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RENATA LEWICKA

Odpowiedzialng¢ odszkodowawcza organdw administracji publicznej
za nieprawidtow realizacg kompetencji prawotwdrczych

The result of the constitutional principle of democratic state of law is that an individual
should not bear the consequences of defective standards existing in the legal system but should be
entitled to claim damages resulting from the legislation public authorities. Legal regulations of the
civil liability of public authorities are characterized, as regards normative delicts, including both
defective law-making activity and the so-called legislative omission. The conditions of civil
liability of public administrative authorities and procedure of compensation claims are discussed in
detail in this paper.

W zakresie konstytucyjnej zasady demokratyczneghstpa prawnego
miesci sig rowniez zasada dobrej czyAerzyzwoitej legislacji. Jej przestrzega-
nie, do ktérego zobligowane ®rgany wkadzy publicznej, ,jest funkcjonalnie
zwigzane z zasadami pewmosi bezpieczéstwa prawnego oraz ochrony
zaufania do pastwa i prawa®. Z zasadglobrej legislacji wize sk takze zasada
prawa do dobrej administracji, oznacza réwnie prawo obywateli do
oczekiwania, aby akty prawotwoOrcze stanowione przez organy administraciji
publicznej byly ,dobre”, a wic w kontekcie tej zasady — spojne i niesprzeczne
z innymi aktami prawa powszechnie obamijacegd. Kontrola aktéw prawo-
twérczych administracji i odpowiedzialfio podmiotow je stanowcych stuza
zagwarantowaniu poszanowania tej zasady, jegnakaj one nievgtpliwie
charakter jedynie nagiczy, a zatem wydany akt, niespetadj wymogéw
.,dobrej legislacji’, moz juz stanowé¢ podstaw wydanych rozstrzygat
indywidualnych. W przypadku, gdy w wyniku kontroli ngstje usungcie aktu
normatywnego z obowzujacego poradku prawnego, obowrujace regulacje
prawne przyznaj podmiotom takich rozstrzyggd modiwos¢ wzruszenia
zapadtych orzeczew odpowiednim trybie, jednak rozwizanie to nie wyczer-
puje prawa jednostki do ochrony przed skutkami nieprawidiowych dziata

L Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2003 r. (K 28/02), OTK-A 2003/2/13.

2 D. Dabek, Odpowiedzialné¢ odszkodowawcza z tytutu normatywnej bezprasenadministra-
cji, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji, Warszawa 2003,
s. 309.
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legislacyjnych wiadzy publicznej. Ochrona ta nidalby bowiem peina, gdyby
nie przyznano jednostce prawa nie tylko do zakwastivania legalnii aktu
prawotworczego, a w konsekwencji aktu indywiduatmeale take prawa do
zadania naprawienia szkdd poniesionych przeamnivyniku wadliwych dziata
prawotwoérczych. Tendencje do zapewnienia jednostd@ony niezwizanej
z tradycyjnymi formami korygowania systemu pravexzl z zagpieniem rosz-
czer 0 okr&lone zachowanie prawodawcy, roszczeniami o napragvigynikiej

z tego tytutu szkody, dostrzegane byly pd dawna, zaréwno w doktryfjgak

i orzecznictwid, zaréwno w Polsce, jak i néwiecie. Nie budzi bowiem
watpliwosci, iz jednostka nie powinna ponésnhegatywnych konsekwencji
obowigzujacych w systemie prawa wadliwych normgdbhcych skutkiem
nierzetelnego dziatania prawodawcy, ktore zgajdstosunku do niej zastoso-
wanie, lecz posiada roszczenie 0 naprawienie szigugadzonej nierzetelnym
prawodawstwem lub bezczynimy prawodawca’. Zachowat przy tym aktual-
nos¢ poghd wyrazony przez E. Tilla, ktory powotywany jest przez lie
autoréw aktualnych opracowatego tematu: ,...zasada odpowiedzigicio
panstwa za swe organa zdolna jest dziafmewencyjnie, pobudza bowiem
organa pastwowe do tym wikszej przezornei w sprawach publicznych,
a tym samym broni obywateli nie tylko od samowaliaiduy¢ tychze organow,
ale psychologicznym swym wptywem przyczynia €0 ustalenia idei poszano-
wania praw”.

Wyrazem dostrzesnia wagi tego zagadnienia byto uregulowanie w igens
tucji z 1997 r. w art. 77 zasady odpowiedzidbigaistwa za szkody wysrizo-
ne przez niezgodne z prawem dziatanie organu wipdbljicznej. W doktrynie,
po wepciu w zycie Konstytucji z 1997 r., pojawity gisprzeczne interpretacje
dotyczice maliwosci stosowania normy z art. 77 Konstytucji.¢&zteoretykow
prawa opowiadato &i za maliwoscia bezpdredniego zastosowania tego
przepisu, wywodx t¢ mazliwos¢ migdzy innymi z art. 8 ust. 2 Konstytucji,

®Np. S. Wronkowska Jednostka a wiadza prawodawcza. Przyczynek do djjskiw:]
T. Jasudowicz C. Mik (red.), O prawach cziowieka w podwéjnocznie; Paktow.Ksiega
pamatkowa w hotdzie Profesor Annie Michalskiej, Tari996, s. 73 in.

4 Np.: wyroki Europejskiego Trybunatu Sprawiedlisgo w sprawie Andrea Francovich i inni
v. Republika Wioska dnia 19 listopada 1991 r. (C-6/90), ECR 1991/9858¥5(Lex nr 125759)
i 9 listopada 1995 r. (C-479/93), ECR 1995/11/1-0384 nr 116345).

® Temat ten obszernie przedstawit Szpunar, Odpowiedzialng* Skarbu Pastwa za funkcjona-
riuszy, Warszawa 1985, 43 i n., a take M. Safjan w uwagach do rekomendacji nr R (84) 15
Rady Europy z dnia 18 wréeia 1984 r. w sprawie odpowiedziaked wtadzy publicznej
[w:] M. Safjan (red.), Standardy prawne Rady Europy. Teksty i komentarzd: Prawo
cywilng Warszawa 1995, s. 262 i n.

6 S. Wronkowska, op. cit, s. 84.

"E. Till, Polskie prawo zobowrai. Czs¢ ogélna. Projekt wspny z motywami, Lwéw 1923,
s. 111 — podgjzaM. Safjan, Odpowiedzialné¢ paistwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP,
Paistwo i Prawo 1999/4, s. 4 (przypis 3).
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przewidupcego bezpgrednie stosowanie przepisow Konstytucji, chybasama
Konstytucja stanowi inacZgjinni natomiast uwzli go jedynie za norm
blankietowa, ktérej zastosowanie wymaga dopiero ustawowejlaijti

Zgtaszane zastrzenia zwazane byty przede wszystkim z zarzutem braku
mozliwosci zastosowania przewidigego odpowiedzialrié wiadzy publicznej
art. 417 i 418 k.c., jako nieodpowiag@ych treéci art. 77 ust. 1 Konstytucji ze
wzgledu na wys¢pujaca sprzecznf&t ujecia zakresu obowkku reparacyjnego.
Ujecie tego obowizku w kodeksie cywilnym zostalo zawone jedynie do
szkod wyradzonych przez egzekutywktorego to ograniczenia nie przewiduje
Konstytucja) oraz przede wszystkim ze veziyl na wymaog stwierdzenia winy,
chatby anonimowej, zaKonstytucja przewiduje efie obiektywne tej odpo-
wiedzialngci'®.

Kwestia przestanki wymogu winy przewidziana w a18 k.c. znalazia
swoje rozwazanie w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia dudnia
2001 r., w ktérym Trybunat orzekt o niezgodnpart. 418 k.c. z art. 77 ust. 1
Konstytucji, co skutkowato utratmocy obowizujacej tej normy, oraz w ra-
mach orzeczenia interpretacyjnego dokonat wyktadhiart. 417 k.c. zgodnej
z Konstytucj i uksztaltowan praktyly orzecznicz oraz wyktadni doktrynalm™.

Kolejnym natomiast etapem do peinej realizacji \giicej z art. 77 ust. 1
Konstytucji zasady odpowiedzialfm witadzy publicznej byta nowelizacja
kodeksu cywilnego, ktéra wprowadzita z dniem 1 &rz& 2004 r. aktualp
tres¢ art. 417 k.c. oraz dodata do kodeksu cywilnego 4tf7, zawierajcy
przestanki odpowiedzialdoi wiadzy publicznej za szked spowodowan
wydaniem aktu normatywnego, prawomocnego orzeczdulia ostatecznej
decyzji mdz zaniechaniem wydania aktu normatywnego, decybjidzeczenia,
jezeli obowhzek ich wydania wynikat z przepisu prawaW ten sposéb
ustawodawca rozstrzygihwatpliwosci zwiazane z interpretagikonstytucyjnego

8 M. Safjan, Odpowiedzialné¢ paistwa ..., s. 3 i n.;K. Swiderski, Odpowiedzialng: za szkody
spowodowane dziataniem wtadzy publicznej (uwagi datigyrSamorzd Terytorialny 2001/6,
s. 16,M. Kepinski, R. Szczepaniak O bezpérednim stosowaniu art. 77 ust. 1 Konstytuciji
Paistwo i Prawo 2000/3, s. 84. Podobne stanowiskat zéyniez Sad Najwyzszy w wyroku
z dnia 30 czerwca 2004 r., (IV CK 491/03), MoniRrawniczy 2005/11, s. 552.

® A. Szpunar, O odpowiedzialnéci odszkodowawczej patwa, Pastwo i Prawo 1999/6, s. 89
i n. orazA. Maczyiaski, Ustawy niezhdne do stosowania Konstytucji w dziedzinie prawa
cywilnego, [w:] Dostosowanie polskiego systemu paade wymogéw Konstytucji RP (zbiér
referatdw na posiedzenie plenarne rady LegislagyjR@powo 10-12 kwietnia 1997 r., War-
szawa 1997, s. 251 — poglap: D. Dabek, op. cit., s. 314.

19Np. E. Letowska, W kwestii zmian przepiséw o odpowiedziaiab za szkody wyradzone
dziataniem witadzy publicznej, Rstwo i Prawo 1999/7, s. 79-80.

11(SK 18/2000), OTK 2001/8/256.

12 Art. 1 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r., o zmiarsgawy —Kodeks cywilnyoraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. nr 162, poz. 1692).
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pojecia ,dziatanie” organow wiadzy publicznej, oki@ac wprost w ustawie zi
przyczyry powstania odpowiedzialdo odszkodowawczej jest zaréwno
.dziatanie”, jak i ,zaniechanie” — tak w zakresisowienia, jak i stosowania
prawa.

W chwili obecnej uzna zatem nalgy, iz ustawodawstwo zwykle zostato
w petni dostosowane do regulacji konstytucyjneginstvac jej doprecyzowanie,
a ponadto obowrujaca zasada odpowiedziakod wtadzy publicznej za wy-
rzadzone szkody w ustawodawstwie polskim ujmowana festet szerzej fi
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedkigi dotyczacym prawa
wspdlnotowego, ktére dla zaistnienia tej odpowiabteici przewiduje odpo-
wiednio raace naruszenie praWa

Tematyka niniejszego opracowania zaav przedmiot zainteresowania ba-
dawczego jedynie do stosunkowo nowegqcigy odpowiedzialn€ei wiadzy
publicznej, a mianowicie do odpowiedziaiob za szkody wyradzone wyda-
niem lub zaniechaniem wydania aktu prawotwdrczegymiaistracji, rozumia-
nego jako akt stanowiony przez administeggjibliczra w ramach prawodaw-
stwa delegowanego, a &gi akt o charakterze powszechnie obgujacym.
Przed dokonaniem nowelizacji kodeksu cywilnego @it.ust. 1 Konstytucji
wywotywat watpliwosci interpretacyjne dotyaze obgcia jego zakresem
réwniez odpowiedzialnéci za bezprawni& normatywn, cha orzecznictwo
Sadu Najwyzszego dopicito odpowiedzialné¢ odszkodowawecg opart, ha
delikcie normatywnym w postaci zaniechdhia

Instytucja odpowiedzialrisi odszkodowawczej za dziatania prawotworcze
jest instytucg nowa w prawie polskim i pomimo jej wykaego uregulowania
nadal budzi wiele atpliwosci i problemow praktycznych, zwtaszczaw prak-
tyce nie stanowi jeszcze zbytesto przedmiotu orzekaniaddw. Najbardziej
charakterystycznjej cech jest przetamanie dotychczas obemuijacej zasady
braku odpowiedzialri@i wtadzy legislacyjnéf (ujmowanej zaréwno jako
wiadza ustawodawcza, jak i wykonawcza w zakresigigraonych jej kompe-
tencji prawotworczych). Wytzanie odpowiedzialdoi organéw stanowtych
akty normatywne posiada swoje uzasadnienieazawie z charakterem tych
aktéw, zawierajcych normy generalno-abstrakcyjne, gdszkoda w praktyce
jedynie w bardzo niewielu sytuacjach #oby wyrzadzona poprzez samo

13N. Péttorak, Odpowiedzialné odszkodowawcza patwa w prawie Wspélnot Europejskich,
Zakamycze 2002, s. 139-140, 157-167 — podajl. Karasek, Komentarz do ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cyyiiraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
nr 162, poz. 1692) — komentarz do art. 417(1) kedelywilnego, Lex/el. 2004.

14 Np.: wyrok Sdu Najwyzszego z dnia 24 wrgeia 2003 r. (I CK 143/03), OSNC 2004/11/179,
podobnie w wyroku z dnia 21 listopada 2003 r. (1 83/02), OSNC 2004/6/103.

15K. Swiderski, op. cit, s. 5;P. Dzienis Odpowiedzialné cywilna wtadzy publiczngjVarszawa
2006, s. 321.
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wydanie aktu normatywnego. Najéziej zaistniata szkoda stanowi konsekwen-
cje aktu indywidualno-konkretnego (,prawomocnego oregta lub ostatecznej
decyzji” — art. 417 § 2 k.c.) opartego na akcie normatywnym niezgodnym
z Konstytucy, ratyfikowars umows miedzynarodow lub ustavg. W takiej
sytuacji wydaje s jednak, z aktualizuje si odpowiedzialné tworcy aktu
normatywnego, bowiem trudno bytoby uznbezprawné¢ dziatania organu
stosujcego ten akf.

Kompetencja orzekania o odpowiedzialtioorganow wiadzy publicznej
i odszkodowaniu z tytulu naprawienia szkdéd vagzonych bezprawiem
legislacyjnym zostata przyznanadem powszechnym gdom cywilnym). Nie
oznacza to jednak przyznania tymdsem kompetencji do badania zaistnienia
stanu bezprawrei normatywnej rozumianej zgodnie z art. 4IKc. jako
niezgodnéci z Konstytucj, umowami mgdzynarodowymi i ustawami. Regula-
cja kodeksowa nie stanowi bowiem samodzielnej Evdgtustalania odpowie-
dzialngici odszkodowawczej (clioniewatpliwie jest materialnoprawnnormy
stauujica odpowiedzialné organéw administracji publicznéj) niezkedny jest
ten prejudykat w postaci orzeczenia wydanego weomgm postpowaniu,
stwierdzagcy wystpowanie braku zgodioi.

Prejudykatem takim dula zatem przede wszystkim orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego, zaw zakresie aktéw prawa miejscowego — orzeczequavg
administracyjnych, przy czym wymoég prejudykatu mea zastosowania do
stwierdzenia deliktu normatywnego w postaci zarde@d legislacyjnego.
Wymog stwierdzenia niezgodém aktu nie zostaje jednak spetniony w sytuacji
odmowy zastosowania w konkretnej sprawie aktu raogiustawowef i braku
skorzystania przezd z instytucji pytania prawnego kierowanego do Tirydtu
Konstytucyjnego. W takim przypadku vggizona jest zatem ntwos¢ docho-
dzenia odszkodowania, choziakt indywidualny wydany na podstawie bez-
prawnego aktu normatywnego i podlegsgj uchyleniu w ramach kontroli
instancyjnej hdz sadowej mae réwniez skutkowa powstaniem szkody
W sytuacji powstania szkody w wyniku wydania decpgdlegagcej uchyleniu
w kontroli instancyjnej trudno jednak prayj mazliwos¢ dochodzenia odszko-

16 p. Dzienis op. cit, s. 325.

17 podobnieL. Bosek Bezprawie legislacyjnéVarszawa 2007, s. 243.

18 7godnie z trécia art. 178 ust. 1 Konstytucji,edziowie podlegaj tylko Konstytucji oraz
ustawom, a zatem przy rozstrzyganiu konkretnejveprenogy odmowi zastosowania aktu
rangi podstawowej, i uznap, iz jest on sprzeczny z aktami normatywnymizggego rzdu.

19 Uchwata §du Najwyzszego z dnia 26 kwietnia 2006 r. (Ill CZP 125/0%xInr 177095; wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 6 lutego 2002 r. (V CKN 1248/00), O8P2210/128 z aprobafa
glosa R. Mastalskiegg L. Bosek Uwagi na tle orzeczeniaqBu Najwyszego w sprawie
skutkéw odszkodowawczych decyzji podatkowych uchylemyoku instancji Rejent 2003/1,
s. 41 i n. Odmienne stanowisko gajatomiast $d Najwyzszy w wyroku z dnia 19 kwietnia
2004 r. (V CK 250/04), OSP 2005/7-8, poz. 98.
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dowania w trybie art. 417%.c. ze wzgidu na kategorycantrei¢ tego przepisu
(8 2) — wyradzenie szkody przez wydanie ,prawomocnego orzeezéutd
ostatecznej decyzji”. W doktrynie zarysowaly girzy tym rozbiencsci®®
w zakresie uznania za prejudykat rozstrzggmadzorczych, wydawanych w ra-
mach nadzoru sprawowanego nad dziakadioorganow samoszlu terytorial-
nego przez wojewad" i regionalne izby obrachunko@e za& w ramach
nadzoru — w strukturze scentralizowanej przez ReeRady MinistroW i Rad:
Ministrow*’, a wiec rozstrzygni¢ stwierdzajcych niewanos¢ wydanych aktow
prawa miejscowego samadu terytorialnego lub rozstrzygsdi uchylapcych
akt prawa powszechnie obewiijacego organéw administracjiagowef>, o ile
w tym ostatnim przypadku przyczyruchylenia jest niezgodsé z prawerf?.
W mojej ocenie przyg jednak nalgy dopuszczaln@ wystpienia prejudykatu
W postaci rozstrzygacia nadzorczego, bowiem nadzor sprawowany jestar-op
ciu o kryterium legalnéci — zgodnéci z prawer’ — a zatem réwniedokony-
wany jest w oparciu o badanie zgodriatego aktu z aktami rangi ustawowe;.
Organ nadzoru dokonuje zatem — podobnie pk alministracyjny — kontroli
zgodndci wydanego aktu prawa miejscowego z prawem, argedgznica jest
w zasadzie, w odniesieniu do prawa miejscowego eatho terytorialnego,
mozliwo$¢ zaskarenia rozstrzygricia nadzorczego dadu administracyjnego.
Jednoczénie — jak s¢ wydaje — brak jest podstaw do ograniczanialmmsci
dochodzenia naprawienia szkody wadzonej wadliwym (niezgodnym z pra-
wem) aktem normatywnym w sytuacji, gdy nie zostatzaskatony do fdu
administracyjnego @iz z uwagi na zaakceptowanie zastefeorganu nadzoru
przez organ stanowsy akt w przypadku samadu terytorialnego, 41z

20 7a przykciem dopuszczalrioi prejudykatu w postaci rozstrzyguia nadzorczego opowiedzia-
ta sk M. Adamczyk, Prejudycjalne ustalenie odpowiedzialco bezprawngci aktow witadzy
publicznej — art. 417 (1) k.cPrzeghd Prawa Publicznego 2007/4, s. 40 i n., natomiast
E. Bagihska opowiedziata siza niedopuszczaldoia tego typu rozstrzygneia jako prejudyka-
tu, powotupc sk m.in. na tré¢ art. 184 Konstytucji -E. Baginska, Odpowiedzialné&’ odszko-
dowawcza za wykonywanie wiadzy publicZaégrszawa 2006, s. 380—-381.

2LArt. 91 ust. 1 w zw. z art. 86 ustawy z dnia 8 ¢aal990 r. o samagdzie gminnym, t. j.
Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm., artu3® 1 w zw. z art. 76 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samadzie powiatowym, t. j. Dz. U. z 2001 r., nr 142zp4592 ze zm.

i art. 82 ust. 1 w zw. z art. 78 ust. 1 ustawy mdhczerwca 1998 r. 0 samadzie wojewddz-
twa, t. j. Dz. U. 2 2001 r., nr 142, poz. 1590 me z

2 Jak wyej.

2 Art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 rdmiaistracji radowej w wojewddztwie, t. j.
Dz. U. z 2001 r., nr 80, poz. 872, ze zm.

24 Art. 149 ust. 2 Konstytuciji.

2 Uchylenie rozporazenia ministra przez Radvinistréw lub uchylenie aktéw prawa miejsco-
wego wojewody lub organéw administracji niezespe|j@rzez Prezesa Rady Ministrow.

2 A nie z polityky rzadu.

27Przy czym w ustawie o administracjhdowej w wojewddztwie kryterium to zostalo okiene
jako zgodnéc ,z ustawami lub aktami wydanymi w celu ich wykoren- art. 41. ust. 1 ustawy.



Odpowiedzialng odszkodowawcza organéw administracji publicznej... 33

chociaby z uwagi na brak mitiwosci zaskazenia rozstrzygricia nadzorczego

w przypadku aktow normatywnych administracjadawej). W sytuacji zatem,
gdy zostanie wyrmlzona szkoda, poszkodowany ma petne prawo dochadzen
jej naprawienia w oparciu 0 prawomocne rozstrzggiei organu nadzoru,
bowiem zgodnie z art. 418 1 k.c. niezgodni@ ma zost& stwierdzona we
wiasciwym postpowaniu, z& postpowanie nadzorcze stanowi réwhiedzaj
wiasciwego posipowania w przedmiocie badania legdlicaktu, o ile podsta-
wa rozstrzygnicia kgdzie niezgodn& aktu prawotworczego z aktem rangi co
najmniej ustawowe;.

Przestanki odpowiedzialdoi organéw wtadzy publicznej za szeroko rozu-
miane delikty normatywneagakie, jak ogolne przestanki obiektywnej odpowie-
dzialnaci deliktowej przewidzianej w kodeksie cywilnym, mianowicie:
bezprawné¢, szkoda oraz normalny (adekwatny) zzak przyczynowy nedzy
powstaniem szkody a bezprawgnia normatywmn. Kwestia wyktadni pajcia
,<organ wiadzy publicznej” nie powoduje gkiszych probleméw, bowiem
pojecie to powinno by rozumiane w wciu konstytucyjnym (zaréwno wtadza
ustawodawcza, wykonawcza, jak gdewnicza), a wic w zakresie deliktow
normatywnych obejmuje organy posiaga kompetencje prawotworcze,
ktérych odpowiedzialn@ wystepuje — jak wskazano vigj — rOwnie w przy-
padku, gdy szkoda powstata w wyniku zastosowanzzzporgan wadliwego
aktu normatywnego. Stusznie podnosi przy tym Mj@afch@ nie odnosi si to
do aktow normatywnych,zi w pojciu ,wtadzy publicznej” mieszcz si¢
réwniez instytucje nienalece do sektora wladzy pstwowej ani samogzlo-
wej, ale take prowadzce dziatania, ktore z natury swojej przyraldo wtadzy
publicznej, z& ich wykonywanie zwjzane jest najeiciej z maliwoscia
wiadczego ksztattowania sytuacji obywafeli

Znacznie wgksze watpliwosci zwiazane g z okreleniem podmiotéw
uprawnionych do dochodzenia odszkodowania, czydzkodowanych. Ustawo-
dawca wzaden sposOb nie ograniczyt bowiem kategorii adéesatormy
art. 417 k.c. (podobnie zresgtjak i w art. 77 ust. 1 Konstytucji) i chaco
prawda nie postugujeespkreileniem ,kazdy”, jednake takie ugcie podmioto-
we wydaje si uzasadnione w odniesieniu do ustalania potengalrigegu
adresatow. Niewtpliwie do kategorii tej nalet beda osoby fizyczne, niezate
nie od posiadania przez nie statusu obywatela, lpudojak i osoby prawne
prawa cywilnego. Pewne zastzeaia powstaj jednak w odniesieniu do oséb

2 M. Safjan, Odpowiedzialné¢ paistwa.., s. 7, podobnié Karasek, Odpowiedzialng’ Skarbu
Paristwa za funkcjonariuszy po wyroku TK z dnia 4 grad@O1 r.(SK 18/200), Transforma-
cje Prawa Prywatnego 2002/1-2, s. 93. W sposo6barhyliugte zostato to p@pie w orzecznic-
twie Europejskiego Trybunatu Sprawiedli$ed — wyrok z dnia 12 lipca 1990 r., w sprawie
A. Foster i inni v. British Gas plfC-188/89), ECR 1990/7/1-03313 — poglap: K. Swiderski,
op. cit, s. 6 (przyp. 26).
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prawnych prawa publicznego jako ewentualnych atii@saorm statuujcych
odpowiedzialné odszkodowaweg Uzasadnione tutaj wydajeesstanowisko,
iz podmiotom tym przystuguje legitymacja czynna datumizenia naprawienia
szkody, w takim zakresie, w jakim wygplja one (dziataj) jako podmioty
prawa prywatnego, a zatem — o ile w konkretnym panku nie dzialaj
W oparciu o przyznane im atrybuty wiadzyhpavowef”.

Ustawodawca przewidziat w art. 41Kc. r&zne rodzaje bezprawsa nor-
matywnej (legislacyjneff, ktére mog stanowé podstaw odpowiedzialnéci
organdéw pastwa, przy czym pegie to obejmuje rine formy dziatalnéci
prawodawczej — tak rangi ustawowej, jak i podustaejo Jak ju wyzej
wskazano, najestsz postaci zaistnienia bezprawdoi normatywnej jest
szkoda wynikta z wydania aktu indywidualnego na gtadie niezgodnego
z Konstytucy, ratyfikowary, umows migdzynarodow lub ustawy aktu norma-
tywnego (art. 4178 2 k.c.).

Kolejnym rodzajem bezprawséa legislacyjnej jest szkodagtlaca konse-
kwencp zaniechania prawodawczego w sytuacji prawnego tlzéw wydania
aktu normatywnego (art. 418 4 k.c.). Najrzadziej natomiast wyptijacym
przypadkiem bezprawdoi normatywnej stanowcej podstaw odpowiedzial-
nosci jest sytuacja, gdy szkoda stanowi bezpdnie nasipstwo wydania
bezprawnego aktu normatywnego (art. 4871 k.c.). Ten ostatni rodzaj bez-
prawnagci moze wywota skutek wynikagcy bezpeérednio z wejcia w zycie
danego aktu, np.: ksztaligiego status prawny danego podmiotu i wywgyj
okreslony uszczerbek w sferze jego intere36WV tym ugciu sam akt norma-
tywny maze stanowd zrédto szkody, co wynika zreszwvprost z art. 4178 1 k.c.,
nie mena bowiem uzng iz ustawodawca ustanawia narnpostpowania,
ktorej dyspozycja nie me nigdy by zrealizowana. Jednoczee — jak zasadnie
wskazal §d Najwyzszy w uchwale z dnia 7 grudnia 2007 r. — ,SkarhsRaa
odpowiada nie tylko za samo wydanie aktu normatgene precyzyjnie rzecz
ujmujac za jego wecie wzycie, ale za kade zdarzenie, ktore w zgzku z tym,
ze akt normatywny obowkuje, wyradza szkod w dobrach prawnie chronio-
nych okrélonego podmiotu®, gdyz tylko taka wyktadnia art. 417 § 1 k.c.
prowadzi do racjonalnych wynikéw.

2 podobniek. Swiderski, op. cit, s. 8 iE. Baginska, op. cit, s. 399-401.

30w doktrynie niemieckiej wyspuje przy tym rozrénienie pogé bezprawnéci legislacyjnej
normatywnej, zwizanych z odpowiedzialdoia paistwa w przypadku uchylenia aktéw norma-
tywnych jako niezgodnych z konstytacprzy czym bezprawré legislacyjna odnoszona jest
gtéwnie do ustaw, Zabezprawné¢ normatywna dotyczy aktow podustawowyéh. Ossen-
bihl, Staatshaftungsrechivyd. V, Miinchen 1998, s. 103 i n. — pagdap: M. Safjan, Odpo-
wiedzialn@¢ paistwa.., s. 11 (przyp. 20).

31M. Safjan, Odpowiedzialné¢ odszkodowawcza z tytulu bezprawia normatywnegach
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, 2005/132.

32 (In CzP 125/07), Lex nr 322105.
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Pojccie bezprawngi, jako przestanka odpowiedziakwd wiadzy publicz-
nej, podlega zrekonstruowaniu w oparciu o przegisystytucji zamykajce
katalogzrédet prawa powszechnie obazijacego, a zatem bezprawne dzia-
tania (w tym réwnie dziatania legislacyjne) sprzeczne z aktami prasaszech-
nie obowizujacego, okrélonymi w Konstytucji’. Konstytucyjne okrédenie
dziatania ,niezgodnego z prawem” wzbudzalo przy tpewne vitpliwosci
dotycace przyjmowanego w prawie cywilnym szerokiego defirania pogcia
bezprawnéci, rozumianego réwniejako sprzeczri@ z zasadami wsppjcia
spotecznego, a we nie tylko z obowizujacym poradkiem prawnym’. Na
gruncie aktualnie obowkujacej regulacji z art. 41k.c. wydaje si, iz ustawo-
dawca przeglzit zawgzajaca wyktadnk niezgodnéci z prawem, przynajmniej
w odniesieniu do aktow normatywnych, rozumianepjatezgodnéc z ,Kon-
stytuch, ratyfikowary umowa migdzynarodow lub ustavy’, a zatem wyicza-
jac dopuszczalnié szerokiego rozumienia bezprawob Swiadczy o tym
moze midzy innymi postaenie s¢ przez ustawodawcw przepisach statuay
cych odpowiedzialni z tytutu bezprawriei normatywnej pajciem ,niezgod-
nosci tego aktu z Konstytugj ratyfikowary, umowa migdzynarodow lub
ustawy” (art. 417§ 1 i 2 zd. 2), przy jednoczesnym olemiu bezprawnéci
jako ,niezgodnéci z prawem” w odniesieniu do decyzji i orzetiZart. 417 § 2
zd. 1). Uzna nalery, iz ustalanie niezgodsoi maze dotyczy¢ réwniez norm
prawa krajowego z normami prawa wspolnotowego (ak{aawnymi organi-
zacji midzynarodowych z art. 91 ust. 3 Konstytucji), gayezgodnéé ta jest
jednoczénie naruszeniem umow gazynarodowych przgych przez pastwa
cztonkowskie poprzez akcesp co za tym idzie réwnieart. 91 ust. 3 Konstytu-
cji®>. W orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawigdici przyjmuje s¢,
iz odpowiedzialné odszkodowawcza patwa jest wpisana w system traktato-
wy, stanowdc instrument zapewnienia petnej efektywdeioprawu wspolnoto-
wemu, przy czym niezgodid prawa krajowego z prawem wspolnotowym
moze by wynikiem np. nieprawidtiowej implementacji dyrektywvspolnoto-

33 M. Kepinski, R. Szczepaniakop. cit, s. 80. Autorzy ci opowiedzieli siza vaskim rozumie-
niem bezprawnii uznajc, iz ,Bezprawnd¢, o jakiej mowa w art. 77, nie me rozcaga® sie
na normy moralne i obyczajowe okiane terminem zasad wspgtia spotecznego lub dobrych
obyczajéw”. Podobne stanowisko @ajirybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia
2001 r., (SK 18/2000), OTK 2001/8/256, a#zal. K epinski, Glosa do wyroku SN z dnia
8 stycznia 2002 r. (I CKN 581/99)SP 2002/11, poz. 143.

%4 p. Granecki Odpowiedzialné¢ Skarbu Pastwa za szkag wyrzadzom dziataniem swojego
funkcjonariusza (wybrane zagadnienia), Palestr®/200-12, s. 21tenze, Glosa do wyroku SN
z dnia 15 maja 2000 r. (I CKN 293/200(alestra 2001/11-12, s. 22enze, Glosa do
wyroku TK z dnia 4 grudnia 2001 r. (SK 18/0@glestra 2002/11-12, s. 214; Niedospiat,
Glosa do wyroku sapel. z dnia 17 czerwca 2002 AGh 1356/01), Orzecznictwoa&ow
Apelacyjnych 2004/12, poz. 78; Osajda, Niejasndci mimo zmian, Rzeczpospolita 2004/7,
S. 28.

8. J. Skoczylas Odpowiedzialné¢ Skarbu Pastwa i innych podmiotéw przy wykonywaniu
wiadzy publicznej w noweli do kodeksu cywilnegoz&yhd Sadowy 2004/9, s. 21 i n.
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we*®. Wydaje st przy tym, i wilasciwym postpowaniem w tym zakresie
bedzie postpowanie przed Europejskim Trybunalem Sprawiediisijow celu
uzyskania orzeczenia prejudycjalnego stwiergzgo niezgodrig¢ aktu z pra-
wem wspdlnotowyril, co niewatpliwie znacznie przediy i utrudni dochodze-
nie takiego roszczenia. Trybunat Konstytucyjny deviti obecnej nie wypowie-
dziat sk co do swojej kompetencji w zakresie badania zgédnoorm prawa
krajowego z normami wspoélnotowymi, gdkwestia ta nie byta przedmiotem
rozstrzygnécia Trybunatd®.

Niezgodna¢ aktu normatywnego z prawem (w rozumieniuzejyokrelo-
nym) nie mae by przy tym utagsamiana z kalym rodzajem wadliwkei aktu,
polegajcym np. na braku komunikatywfm tekstu prawnego czy naruszeniu
zasad racjonalsoi®. Aktualna regulacja prawna odpowiedzigltioza bezpra-
wie normatywne ma charakter obiektywny, a&avhiezwhzany ani z win, ani
nawet z gradagjnaruszenia prawa (niezgodieg. Nie ma przy tym znaczenia,
czy wydanie aktu wadliwego byto w danych okolicgriach usprawiedliwione
ani tez stopnia naruszenia, a zatem trudno przygaby ad orzekajcy w sprawie
przyznania odszkodowania odpowiednio je miarkoviédrac pod uwag te
okoliczncici, chyba ze wyrana norma prawna cdzie odsytala w danym
przypadku do klauzul generalnych. Konstrukcja odpedgialngci przyjgta
w prawie polskim nie pozostawia w tym zakresie Btaj ha zawrajaca

%M. Safjan, Odpowiedzialng’ odszkodowawcza..s. 27 i n., oraz wyroki w sprawiéndrea
Francovich i in. v. Republika Wioskadnia 19 listopada 1991 r. (C-6/90), ECR 1991/985¥
(Lex nr 125759) i 9 listopada 1995 r., (C-479/93}RE1995/11/1-03843 (Lex nr 116345) oraz
wyrok w sprawieBrasserie du Pecheur SA v. Republika Federalna NiemThe Queen v.
Secretary of State for Transppmx parte Factortame Ltd. i inni z dnia 5 marc®6L9.
(C-46/93), ECR 1996/3/1-01029 (Lex nr 114518); podeli Safjan, Konstytucja a cztonko-
stwo Polski w Unii EuropejskigPaistwo i Prawo 2001/3, s. 3in.

37 0Odmiennie Z. Radwski, zdaniem ktérego ,Wymdg przeg nie odnosi sido przypadkéw
niezgodnéci prawa polskiego z prawem wspolnotowym. Wniosak inana poprzé formal-
nym argumentemze art. 417 KC nie wymienia prawa wspélnotowego, ktére jestebdym
systemem norm prawnych, niepodleggm kategorii uméw neidzynarodowych (por. teart.
91 ust. 3 Konstytucji)”. Z. Radwanski, Zmiany w KC dotyezxe odpowiedzialni@i organéw
wykonugcych wiadz publiczrg, Monitor Prawniczy 2004/21, s. 971. Wydaje gédnak, #
nawet ugcie formalne art. 477k.c. dopuszcza badanie zgoécigprawa krajowego z prawem
wspolnotowym, gdy prawo wspolnotowedalzie migci¢ sig w szeroko rozumianych umowach
miedzynarodowych, ktérych normy zaréwno pierwotne, jjgdochodne podlegajstosowaniu
Z pierwszéstwem wobec prawa krajowego,$zhrak ich zastosowania stanowi naruszenie
przyjetych zobowizan miedzynarodowych. RéwnieE. Baghska opowiada giraczej przeciw-
ko tej maliwosci, pozostawiajc ostateczne rozstrzyguie Trybunatowi Konstytucyjnemu —
E. Baginska, Odpowiedzialné’ odszkodowawcza, s. 387-389. Za dopuszczado, prejudy-
katu w postaci orzeczenia ETS opowiada satomiastL. Bosek Bezprawie legislacyjne
s. 192-195.

38 M. Safjan, Odpowiedzialné: odszkodowawcza..., s. 29-30.

% |bidem s. 21.
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wyktadnic bezprawnéci, zwigzary z intensywnécia lub istotndcia wady. Teza,
iz ,Tylko tzw. wady istotne powodage wewrtrzna sprzeczn€ i niewykonal-
nos¢ ustawy czy wady pozbawigje jp podstawowych atrybutow, czy to ze
wzgledéw formalnych, czy tigiowych sprawiaj, ze ustawa jest bezprawrd”
wydaje s¢ zatem niezasadna ze wadih na brak przestanek i kryteriow do
dokonywania tego rodzaju oceny przex.sWprowadzona obiektywna odpo-
wiedzialng¢ wiadzy publicznej nie zostata zatem ograniczéadnymi dodat-
kowymi wymogamt'. Uzna zatem nalgy, iz de factow kazdym przypadku
stwierdzenia niekonstytucyjga lub niewanosci aktu spetniona zostaje
przestanka bezprawbd normatywnej, potwierdzona we weawym trybie
postpowanid®.

Problematyka bezprawséa aktu normatywnego i zwzanej z i odpowie-
dzialncci odszkodowawczej wie sk przy tym z nierozstrzyggia zarowno
w doktrynie, jak i w orzecznictwie, kwegtmocy wstecznej orzeczd rybunatu
Konstytucyjnego stwierdzagych & niezgodné¢. Problem wywoluje tym
wieksze watpliwosci, ze Trybunat mae odroczy w czasie skutki stwierdzonej
niezgodnéci, maze okréli¢ skutki retrospektywne swojego orzeczenia,
a wreszcie mee take wylczy¢ faktyczry mozliwosé dochodzenia naprawienia
szkody, orzekag, iz np.: pobrane na podstawie bezprawnego aktu opiaty
podlegaj zwrotowf®. W orzecznictwie flu Najwyszego przewa stanowi-
sko, ze sidy nie mag obowihzku zastosowania normy uznanej przez Trybunat
Konstytucyjny za niezgodnz Konstytucy, przy orzekaniu w ramach konkret-
nego posipowania obejmuicego stany faktyczne sprzed weg w zycie
orzeczaé Trybunatu. W powotywanym juwczeniej wyroku z dnia 21 listopada
2003 r. §d Najwyzszy stwierdzit, 1 ,Trybunat Konstytucyjny mge wyranie
okresli¢, jakie skutki wywotuje orzeczenie w aspekcie czasa, wigc milcze-
nie Trybunatu oznaczaze skutki orzeczenia w egiu czasowym muszbyé
ustalone w drodze wyktadni przezdy, przy czym z art. 190 ust. 4 Konstytucji
wyptywa dyrektywa interpretacyjna dotyca wywotania przez orzeczenie
Trybunatu skutku wstecznego (z wifiem odroczenia utraty mocy obawu-
jacej przez przepis niezgodny z Konstyt)cjOdnoszac to do orzeczenia

40 p. Dzienis Odpowiedzialng...., s. 330.

“1 Podobniel. Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnbodszkodowawczej patwa
na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,i&wo i Prawo 2002/6, s. 37 in.

“2\W jednym ze swych orzeazeSad Najwyzszy posuat sic nieco dalej, uznag, iz ,Skarb
Paistwa mae bowiem réwnig ponost odpowiedzialnéé na podstawie art. 77 ust. 1 Konsty-
tucji za szkod wyrzadzorma w nastpstwie takiej dziatalngi legislacyjnej organu wtadzy
publicznej, ktorej wynikiem jedektyczne pozbawienie lub ograniczenie midiwosci realiza-
cji uprawnien wynikajacych z innego aktu prawnego, co czyni system prawny tym
zakresie dysfunkcjonalnym i wewrtrznie sprzecznyni [podkresl. R. L.] — wyrok Sdu
Najwyzszego z dnia 30 czerwca 2004 r. (IV CK 491/03), MwrPrawniczy 2005/11, s. 552.

43 \Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grud®@02 r. (P 6/02), OTK-A 2002/7/91.
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Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 20Q2stwierdzé nalezy brak
argumentéw, ktére przemawialyby za penygm prospektywnego skutku tego
orzeczenia, trzeba zatem pegyj ze orzeczenie to wywiera skutki od czasu
wejscia w zycie Konstytucji — co do przepisowzuwoéwczas obowdizujacych

i odpowiednio do chwili, w ktorej akty te powinnyeyé w zycie — co do
przepisow wydanych po waiu w zycie Konstytucji. Co najwaniejsze, skutek
wsteczny orzeczenia Trybunatu jest korzystny dianatieli"™*.

Przyjmujpc co zasady prospektywne skutki wyroku Trybunatungtgtucyj-
nego, M. Safjan proponuje konstrukcggodnie z ktGr. ,,akt normatywny bytby
wigC uznawany za niezgodny z prawem w rozumieniudart(1) 8 1 k.c. i rodzit
odpowiedzialné¢ odszkodowawecgw takim zakresie, w jakim owa niezgodno
stanowitaby podstagvdo zakwestionowania stanéw prawnych uksztattowanyc
pod jego radami™®. W chwili obecnej trudno jednoznacznie rozstrzygn
problem zastosowania normy z art. 4k%. i ustalania przestanki bezprawocio
w stosunku do aktow normatywnych, co do ktérychblmyat Konstytucyjny
stwierdzit ich sprzeczr$d z prawem, jednale nie okrélit wprost ich skutku
retrospektywnego. Wydajegsjednak, ¥ zacytowany wyej poghd, wyrazony
przez 4d Najwyzszy, jest o tyle uzasadniony,pozwala na faktycznrealizacg
roszczé odszkodowawczych z tytutlu bezprawia normatywnegmyjmupc
bowiem, ¥ przestanka bezprawsw bytaby ustalana prospektywnie, Aiaosé
dochodzenia roszczenia odszkodowawczego sprowdyzade w zasadzie
jedynie do tych (praktycznie niewypujacych) przypadkéw, gdy Trybunat
wprost w swoim orzeczeniu stwierdza retrospektywmc swojego orzecze-
nia®®. Stanowisko to wydaje sizasadne rowniez tego wzgidu, ze nasgpuje
w ten sposob zréwnanie sytuacji prawnej podmiot@szgodowanych z tytutu
deliktu normatywnego zaistnialego na skutek wydahiau prawa miejscowego
i poszkodowanych z tytutu deliktu normatywnego vetagi wydania wadliwego
rozporadzenia. Nie budzi bowiem atpliwosci, iz stwierdzenie przezad
administracyjny niewanosci aktu prawa miejscowego wywotuje skutek tunc
Z kolei ostatnio & Najwyzszy podyt uchwak w skladzie trzyosobowym,
w odpowiedzi na pytanie prawne dotyce dopuszczalroi zastosowania
art. 417 § 1 k.c. w przypadku odroczenia przez Trybunaitytmocy obows-
Zujacej badanego aktu, w ktorej to uchwale stwierdzitDopiero jezeli Trybu-
nat nie okrélit w wyroku terminu utraty mocy obowzujace] aktu normatywne-
go sprzecznego z Konstytacjustave lub umowy micdzynarodow, ani nie
wytaczyt odpowiedzialnéci Skarbu Pastwa, to w takiej sytuacji jego orzecze-
nie jest podstawdla orzekania o odpowiedziakth Skarbu Pastwa na podsta-
wie art. 417 8 1 k.c. za szkody spowodowane wychanégo aktu, a precyzyjnie

4 (1 CK 323/02), OSNC 2004/6/103.
45 M. Safjan, Odpowiedzialné: odszkodowawcza..., s. 22.
46 podobniel. Bosek Bezprawie legislacyjne. 227.
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rzecz ujmuac — jego obowjzywaniem. [...] Uznanieze samo stwierdzenie
niekonstytucyjnéci aktu normatywnego jest wystarcag do przypisania
Skarbowi Pastwa odpowiedzialri@i za bezprawie legislacyjne, a odroczenie
wejscia w zycie orzeczenia Trybunailu nie niadnego znaczenia, musiatoby
prowadzé do dysfunkcjonaln@i w dziatalndci organéw Pastwa™’. Tym
bardziej naley podkréli¢, iz instytucja odraczania utraty mocy obamijacej
powinna by przez Trybunat Konstytucyjny stosowana jedynieatkgwo.

Podkréli ¢ nalezy, iz samo wystpienie (stwierdzenie) bezprawdod norma-
tywnej nie stanowi podstawy do skutecznego dochuidzeoszczenia odszko-
dowawczego. Niezfuine jest bowiem réwniezaistnienie szkody (uszczerbku)
w sferze interesow mgkowych adresata aktu. Biggr pod uwag, iz ani w art.
77 Konstytucji, ani w art. 417k.c. ustawodawca nie ograniczyt rozmiaru
odszkodowania, postugj sk okreleniem ,wynagrodzenia szkody” Iub
naprawienia szkody, uzéarzebaze ma to by szkoda rozumiana zaréwno jako
faktycznie poniesiony uszczerbelkdamnum emergengak i utracone spodzie-
wane korzyci —lucrum cessarfd O ile przy tym dowodzenie szkody rzeczywi-
stej jest stosunkowo proste (obejmuje bowiem wgnysd, co nie wysztoby
z maptku poszkodowanego, gdyby szkoda nie zostata muagyona), o tyle
dochodzenie szkody w postaci utraconych k&zywszystko to, co weszioby
do majtku poszkodowanego, gdyby nie wytizono mu szkody) jest znacznie
trudniejsze, bowiem podstawiznania zasaddoi takiego roszczenia musi oy
wrecz pewndé¢ okreslonego powtkszenia majtku poszkodowanego. Przyje
szerokiego ujcia szkody nie budzi wkszych watpliwosci i jest powszechnie
akceptowane. Wydaje ¢siednak, ¥ nie ma@na tego ujcia rozszerz§ w taki
sposoéb, aby obejmowato réwnikrzywd*®, w szczegélni w odniesieniu do
deliktu normatywnego. Ponadto — jak stusznie wskhz8osek — ,Uszczerbek
majatkowy mazna wykazéa w sprawach, w ktorych wydany albo niewydany akt
normatywny naruszyt prawa podmiotowe, tzn. chroai@nzez norm prawry
scisle okrelone interesy, albowiem tylko wtedydizie mana stwierdzi, na
czym uszczerbek polegat. Dotyczy to przede wszystkizypadkow, w ktérych
orzeczenie prejudycjalne ustala naruszenie prawatkeayych chronionych
wprost przez Konstytugjlub prawo mgdzynarodowe, albo geednio interesow
majatkowych gwarantowanych przez ustawodawstwo zwyklewiazku z na-
ruszeniem np. zasady zaufarifa”

Dla zaistnienia odpowiedzialda z tytutu deliktu normatywnego niegtine
jest wystpienie adekwatnego zwzku przyczynowego porilzy dziataniem

47 Uchwata §du Najwyzszego z dnia 7 grudnia 2007 r. (Il CZP 125/07), he822105.

48 p. Granecki, Glosa do wyroku TK..s. 215.

49 K. Swiderski, Odpowiedzialng za szkody..s. 9.

50| . Bosek Szkoda i zwizek przyczynowy w sprawach bezprawia legislacyjn®amlia luridica
2007/47, s. 37.
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organu wiladzy publicznej a zaistnieniem dkvaej szkody. Wysipowanie
normalnego (adekwatnego) zku przyczynowego jest bowiem niezlg
przestank odpowiedzialnéci deliktowej, a tym bardziej odpowiedziakud
z tytutu deliktu normatywnego. Akt normatywny ze gg@j istoty jest aktem
0 charakterze generalno-abstrakcyjnym, a zateny kego adresatéw jest
nieoznaczony. Uprawnionym z art. 77 Konstytucijiti 417 k.c. nie jest kady
podmiot naleacy do kegu abstrakcyjnych adresatéw aktu, lecz jedynie ten,
ktory zostaly dotknity konsekwencjami akti Problematyka niezioncici
wystepowania normalnego zaiku kauzalnego porilzy szkod, jakiej doznat
adresat, a zdarzeniem normatywnym must bgzpatrywana w patzeniu
z wczdniej sygnalizowanymi rodzajami bezpravioolegislacyjnej. Zaistnienie
zwiazku przyczynowego jedynie w bardzo niewielkiegdoprzypadkéw bdzie
dotyczyto szkody wynikagej bezpérednio z samego wydania (lub zaniechania
wydania) danego aktu, gelyv przewaajacej mierze szkoda stanowi efekt aktu
stosowania prawa opartego na niezgodnym z prawecie alormatywnym.
W sytuacji bowiem stwierdzenia niezgodooaktu normatywnego z Konstytu-
Cja, umowa migdzynarodow Ilub ustawy, aktualizuje si odpowiedzialn&é
podmiotu stanowicego akt, nie Zapodmiotu stosacego akt, ktérego dziatanie
w tym przypadku nie m@ by uznane za nielegalne, gdigyto oparte na obo-
wiazujacym akcie normatywnym. Dla ustalenia istnienia ralmago zwizku
przyczynowego niezjgne jest przy tym, aby interes poszkodowanego dozna
uszczerbku niewtpliwego (niezalenie, czy w sferze rzeczywistej, czy utraco-
nych korzyci), bowiem wysipienie jedynie ewentualnej, potencjalnejiiwo-
$ci powstania szkody w przys#d nie realizuje tej przestanki odpowiedzialno-
sci®?. Konsekwencje wadlinei normatywnej musg byé przy tym po stronie
poszkodowanego na tyle skonkretyzowane, abylime stalo s¢ ustalenie
istnienia adekwatnego zygku przyczynowego z art. 361 § 1 k.c. W sytuacji,
gdy niezgodna z prawem norma ograniczalmms¢ realizacji prawa podmio-
towego uprawnionego, to i tak dopiero pgdjprzez niego co najmniej proba
zrealizowania tego prawa (unieghiviona przez dziatanie normy niezgodnej
z Konstytucy, ratyfikowary, umows miedzynarodow lub ustaw) moze da&
podstaw do ustalenia adekwatnego zgku przyczynowego. Sama potencjalna
mozliwo$¢ niezrealizowania prawa, jeli w ogolle nie podio préby jego
realizacji, nie stanowi takiej podstawy

Najwigkszym novum,wprowadzonym najpierw norgrkonstytucyja (cha
istniaty watpliwosci interpretacyjne pefpia ,dziatanie”), a nagpnie wprost
w art. 417 § 4 k.c., byto uregulowanie odpowiedziadobz tytutu ostatnie]
kategorii bezprawn@i normatywnej — czyli zaniechania prawodawczego.

51 M. Safjan, Odpowiedzialné: odszkodowawcza..., s. 30.
52 |bidem s. 31-32.
53 Wyrok Sidu Najwyzszego z dnia 12 stycznia 2007 r. (IV CSK 318/06) he277301.
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Zaniechanie prawodawcze (legislacyjne) wpsfe wowczas, gdy ,wbrew obo-
wiazkowi prawnemu, ustawodawca nie stworzyt wymagamgdulacji (zanie-
chanie wldciwe), albo stworzyl unormowanie niepetne, fragraeyitzne
(zaniechanie wzgtine)”®*,

Zaniechanie jest deliktem normatywnymzgk jest niezgodne z prawem.
Dochodzenie roszczenia z tytutu czynnego bezprawgematywnego miee
nasypi¢ po stwierdzeniu we wigiwym posgpowaniu (przed Trybunatem
Konstytucyjnym lub sdami administracyjnym, ewentualnie Europejskim
Trybunatem Sprawiedlinai badZz w postpowaniu nadzorczym, o czym byla
mowa wczeéniej) niezgodnéci aktu badanego z Konstytgcumows migdzyna-
rodow lub ustawy, czyli po zaistnieniu prejudykatu. Jednakv odniesieniu do
zaniechania legislacyjnego ani Trybunat Konstytogyani ady administracyj-
ne, ani inne organy nie posiagldompetencji kontrolnych. Trybunat Konstytu-
cyjny nie posiada kompetencji ,do orzekania o zelmdmiach ustawodawcy
polegajcych na nie wydaniu aktu ustawodawczego,ébljoobownzek jego
wydania wynikat z norm konstytucyjnych. W przypadkatomiast aktu ustawo-
dawczego wydanego i obayrujacego Trybunal Konstytucyjny ma kompeten-
cje do oceny jego konstytucyjed réwniez z tego punktu widzenia, czy w jego
przepisach nie brakuje unormofyebez ktorych, ze wzgtu na natuy objetej
aktem regulacji, ma on buda watpliwosci natury konstytucyjnej. Zarzut
niekonstytucyjnéci maze wiec dotyczy zaréwno tego, co ustawodawca
w danym akcie unormowat, jak i tego, co w akcie fyomirat, chat postpujac
zgodnie z konstytugjpowinien byt unormowd *°. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego przyty zostat bowiem pogt, iz odr&nienia wymaga
sytuacja zaniechania ustawodawczego od sytuacjyjgmia uregulowania
niepetnego, w pierwszym bowiem przypadku ustawodawozostawia dan
kweste w catdgci poza uregulowaniem prawnym (taka sytuacja nit pbgta
kognicja TK), natomiast w drugim normuje oktena dziedzirg stosunkow
spotecznych, jednak w sposob fragmentaryczny (w takiej sytuacji dapmal-
ne jest badanie konstytucyju takiego aktu przez Trybundl) Trybunat
Konstytucyjny petni bowiem rel ustawodawcy negatywnego, nie zaonato-
miast wkracz& w kompetencje ustawodawcy pozytywnego i dokorywa
kontroli zaniecha legislacyjnych, czy tenowelizowa przepiséw’. W sytuacji
natomiast stwierdzenia wygtowania luki aksjologicznej (brak okitenego

54 Wyrok Sidu Najwyzszego z dnia 24 wrgeia 2003 r. (I CK 143/03), OSNC 2004/11/179.

%5 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 giadl996 r. (K 25/95), OTK 1996/6/52,
podobnie np.: w wyroku z dnia 24 gakiziernika 2000 r. (SK 7/00), OTK 2000/7/256, i w-wy
roku z dnia 19 grudnia 2002 r. (K 33/02), OTK-A 200/97.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 zgaiernika 2001 r. (SK 22/01), OTK
2001/7/216.

57 Postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dniav@tkeinia 2004 r. (Ts 153/04), OTK-B
2005/3/130.
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elementu regulacji prawnej nie vagka maliwosci stosowania danego aktu, ale
moze naruszé okreslong zasad konstytucyjm) lub luki technicznej (dana
regulacja nie meze by¢ stosowana ze wzglu na brak krdonych rozwizan, np.
trybu postpowania) Trybunat Konstytucyjny dopuszcza swkjpgnici®.
Zaniechanie legislacyjne nie aerdéwniez by¢ przedmiotem kontroli spra-
wowanej przez gly administracyjne, gdyustawodawca nie przewidziat dla
sadow administracyjnych tego rodzaju kompetencji.(&t8 2 pkt 8Prawa
o posgpowaniu przed g@lami administracyjnymi ogranicza kognigj sadow
administracyjnych w zakresie bezczydcicadministracji wyhcznie do sytuaciji
w nim okre&lonych, a wgc nie znajduje on zastosowania do aktow prawa
miejscowego). Pewne atpliwosci wzbudza w doktrynie dopuszczaddo
zaskazenia bezczynn@i organow jednostek samadu terytorialnego i tere-
nowych organow administracji ggowej w oparciu 0 przepisy ustaw ustrojo-
wych regulujcych tzw. skarg ,powszechn”, znajdupca zastosowanie odpo-
wiednio do bezczynrei tych organ6W, w razie uwzgidnienia ktérej sd
moze nakazé& organowi nadzoru wykonanie niezimych czynnéci na rzecz
skaracego, na koszt i ryzyko danej jednostki samdwmz Trudno jednak
dopuscic mazliwos¢ nakazania przezad administracyjny organowi nadzoru
dokonania w zagpstwie organu samagdu wydania aktu prawotwdrczego, tym
bardziej £ organ nadzoru musi dzigtav oparciu 0 przepisy prawa,szZkompe-
tencji prawotworczych nie noa domniemywd nawet w przypadku isthienia
po stronie danej jednostki obawku wydania aktu. Mogtoby to z kolei dopro-
wadzit do nadmiernej ingerencji w stesamodzielnéci samorzdu terytorial-
nego, abstraha§ od trudnéci praktycznych takiego rozstrzygaia®’. W od-
niesieniu do aktow prawa miejscowego, ustawodawiéa tw jednym przypad-
ku powierzyt organowi nadzoru kompetencje do padj okrélonych dziata
w zastpstwie organu bezczynnego (zgizenie zagpcze wojewody w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania fozeesiego — art. 12 ust.
3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu ogpgdarowaniu przestrzen-
nym®”), co réwnig przemawia za brakiem dopuszczalriozaskatenia bez-
czynnaci legislacyjnej, za wyjtkiem wprost przez ustawodaw@rzewidzia-

%8 M. Safjan, Odpowiedzialné: odszkodowawcza..., s. 23.

%9 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., Dz. U. z 2008rr153, poz. 1270, ze zm.

0 Art. 101a ustawy o samadzie gminnym, art. 88 ustawy o samgizie powiatowym, art. 91
ustawy o samorglzie wojewddztwa i art. 44 ust. 1 ustawy o admiaigt rzadowej w woje-
wodztwie.

51M. Stahl, Zaniechania prawodawcze jednostek sammbuz terytorialnego. Zagadnienia
wybrane Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka 2006¢1,12—13. Podobne stanowisko,
na gruncie obowzujacej poprzednio ustawy o Naczelnyrmd3ie Administracyjnym przedsta-
wita E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z dnia 29 maja 2003 r. (Il SA®@R), Orzecznictwo
Sadéw Polskich 2004/7-8, poz. 90.

52Dz, U. z 2003 r., nr 80, poz. 717 ze zm.
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nych sytuacji. W konkluzji stwierd&i nalezy, iz sady administracyjne nie
posiadai kompetencji do orzekania w sprawach zaniechanjssléecyjnego,
bowiem kognicji takiej nie przyznata im ustawaawo o postpowaniu przed
sqdami administracyjnymiza skarg ,powszechn”’ na bezczynn& uchwato-
dawcz uzna trzeba za niedopuszczaih

Ustawodawca orzekanie o bezprawiu normatywnym wgooganiechania
legislacyjnego powierzyt aslom powszechnym, przy czym w tym zakresie
przyznat im kompetengjdo badania i orzekania o niezgoécia prawem braku
wydania aktu normatywnego. Rozmanie powysze jest kontrowersyjne,
biorac pod uwag, iz w pozostatych przypadkach bezpradeionormatywnej,
kognicja sadéw powszechnych ol zostato jedynie orzekanie w przedmiocie
odszkodowania, nie gaistalanie stanu niezgodiwo aktu z prawem. Przyznanie
sadom powszechnym (cywilnym) kompetencji orzekania neelegalngci
zaniechania prawodawczego jest réviniestpliwym rozwiazaniem ze wzgdu
na odmiena wiasciwos¢ tych sidéw, ktore zostaty powotane do rozstrzygania
sporéw pomgdzy stronami, nie Zado badania prawa w zakresie jego stanowie-
nia. Wydaje s, iz znacznie bardziej celowym, ze wedli na aktualnie przy-
znane im kompetencje kontrolne w zakresie prawatm@, bytoby powierzenie
badania tej przestanki odpowiednio: przedysadministracyjne — w zakresie
dziatalngci prawotwaorczej terenowych organow administragplicznej, i Try-
bunat Konstytucyjny — w odniesieniu do pozostatyodzajow aktow norma-
tywnych™. Kwestia badania zanieahgrawodawczych nie budzi wkszych
watpliwosci w odniesieniu do aktéw wykonawczych — rozpoz, bowiem
.Zestawienie celu wydania rozpadzenia, tréci przepiséw przégiowych
ustawy, a przede wszystkim celu samej ustawy, plaezwa stwierdzenie, czy
obowizek regulacyjny ma charakter bezweily i konkretny®, natomiast
znacznie wgksze trudnéci w ustalaniu zaniechaprawodawczych wyspuja
w zakresie prawa miejscowego, ze wryl na mniej rygorystyczne wymagania
dotyczce tréci aktu (brak wytycznych). Dyspozycja art. 4874 k.c. wymaga,
aby obowazek wydania aktu normatywnego byt nigpliwy (wynikat wprost
Z przepisu prawa), a zatem o zaniechaniu legisigayjnie mae by mowy,
jezeli wydanie danego aktu prawotwdrczego nie bylagatbbryjne. Powstaje
przy tym problem, w ktérym momencie vma stwierdzi wystapienie bezpraw-
nego zaniechania legislacyjnego w przypadku, gdsdnej normy prawnej nie
wynika termin jego wydania, i czy w takiej sytuagjiog6le mana wywodz¢

53 M. Stahl, Zaniechania.,.s. 21. Odmienni@. Wos, ,Nowa” regulacja pogpowania sdowo-
administracyjnego w sprawach z zakresu saatlurzerytorialnego, cz. |, Samaxt Terytorial-
ny 2007/1-2, s. 15 i n.

54 Rozwiazanie takie w odniesieniu do aktéw prawodawczyemgstek samonlu terytorialnego
proponuje rownig M. Stahl, Zaniechania.,.s. 22.

5| . Bosek Odpowiedzialné&: odszkodowawcza patwa za zaniechanie ustawodawcze, Pazig|
Sadowy 2004/11-12, s. 7.
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obowiazek wydania akfli. Z jednej strony niewtpliwie przyjecie takiej
konstrukcji (nie ma terminu — brak bezprawciazaniechania) znacznie utatwi-
toby orzekanie przezady powszechnie w przedmiocie zaniechania, z drugiej
jednak strony wydaje siona zbyt daleko igta, biorac pod uwag, iz termin
wydania aktu normatywnego jest niezwykle rzadkess®tany przez ustawo-
dawe, co z kolei wyhczytoby niemate w praktyce madiwos¢ dochodzenia
odszkodowania za szkeevyrzadzom bezprawnym zaniechaniem.

Innym problemem jest kwestia hipotetyczneptieniewydanych przepisow
prawnych (przedmiotu zaniechania), bez ktorej asial istnienia normalnego
zwiazku przyczynowego poralzy szkod a brakiem wydania aktu me by
wrgcz niemaliwe. Jednoczanie przyjmuje s, iz sad nie ma kompetencji do
konstruowania hipotetycznej f@ niewydanych przepisi co powodowatoby
zachwianie podziatu i rownowagi wladz, gdsad wkraczatby w kompetencije
legislatywy. Bionc pod uwag te rozwaania, wydaje s, ze co do zasady
stwierdzenie przezad bezprawnego zaniechania legislacyjnegdziz mogto
dotyczy¢ gtdéwnie rozporzdzen, ktére wydawane asna podstawie delegacji
ustawowej zawierafej wytyczne, pozwalage w oparciu 0 normy ustawy
ustalt, czy brak wydania aktu jest bezprawny oraz czyngmimwat powstanie
okreslonej szkody. W odniesieniu natomiast do pozostalgktow prawotwor-
czych administracji, orzekanie o bezpradgiozaniechania legislacyjnego
i ustalanie legitymacji czynnej powoda (acwiistnienia relacji kauzalnej
pomiedzy szkod i niewydaniem aktu) ¢mzie nievatpliwie bardzo utrudnione.

W swietle przeprowadzonych rozwem, dotycacych badania istnienia re-
alnychsrodkéw dyscyplinujcych organy administracji publicznej do édawvej
realizacji przyznanych im funkcji prawotworczyclgnat nalezy, iz istniepce
w polskim poradku prawnym regulacje w sposdb wystargegjzapewniaj
jednostce ochranprzed nieprawidtow realizacy przez administragj kompe-
tencji prawotworczych. Szczeg6lne natomiast zndezen punktu widzenia
ochrony praw i wolnéci jednostki, posiada regulacja prawna odpowiedpigl
cywilnej wiadzy publicznej z tytutu deliktu normatpego, zapewniag
jednostce madiwosé uzyskania naprawienia szkody wyniklej z tzw. bexya
normatywnego, pod peggiem ktérego rozumiane jest nie tylko wadliwe daiat
nia prawotwdrcze, ale ta& tzw. zaniechania legislacyjne. W chwili obecnej
trudno jest jednak okék¢, w jakim zakresie rzeczywistym odpowiedzialéita
bedzie miata miejsce, z uwagi na brak orzecznictwdo® powszechnych
rozstrzygagcych te problemy.

% 7. Radwanski, Zmiany w KC.,.s. 971.
57 7. Banaszczyk Grzech zaniechania i nadgorliti, Rzeczpospolita 2004/9, s. 25; podobnie
M. Safjan, Odpowiedzialng’ odszkodowawcza, s. 25.



