udziat w osobach prawnych. Nieuzasadnione i nieracjonal-
ne byloby wiec réznicowanie zakresu ochrony w zaleznosci od tego, czy np.
obywatel bezposrednio pod swoim imieniem prowadzi przedsiebiorstwo
i wystepuje na rynku, czy tez partycypuje w spétce handlowej.

Szerokie pojecie poszkodowanego przyjete w projekcie nie jest wiec
sprzeczne z Konstytucjg, a odpowiada racjonalnym przestankom i tenden-
cjom miedzynarodowym.

2. Nie ulega watpliwosci, ze przez ,poszkowanego” nalezy rozumieé oso-
be, ktora poniosta szkode. Proponowane przepisy kodeksu cywilnego nie
zawierajg jednak zadnych postanowienn okreslajacych to pojecie, nalezy
zatem stosowaé¢ ogolne reguty kodeksu cywilnego obowigzujgce w tym
wzgledzie. W szczeg6lnosci wiec, w mysl art. 361 k.c., naprawienie szkody
obejmuje straty (damnum emergens, okreslane niescisle takze nazwa ,rze-
czywistej szkody”) oraz utracone korzysci (lucrum cessans), ktore poszkodo-
wany mogtby osiggng¢, gdyby mu szkody nie wyrzgdzono.

Ponadto poszkodowany moze zgdac¢ takze zado$¢uczynienia pienigeznego
za doznang krzywde w przypadkach wskazanych w ustawie, a w szczegol-
nosci w razie uszkodzenia ciata lub wywotania rozstroju zdrowia (art. 445
k.c.) lub naruszenia innego dobra osobistego (art. 448 k.c.).

Wspomniane reguty znalazlty takze aprobate w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczacym wyktadni art. 77 ust. 1 KonstytucjiO.

V. ODPOWIEDZIALNOSC ZA WYDANIE NIEZGODNEGO
Z PRAWEM AKTU NORMATYWNEGO LUB INDYWIDUALNEGO
AKTU WEADCZEGO ORAZ ZANIECHANIE ICH WYDANIA

Problem dotyczy przypadkéw, gdy zrodiem szkody sa wymienione
w tytule czynnos$ci konwencjonalne (a nie faktyczne) organéw wiadzy pu-
blicznej, jak réwniez zaniechanie w ich podejmowaniu. Zagadnienia te regu-
luje odrebny projektowany art. 4171k.c. Dzieli sie on na paragrafy, ktore
odnoszg sie do réznych zdarzen wspomnianego typu. W kolejnosci okreslo-
nej w projekcie sg one przedmiotem dalszych rozwazan.

1. Przepis art. 417 § 1 projektu wigze odpowiedzialno$¢ z wydaniem ak-
tu normatywnego niezgodnego z Konstytucjg, ratyfikowang umowa mie-
dzynarodowg lub ustawg. Swoistos$¢ tej regulacji polega na tym, ze zgdanie
(roszczenie) naprawienia szkody uzaleznione zostato od uprzedniego
stwierdzenia tej niezgodnosci we wilasciwym postepowaniu.

Chodzi tu o niezgodnos$¢ aktéw normatywnych nizszego rzedu z aktami
hierarchicznie wyzej usytuowanymi. Ow szczegélny ,przedsad” przewidziano
dlatego, aby rozstrzygniecie tak istotnej dla praworzgdnego panstwa kwestii,
a mianowicie jakie normy obowigzujg, nie pozostawiaé¢ ocenie poszczegdlnych
sagdow powszechnych, orzekajgcych czesto niejednolicie i w sposéb wigzacy
jedynie dla stron rozstrzyganego sporu. Dopiero wiec po stwierdzeniu przez

9 Por. wyroki TK z 5 grudnia 2001 r. oraz z 23 wrze$nia 2003 r.
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6w ,przedsad” niezgodnosSci wyrazonej w przepisie prawnym normy z normg
hierarchicznie wyzszg poszkodowany moze dochodzi¢ przed sadem powszech-
nym, w drodze postepowania cywilnego, naprawienia poniesionej szkody.

Pojawia sie w zwigzku z tym pytanie, kto wydaje owe orzeczenia o cha-
rakterze wspomnianego ,przedsadu”.

Niewatpliwie powotany jest do tego Trybunat Konstytucyjny na podsta-
wie art. 188 Konstytucji. Jego orzeczenia majg moc powszechnie obowigzu-
jaca, a wiec wigzag wszystkie sady i organy RP (art. 190 ust. 1 Konstytucji).
Nalezy przyjaé, ze rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego majg cha-
rakter prawotwOrczy; dziatajg wiec w roli ustawodawcy negatywnego
z tym skutkiem, ze norma wyrazona w przepisie prawnym uznana za nie-
konstytucyjng zostaje wytgczona z systemu norm prawnie obowigzujgcychld

Jednakze niespdjne przepisy Konstytucji nie dajg podstawy do jedno-
znacznego rozstrzygniecia zagadnienia intertemporalnego, a mianowicie,
czy stany rzeczy powstate pod rzadem uznanej za niezgodng z Konstytucjg
normy nalezy ocenia¢ na podstawie tej normy, czy tez uznac retroaktywne
dziatanie Trybunatu Konstytucyjnego niweczgce takze skutki prawne po-
wstate przed tym orzeczeniem. Na tym tle pojawita sie duza rozbieznosé po-
gladéw w nauce i judykaturze sgdowej. Syntetycznie rzecz ujmujac, repre-
zentowane jest zaréwno stanowisko, ze uznanie niekonstytucyjnosci normy
prowadzi do niewaznosci czynnosci podjetych pod rzgdem uchylonej normy
(zasada retroaktywnosci), jak i poglad, ze norma niekonstytucyjna nie ni-
weczy skutkow zdarzen powstatych przed utratg jej mocy prawnej. Jednak-
ze ta ostatnia zasada nie odnosi sie do wszystkich przypadkdéwll

W niniejszym artykule brak miejsca, aby powyzsze sprawy szeroko roz-
wazat. Poprzestane wiec tylko na krotkim przedstawieniu mojego pogladu
w tym wzgledzie. Otéz tradycyjna doktryna prawa cywilnego ujmuje proble-
matyke prawa intertemporalnego w kategoriach konfliktu przepiséw praw-
nych —nieodréznianych $cisle od norm prawnych. Wychodzi przy tym z za-
tozenia, ze uchylony przepis nie obowigzuje, lecz mimo to w sytuacjach
okreslonych prawem intertemporalnym znajduje zastosowanie. Wydaje sie
jednak, ze takie rozroznienie ,obowigzywania” i ,stosowania” normy praw-
nej nie jest wiasciwe. Dlatego nalezatoby raczej méwi¢, ze prawo intertem-
poralne zawiera reguly, ktére wskazuja, jakim modyfikacjom ulega zakres
obowigzywania i tym samym stosowania dawnych norm prawnych ze wzgle-
du na ustanowienie nowych norm. W szczegélnoSci wiec chodzi o to, czy no-
wa norma powoduje utrate mocy normy dotychczas obowigzujacej w catosci
od samego poczatku, czy tez zachowuje swojg moc prawng w okreslonym
czasie lub w czesci.

Ot6z kwestia ta —przynajmniej w zakresie stosunkéw cywilnoprawnych
- nie jest pozbawiona ogdlnej regulacji prawnej. W mys$l bowiem art. 3 k.c.
»,Ustawa nie ma mocy wstecznej, chyba ze to wynika z jej brzmienia lub ce-
lu”. Jezeli orzeczeniom Trybunatlu Konstytucyjnego przypisuje sie walor

10 Poglad ten szeroko uzasadnit M. Safian, Skutki prawne orzeczen Trybunatlu Konstytucyjnego,
,Panstwo i Prawo” 2003, z. 3, s. 3in.

1 Por. szerzej ibidem oraz K. Gonera, E. tetowska, Artykut 190 Konstytucji i jego konsekwencje
w praktyce sadowej, ,Panstwo i Prawo” 2003, z. 9, s. 3 i n.
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ustawodawcy negatywnego, to nie wida¢ racjonalnej przestanki, aby wspo-
mnianego przepisu nie odnies¢ takze do orzeczen Trybunatu. Wynika wiec
z niego, ze jezeli Trybunal Konstytucyjny nie postanowit inaczej, to jego
orzeczenie o niekonstytucyjnosci normy prawnej wywotuje skutki na przy-
sztos¢ (ex nunc). Pojawia sie w zwigzku z tym pytanie, czy moze on orzec
inaczej, a wiec aby orzeczenie jego dziatato ze skutkiem ex tunc. Sadze, ze
przepis art. 190 ust. 3 Konstytucji stanowi dostateczng podstawe do uzna-
nia takiej kompetencji Trybunatu. Wskazuje na to uzyty tam ogdélny zwrot,
ze ,Trybunat Konstytucyjny moze okresli¢ inny termin utraty mocy obowig-
zujacej aktu normatywnego”. Natomiast dalsza tres¢ tego przepisu ograni-
cza jego kompetencje jedynie w przypadkach, gdy wyznacza on termin po6z-
niejszy od ogtoszenia orzeczenia w ,Monitorze Polskim”. Za takg wyktadniag
wspomnianego przepisu wypowiedziano sie juz w literaturzel2 Wykorzy-
stanie tej mozliwosci przez Trybunat byloby nader pozadane, poniewaz
sprzyjatoby to jasnosci prawa i jednolitemu jego stosowaniu, a zatem
umacniatoby zasady praworzgdnego parnistwa (art. 2 Konstytucji). Gdyby
jednak Trybunat Konstytucyjny nie zdecydowat sie na taki krok, to w kaz-
dym razie mdgitby w uzasadnieniu swojego negatywnego orzeczenia tak
okresli¢ jego cele, aby niewatpliwe byto, ze jego decyzja ma wywotaé¢ skutki
ex tunc.

W zwigzku z przystgpieniem Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europej-
skiej prawo wspolnotowe obowigzuje réwniez sady polskie. Jego naruszenie
przez ustawodawce polskiego stanowi podstawe do zgdania odszkodowania
przez poszkodowanego. Zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstw
cztonkowskich za naruszenie prawa wspoélnotowego nie sg bezposrednio
ujete w przepisach prawa pierwotnego wspdélnot europejskich (WE). Zosta-
ty one wywiedzione przez Trybunal Sprawiedliwosci Wspélnot Europej-
skich przede wszystkim z art. 10 Traktatu Ustanawiajgcego Wspo6lnote Eu-
ropejska wskazujgcego na obowigzek lojalnej wspoipracy panstw
cztonkowskich. Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
(ETS) konkretyzuje przestanki tej odpowiedzialnosci. W tym miejscu pod-
kresli¢ jedynie nalezy, ze podstawy do zgdania odszkodowania nie stanowi
w Swietle tego orzecznictwa naruszenie przez ustawodawce polskiego kaz-
dej normy prawa wspolnotowego, a jedynie takiej, ktorej celem jest przy-
znanie praw jednostkom. W takim zakresie panstwo odpowiada nie tylko
za ustanowienie normy niezgodnej z rozporzadzeniami Unii ale takze za
wadliwg implementacje jej dyrektyw13 Orzeczenia Europejskiego Trybuna-
tu Sprawiedliwosci podejmowane w tych sprawach majg moc nadrzedng nie
tylko nad sgdami, ale i trybunatami konstytucyjnymi paristw cztonkow-
skich.

Z tego gtownie wzgledu watpi¢ nalezy, ze polski Trybunat Konstytucyjny
uzna swojg kompetencje do orzekania w tych sprawach (podobnie takze try-

2 Por. K. Gonera, E. tetowska, op. cyt., s. 14.

13 Por. szerzej R. Stefanski, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza paristwa wobec jednostki z tytutu niewy-
petniania prawa wsp6lnotowego, artykut majacy ukaza¢ sie na tamach ,Panstwa i Prawa”; por. takze
W. Machnicki, Odpowiedzialno$¢ deliktowa panstwa za szkody spowodowane naruszeniem prawa Wspélnot
Europejskich, w: Prawo Europejskie. Zbiér opracowan polskich sedziéw, Ministerstwo Sprawiedliwosci,
Warszawa 2002.
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bunaly konstytucyjne innych parnstw cztonkowskich). Z kolei takze Europej-
ski Trybunat Sprawiedliwosci nie jest sklonny do orzekania, zanim sad kra-
jowy nie wypowie sie co do zgodnosci normy krajowej z normg prawa wspol-
notowego. W zwiazku z tym dopuszcza on mozliwosé zwrdécenia sie do niego
z zapytaniem dotyczacym obowigzywania prawa wspolnotowegold Biorgc te
okolicznosci pod uwage a nadto przyjeta w orzecznictwie Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci zasade zapewnienia petnej efektywnosci prawu
wspolnotowemu, nalezy doj$sé do wniosku, ze wymog ,przedsadu” nie odnosi
sie do przypadkéw niezgodnosci prawa polskiego z prawem wspdlnotowym.
Whniosek ten mozna poprze¢ formalnym argumentem, ze projektowany art.
4171 k.c. nie wymienia prawa wspolnotowego, ktére jest odrebnym systemem
norm prawnych nie podlegajgcym kategorii uméw miedzynarodowych (por.
tez art. 91 ust. 3 Konstytucji).

Trybunat Konstytucyjny nie ma kompetencji do orzekania o niezgodno$ci
norm prawa miejscowego z normami hierarchicznie wyzszymi. Natomiast
kompetencje takg ma sad administracyjny (por art. 3 § 2 pkt 5 Prawa 0 po-
stepowaniu przed sgdami administracyjnymi). Dopiero tak dokonany ,przed-
sad” uzasadnia wystgpienie do sadu powszechnego w sposéb okreslony w Ko-
deksie postepowania cywilnego z zgdaniem o naprawienie szkody.

Poza obiektywng niezgodnoscig normy nizszego rzedu z normg hierar-
chicznie wyzszg do przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej nalezg
dwie og6lne jej postacie, a mianowicie szkoda i zwigzek przyczynowy. Cie-
zar dowodu tych przestanek cigzy na poszkodowanym (art. 6 k.c.). Przez
szkode nalezy rozumie¢ nie tylko strate (nazywang niekiedy ,szkodg rzeczy-
wistg”), lecz takze utracone korzysci (art. 361 § 2 k.c.) oraz doznang
krzywde w przypadkach okre$lonych w ustawie (por. art. 445, 448 Kk.c.).
Z kolei zwigzek przyczynowy miedzy szkoda (krzywda) a dziataniem normy
uznanej za niezgodng z norma hierarchicznie wyzszg powinien mie¢ postac
normalnego nastepstwa (adekwatnego)ls Nalezy zwrdci¢ szczeg6lng uwage
na ostatnio wspomniang przestanke odpowiedzialnosci odszkodowawczej,
ktéra w istotnej mierze ogranicza mozliwos¢ uzyskania odszkodowania. Nie
wystarczy bowiem wskazanie tylko na potencjalng mozliwos¢ uzyskania ko-
rzysci, gdyby nie zostat wydany akt normatywny uznany za niezgodny
z aktem normatywnym hierarchicznie wyzszym, trzeba ponadto wykazad,
ze w konkretnym przypadku z reguty tak by sie stato.

W literaturze podkresla sie, ze zasady odpowiedzialnosci panstwa czion-
kowskiego za naruszenie prawa wspoélnotowego sg tagodniejsze od prawa pol-
skiego, poniewaz judykatura Trybunatu Sprawiedliwosci uzaleznia te odpo-
wiedzialno$¢ od ,powaznego”, a wiec jakos kwalifikowanego naruszenia norm
wspolnotowychl6 Analizujgc jednak blizej sens tego niedookreslonego pojecia
w Swietle konkretnych orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci, nalezy dojs¢ do
whniosku, ze chodzi tu gtéwnie o to, czy prawo wspolnotowe wyraznie regulu-

14 Por. A. Wroébel, Sedzia polski jako sedzia wspélnotowy, ,Rzeczpospolita” z 9 marca 2004.

15 Zastosowanie tych ogélnych przestanek odpowiedzialnos$ci do naprawienia szkody wyniktej z narusze-
nia art. 77 ust. 1 Konstytucji, na ktérej opiera si¢ projektowany art. 4171k.c., potwierdzit Trybunat Konsty-
tucyjny w cytowanych wyzej orzeczeniach z 4 grudnia 2001 r. oraz z 23 wrze$nia 2003 r.

16 R. Stefanski, op. cit.
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je okreslone postepowanie oraz czy norma prawa panstwa cztonkowskiego nie
przekroczyta pozostawionego jej luzu decyzyjnegol7. Jest to wiec gtdwnie pro-
blem wyktadni norm prawnych, ktéry w tym zakresie takze uwzgledniony
by¢ powinien wedle ogoélnych zasad wyktadni przyjetych w prawie polskim.

Pozwanym powinien by¢é podmiot, ktory wydat zakwestionowang norme
prawng. Jezeli chodzi o prawo miejscowe, to niewatpliwie jest nim wiasciwa
jednostka samorzadu terytorialnego, natomiast za wydanie normy stanowio-
nej przez organy panstwowe odpowiada Skarb Panstwa. Pojawia sie tu
wszakze pytanie, jakie bytoby tu wiasciwe statio fisci (urzad centralny). Wy-
daje sie, ze gdy chodzi o rozporzadzenia, nalezaloby wskazywac ten urzad
(ministerstwo), ktérego organ wydat uznane za niezgodne z prawem rozpo-
rzadzenie. Zasadnie bowiem wydatki poniesione na naprawienie szkody
umniejszytyby jego dochody budzetowe. Natomiast gdy chodzi o ustawy, to
nie da sie w ten sam sposob zindywidualizowa¢ organu odpowiedzialnego
i nalezatoby te kwestie wyraznie uregulowa¢ na poziomie ustawowym. Dopd-
ki to nie nastapi, wydaje sig, ze w Swietle aktualnego stanu prawnego nale-
zatloby uzna¢ za witasciwe statio fisci ministra wlasciwego do spraw Skarbu
Panstwa ze wzgledu na przypisang mu funkcje ochrony intereséw Skarbu
Panstwa i szerokie kompetencje w zakresie reprezentowania jego intereséwi8

2. Kolejny proponowany przepis art. 4171 § 2 k.c. wigze odpowiedzial-
nos$¢ odszkodowawczg z wydaniem niezgodnego z prawem prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji, a wiec aktow wiadczych o charakte-
rze indywidualnym, a nie normatywnym. Obejmuje on takze przypadki,
gdy akt indywidualny zostat wprawdzie wydany na podstawie aktu norma-
tywnego (to znaczy zgodnie z nim), ale byt niezgodny z Konstytucja, ratyfi-
kowang umowg miedzynarodowg lub ustawa.

Takze we wspomnianych sytuacjach proponowany art. 4171 8§ 2 k.c. uza-
leznia dochodzenie odszkodowania od ,przedsgadu”. Jezeli akt indywidualny
wydano na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucjg, raty-
fikowang umowag miedzynarodowg lub ustawg, to 6w ,przedsad” dokonuje
sie w sposob opisany w punkcie 1 poswieconym analizie art. 41718 1 projek-
tu. Jednakze dodatkowo nalezy zwr6ci¢ uwage na szczeg6lny przepis art.
190 ust. 4 Konstytucji, w my$l ktérego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjne-
go o niekonstytucyjnosci aktu normatywnego stanowiacego podstawe wyda-
nia prawomocnego orzeczenia sgdowego, ostatecznej decyzji administracyjnej
lub rozstrzygniecia w innych sprawach stanowig podstawe do wznowienia
postepowania i uchylenia decyzji lub innego rozstrzygniecia ,na zasadach
i w trybie okreslonych w przepisach wtasciwych dla danego postepowania”.
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 2 marca 2004 r. (sygn. akt 53/03) jed-
noznacznie stwierdzit, ze respektujgc kompetencje sadéw powszechnych, nie
kontroluje on samego rozstrzygniecia sgdowego, ,lecz tylko jego prawng pod-
stawe”. Podkreslit zarazem, ze celem art. 190 ust. 4 Konstytucji jest zapew-
nienie efektywnosci orzeczeniom Trybunatu Konstytucyjnego i ze norma

I7 Por zwilaszcza orzeczenia ETS z 30 wrzesnia 2003 r. w sprawie G. Koblera przeciwko Austrii,
C-224/01, ECR 2003; w sprawie Brasserie du Pecheur S.A. przeciwko Bundesrepublik Deutschland i in.,
w: R. Skubisz (red.), E. Skrzydto-Tefelska, A. Wrébel, Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci, Warszawa 2003, s. 71.

18 Por. Z. Radwanski, Prawo cywilne - cze$¢ og6lna, Warszawa, 2003, s. 188.
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tam wyrazona ma samodzielny, nadrzedny charakter, ktorej zastosowanie
nie moze by¢ ograniczone ustawodawstwem ,zwyklym”. To ostatnie okresle-
nie wskazuje tylko tryb realizacji wspomnianego celu —niekoniecznie ogra-
niczonego do instytucji oznaczonych mianem ,wznowienia postepowania”
(por. art. 272 Prawa 0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi; por.
tez kwestionowane art. 399 i 4011k.p.c.). Odestanie do witasciwych trybow
postepowania prowadzacych do jego wznowienia zaklada uznanie orzeczenia
lub decyzji z reguty za niewazne lub za bezskuteczne i to z moca wsteczna.

Natomiast jezeli prawomocne orzeczenie sgdu albo ostateczna decyzja
administracyjna jest niezgodna z prawem z innych przyczyn niz wadliwa
podstawa prawna, na podstawie ktdrej zostaty wydane, kompetencja do
orzekania o tym nalezy wylacznie do sadow.

W odniesieniu do ostatecznych decyzji administracyjnych orzekaja
0 tym sgdy administracyjne (por. art. 145 Prawa o postepowaniu przed sga-
dami administracyjnymi). Jest to wiec tzw. przedsad. Na tej podstawie po-
szkodowany moze nastepnie zgdaé, opierajgc sie na art. 4171 proponowane-
go przepisu k.c., odszkodowania przed sgdem powszechnym.

W odniesieniu do spraw podlegajgcych jurysdykcji sagdéw powszechnych
zagadnienie to nie zostato uregulowane w sposob zadowalajgcy, a w szczegél-
nosci podstawy wznowienia postepowania cywilnego sg na tyle ograniczone,
ze strona w wielu przypadkach nie uzyskataby prejudykatu wymaganego
w projektowanym art. 41718 2 k.c.19Z tego wzgledu Komisja Kodyfikacyjna
przygotowata projekt wprowadzenia do Kodeksu postepowania cywilnego
szczeg6lnej skargi o stwierdzenie przez Sad Najwyzszy niezgodnosci z pra-
wem prawomocnego orzeczenia sgdowego. Prace legislacyjne nad tym projek-
tem juz sie tocza, a uchwalenie proponowanej ustawy niewatpliwie wypetni-
toby istniejaca obecnie pod tym wzgledem luke w systemie prawnym.

3. Kolejny proponowany § 3 art. 4171 k.c. reguluje wyrzgadzenie szkody
spowodowanej przewlektoscig postepowania sgdowego albo administracyj-
nego. Réwniez w tym przypadku konieczng przestanka zgdania odszkodowa-
nia jest stwierdzenie we wiasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem
przewlektosci postepowania zaréwno sgdowego, jak i administracyjnego. Jed-
nakze koricowy fragment cytowanego przepisu wskazuje zarazem na mozli-
wos¢ uchylenia tej przestanki z mocy odrebnej ustawy.

Wedle obowigzujgcego obecnie stanu prawnego szczego6lny Srodek w po-
staci skargi na bezczynnos¢ w indywidualnych sprawach administracyjnych
przewiduje art. 3 § 2 pkt 8 w zwigzku z art. 149 i 154 Prawa o postepowa-
niu przed sagdami administracyjnymi. W mysI tych przepiséw osobie, ktéra
poniosta szkode, przystuguje odszkodowanie na zasadach okreslonych w Ko-
deksie cywilnym, a poszkodowany, ktory odszkodowania nie otrzymat, moze
dochodzi¢ go przed sagdem powszechnym, i to od organu (statio fisci), ktory
dopuscit sie zwioki.

Natomiast kwestia ta nie zostata dotychczas uregulowana w odniesieniu
do przewlektosci w postepowaniu przed sgdami powszechnymi. Z tych

9 Por. szerzej G. Bieniek, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariu-
szy po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., ,Przeglad Sadowy” 2002, z. 4, s. 14 i n.
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wzgledéw Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego przygotowata projekt
odrebnej ustawy regulujacej skutki przewlekiosci postepowan sadowych.
W mysl tego projektu poszkodowanemu bedzie stuzyé skarga na naruszenie
prawa strony do rozpatrywania w rozsadnym terminie sprawy w postepo-
waniu sgdowym, stanowigca podstawe do roszczenia odszkodowawczego.

4, Trybunat Konstytucyjny, wyjasniajac w wyroku z 4 grudnia 2001 r.
znaczenie uzytego w art. 77 ust. 1 Konstytucji zwrotu ,dziatanie organu wia-
dzy publicznej”, przyjat szeroka jego interpretacje. Stwierdzit bowiem, ze
W pojeciu tym mieszczg sie zar6wno zachowania czynne tego organu, jak
i ‘zaniechania’”, a ,,Pojecie ‘zaniechania’ witadzy publicznej dotyczy tych sy-
tuacji, w ktorych obowigzek okreslonego dziatania wiadzy publicznej jest
skonkretyzowany w przepisie prawa i mozna ustali¢, na czym konkretnie mia-
toby polegaé¢ zachowanie organu wtadzy publicznej, aby do szkody nie doszto”.

W Swietle tych stwierdzen nie ulega watpliwosci, ze odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza organu powotanego do stosowania prawa obejmuje tylko
takie sytuacje, gdy organ ten byt zarazem obowigzany do dokonania ta-
kiej czynnosci. Zasada ta zostata réwniez przyjeta w orzecznictwie Trybu-
natu Sprawiedliwosci w odniesieniu do prawa wspdlnotowego.

Opierajac sie na tych zatozeniach, projektowany przepis § 4 art. 4171
k.c. jedynie konkretyzuje przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
zaniechania legislacyjne.

Przede wszystkim wiec wskazuje, ze obowigzek wydania aktu norma-
tywnego powinien nakazywaé ,przepis prawa”. Zatem chodzi tu o przepisy
konstytucyjne nakazujgce ustawodawcy uregulowanie okreslonej sprawy
w ustawie, jak réowniez o przepisy ustawy nakazujgce okreslonemu organi-
zatorowi wiadzy panstwowej wydanie rozporzadzenia. Natomiast obowig-
zek taki nie moze by¢ wywiedziony z og6lnych zatozen aksjologicznych,
a wiec z odczuwanej potrzeby uregulowania jakiej$ kwestii ze wzgledéw mo-
ralnych lub spotecznych. Nie konstytuuje go réwniez zwrot ustawy udziela-
jacy organom tylko fakultatywnej kompetencji do uregulowania jakiejs kwe-
stii w drodze rozporzadzenia. O zaniechaniu legislacyjnym mozna ponadto
mowic tylko wtedy, gdy z przepisu prawa wynika, w jakim terminie organ
wiadzy publicznej ma wydaé¢ nakazang ustawe lub rozporzadzenie, lub akt
prawa miejscowego. W normie upowazniajacej dany organ do wydania roz-
porzadzenia (art. 92 Konstytucji) 6w termin jest zwykle okreslony. W razie
braku takiego postanowienia przyja¢ nalezy, ze organ obowigzany jest wy-
dac rozporzadzenie niezwiocznie20.

Moze tu chodzi¢ wytgcznie o normy okreslajgce pozycje prawng oséb za-
réwno fizycznych, jak i prawnych. Szkoda wywotana zaniechaniem legisla-
cyjnym powinna by¢ ustalona z uwzglednieniem konkretnej sytuacji pod-
miotu zgdajgcego odszkodowania, a nie tylko abstrakcyjnej mozliwosci
uzyskania utraconych korzysci. Trzeba zatem rygorystycznie przestrzegaé
reguty ogolnej, ze przestanka uzyskania odszkodowania i jego rozmiaru jest
adekwatny zwigzek przyczynowy.

W odré6znieniu od poprzednio rozwazanych przepiséw art. 4171 k.c. para-

20 Pewng podstawe do takiego twierdzenia daje art. 3 ustawy z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw nor-
matywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. Nr 62, poz. 718 ze zm.).
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graf 4 tego artykutu nie przewiduje przestanki ,przedsgdu” dla dochodzenia
odszkodowania za zaniechanie legislacyjne. W mys$l bowiem koncowego frag-
mentu tego przepisu niezgodne z prawem zaniechanie legislacyjne ,stwierdza
sad rozpoznajacy sprawe o naprawienie szkody”. Nie jest to rozwigzanie opty-
malne. Najlepiej byloby, gdyby orzekat o tym Trybunat Konstytucyjny, jed-
nakze obowigzujgce przepisy prawne expressis verbis nie wyznaczajg mu
kompetencji orzekania w tych sprawach. W zwigzku z tym rozwigzanie przy-
jete w art. 4171 § 4 zostato niejako wymuszone brakiem kompetencji Trybu-
natu. Zauwazy¢ zarazem nalezy, ze przyznanie sgdom powszechnym orzeka-
nia w tych sprawach nie powoduje naruszenia zasady res iudicata, poniewaz
omawiany stan faktyczny nie zaktada istnienia jakiego$ wczesniejszego orze-
czenia w tej sprawie. Ponadto ustalenie, czy nastgpito zaniechanie legislacyj-
ne, nie powinno nastreczac jakich$ szczeg6lnych trudnosci wobec jasno okre-
Slonych kryteriéw wyro6zniajgcych te sytuacje prawna.

V1. NAPRAWIENIE SZKODY NA ZASADACH SEUSZNOSCI

Projektowany przepis art. 4722 k.c. przewiduje naprawienie szkody, kto-
ra jest nastepstwem wykonywania wiadzy publicznej w sposob zgodny
z prawem, ale w sytuacji, gdy bytoby niestuszne, aby skutki wyrzadzenia
szkody obcigzaty wytacznie poszkodowanego. Jest to wiec odpowiedzialnosé,
ktéra w nauce kwalifikuje sie jako opartg na zasadzie stusznosci.

W przypadku tym ochrona prawna poszkodowanego siega wiec dalej, niz
przewiduje to art. 77 ust. 1 Konstytucji. Jednakze nie znaczy to, jakoby
proponowany przepis 4722 k.c. byt sprzeczny z Konstytucjg. Ta ostatnia bo-
wiem okresla tylko minimalny standard ochrony jednostki i oczywiscie do-
puszcza jej ochrone dalej idacg, ustanowiong w ustawach ,zwyklych”2L
W zwiazku z tym przestanki owej ,wzmocnionej” ochrony jednostki moga
by¢ regulowane dowolnie w ustawach ,zwyktych”.

Projektodawcy zdecydowali sie na wprowadzenie owej rozszerzonej odpo-
wiedzialnosci 0séb wykonujacych wiadze publiczng, majgc przede wszyst-
kim na wzgledzie obowigzujacy dotychczas przepis art. 419 k.c., ktory taka,
opartg na zasadzie stusznos$ci odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa i jedno-
stek samorzgdu terytorialnego juz przewiduje. Nie byloby wiec rozstrzy-
gnieciem wiasciwym, gdyby nowe przepisy eliminowaly ochrone jednostki
pod tym wzgledem.

Ochrona ta w poréwnaniu z ogdlnymi regutami odpowiedzialnosci osob
wykonujgcych wladze publiczng (por art. 417 i 4171 projektowanych przepi-
sOw K.c.) jest bardzo ograniczona i to w réznorodny sposob.

Po pierwsze poszkodowany moze zgdaé¢ odszkodowania nie za kazdag
szkode, lecz tylko za szkode poniesiong na osobie, a juz nie na mieniu.
Rozréznienie to znane juz jest Kodeksowi cywilnemu (por. art. 435 § 1
i 4492). Szkoda na osobie powstaje wskutek uszkodzenia ciata lub wywota-
nia rozstroju zdrowia (art. 444 § 1 k.c.) i w takim przypadku poszkodowa-

21 Wyraznie dat temu wyraz TK w orzeczeniu z 4 grudnia 2001 r.
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ny moze zadaé nie tylko naprawienia szkody majatkowej (por. blizej art.
444 Kk.c.), ale takze zados$¢uczynienia pienieznego za doznana krzywde (art.
445 k.c.). Natomiast w odréznieniu od obowigzujgcego obecnie art. 419 k.c.
proponowany przepis art. 4172 k.c. nie stanowi o szkodzie poniesionej przez
osobe trzecig, jezeli w nastepstwie S$mierci bezposrednio poszkodowanego
utracita ona zywiciela. Wydaje sie jednak, ze owg osobe trzecig wyjatkowo
nalezy uzna¢ za posrednio poszkodowang —tak jak to czyni art. 446 k.c. —
i na tej podstawie takze objac ja trescig proponowanego art. 4172 Kk.c.

Po drugie, nalezy przyja¢, ze poszkodowanemu przystuguje roszczenie
o0 zaptate odszkodowania i zadosC¢uczynienie za doznang krzywde, a wiec, ze
istnieje po drugiej stronie obowigzek do spetnienia tych Swiadczen. Nie jest
wiec ono uzaleznione od swobodnego uznania sgdu. Jednakze sad orzekajg-
cy ma pod tym wzgledem znaczny luz ocenny, jaki wskazuje mu koncowy
fragment proponowanego art. 4172 Stanowi on bowiem, ze roszczenie przy-
stuguje poszkodowanemu tylko wtedy, ,gdy okolicznosci, a zwiaszcza nie-
zdolnos¢ poszkodowanego do pracy lub jego ciezkie potozenie materialne
wskazuja, ze wymagajg tego wzgledy stusznosci”. Zwrot ten wziety jest
z obowigzujacego obecnie art. 419 k.c. —z tg jednak nieistotng réznica, ze
zamiast ,zasady wspoétzycia spotecznego” postuzono sie nowszym okresle-
niem tej klauzuli generalnej. Podkresli¢ zarazem nalezy, ze wspomniane
okolicznosci nie tylko stanowig konieczng przestanke przyznania odszkodo-
wania i zadoscuczynienia, ale moga takze wptynaé¢ na przyznanie tylko cze-
sciowego odszkodowania oraz na wysokos¢ zadoséuczynienia pienigeznego.

VIl. UREGULOWANIA ODREBNE

W mys$l proponowanego art. 421 k.c., ktéry w istocie wyraza te samg
mys$l co obecnie obowigzujacy przepis opatrzony tym samym numerem,
omowionych wyzej przepiséw art. 417, 4171 i 4172 nie stosuje sie, jezeli od-
powiedzialno$¢ za szkode przy wykonywaniu wiadzy publicznej jest uregu-
lowana w przepisach szczeg6lnych. Przepis ten zatem wyraZznie uznaje re-
gulacje Kodeksu Cywilnego wspomnianej kwestii za regulacje ogoélna,
ktéra w mysl zasady lex specialis derogat legi generali nie znajduje zastoso-
wania, gdy ustawy odrebne stanowig w tym wzgledzie inaczej.

Nie czas jeszcze na analize owych regulacji szczeg6lnych, poniewaz sg
one w trakcie przeksztalcania sie. Natomiast nalezy z catym naciskiem
podkresli¢, ze granice kompetencji ustawodawcy sg w tym wzgledzie wyzna-
czone przez art. 77 ust. 1 Konstytucji. W pewnej mierze precyzuja je juz
niektére orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, na ktére nalezy tu zwrdécic
uwage.

Przede wszystkim wiec Konstytucja zabrania wprowadzania dodat-
kowych przestanek odpowiedzialnosci - poza przestanka bezprawnosci
- ktdére utrudniatyby poszkodowanemu dochodzenie naprawienia szkody.
W szczeg6lnosci niedopuszczalne jest uzaleznianie odpowiedzialnosci pod-
miotéw wykonujacych wiadze publiczng od ich winy lub winy ich funkcjona-
riuszy. Jednakze nie ma przeszkdéd, aby w ustawach szczeg6lnych przewi-
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dziano dogodniejsze dla poszkodowanego przestanki dochodzenia naprawie-
nia szkody w poréwnaniu z regulacjg kodeksowa, np. przez uznanie za bez-
prawne takze naruszenia zasad wspo6tzycia spotecznego, dobrych obyczajéw
lub stusznosci (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r.).

Natomiast jesli chodzi o pojecie szkody, to Trybunat Konstytucyjny za-
jat miekkie stanowisko. W wyroku z 23 wrzesnia 2003 r. (Sygn. akt K 20/02)
wyszedt bowiem z zatozenia, ze pojecie szkody uzyte w art. 77 ust. 1 Konsty-
tucji nie moze by¢ definiowane przez akt normatywny nizszego rzedu, jakim
jest ustawa zwykta, a w szczegdlnosci Kodeks cywilny. Wprawdzie na ogdét
nalezy sie kierowac definicjg obejmujgca nie tylko strate, ale i utracone ko-
rzysci, jednakze ze wzgledu na inne wartosci konstytucyjne ustawa zwykita
moze w okreslonych przypadkach ograniczy¢ odpowiedzialno$é podmiotow
wykonujacych wiladze publiczng do weziej pojetej szkody — zwilaszcza do
straty, ale juz nie do utraconych korzysci.

Ponadto sadze, ze nie ma przeszkdéd konstytucyjnych, aby ustawodawca
zwykty rozszerzyt zakres podmiotéw odpowiedzialnych z tytutlu wykonywa-
nia wlazy publicznej na osoby fizyczne spetniajgce te funkcje. Na pewno do-
tyczy¢ to bedzie szkdéd spowodowanych przez komornikéw w nastepstwie
wykonywania ich zadan niezgodnie z prawem —co nie wyklucza solidarnej
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za te dziatania.

LIABILITY FOR DAMAGE DONE BY PUBLIC AUTHORITY IN PRESENT DRAFT
AMENDMENT OF POLISH CIVIL CODE

Summary

The Polish parliamentary committees have completed work on the draft regulation
concerning the liability of the State Treasury, local government and other legal persons for
damage done during the execution of public power. These regulations are due to replace
currently binding art. 417-421 of the Polish Civil Code.

Under art. 77 section 1 of the Constitution of the Republic of Poland this liability has
been tightened, for they no longer are based on the principle of guilt. The above mentioned
legal entities take liability on the principle of risk, as they are liable only for unlawful action
or failure to act during the execution of public authority. This liability encompasses also
damage done as a result of unlawful normative or individual acts and unlawful failure to
issue such acts.



