Bogustawa Gnela”

Odpowiedzialnosé za szkode wyrzgdzong
niewydaniem aktu normatywnego

Wprowadzenie

Celem opracowania jest analiza uregulowanej w Kodeksie cywilnym!
odpowiedzialnosci za szkody spowodowane niewydaniem aktu nor-
matywnego. Jest to ,nowe’” rozwiazanie legislacyjne, mieszczace si¢
w rezimie odpowiedzialnosci za szkody spowodowane wykonywaniem
wladzy publiczne). W zwiazku z powyzszym, przed przystapieniem do
analizy gléwnego tematu warto przypomnie¢ geneze regulacji odpowie-
dzialnosci za szkody zwiazane z wykonywaniem wladzy publicznej oraz
jej obowiazujacy charakter prawny w Polsce. Spostrzezenia w tym za-
kresie maja bowiem pewien wplyw na dokonanie prawidlowej wykladni
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I Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93
Z pdZn. zm.).

2 Odpowiedzialno$¢ panstwa za tzw. bezprawie legislacyjne (art. 417! § 1 KC)
oraz za zaniechanie legislacyjne (art. 417" § 4 KC) uznaje sie¢ za nowos$¢ ,,i to w skali
europejskie)” — por. J. M. Kondek, Polskie uregulowanie odpowiedzialnosci za szkody
wyrzqdzone przez wladze publiczng na tle regulacji Republiki Czeskiej i Wielkiej Brytanii,
,.Przeglad Prawa Handlowego™ 2007, nr 4, s. 54.
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art. 417! § 4 KC regulujacego odpowiedzialnos¢ za szkod¢ wyrzadzona
niewydaniem aktu normatywnego.

Geneza regulacii odpowiedzialnosci za szkody
zwigzane z wykonywaniem wiadzy publicznej

Zasada, ze ten, kto sprawuje wladzg suwerenna nie moze odpowiadaé
za szkody zwiagzane z wykonywaniem tejze wladzy, zostala przelama-
na (we Francji) dopiero pod koniec XIX wieku. Od tej daty poglady na
temat relacji prawnych pomigdzy panstwem a podlegajaca jego wladzy
jednostka podlegaly stopniowej (o réznym nasileniu) ewolucji. W wielu
porzadkach prawnych powoli, cho¢ w coraz szerszym zakresie, przyzna-
wano tej jednostce mozliwos¢ wystgpowania wobec wladzy publicznej
z roszczeniami odszkodowawczymi. Te roszczenia mialy rdwnowazyc
ujemne skutki wladczych dzialan wladzy publicznej, przede wszystkim
kwalifikowanych jako sprzeczne z prawem?.

W Polsce prawo do odszkodowania za szkody wyrzadzone przy
wykonywaniu wladzy publicznej zostalo unormowane w tzw. Konsty-
tucji marcowej z dnia 17 marca 1921 r.* Pézniejsze ustawy zasadnicze
(. Konstytucja kwietniowa 1 Konstytucja PRL z 1952 r.) odstapily od
reguly wyrazonej w Konstytucji marcowej®. Dopiero ustawa z dnia 15
listopada 1956 r. o odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone
przez funkcjonariuszy panstwowych® wprowadzila do polskiego syste-
mu prawa jako zasad¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkody
wyrzadzone przy wykonywaniu wladzy publicznej. Ustawa ta zniosla
podzial czynnosci Skarbu Panstwa na dokonane w sferze dominium badz
imperium. Odpowiedzialno$¢ za dzialania w sferze imperium byla ogra-
niczona wymogiem stwierdzenia kwalifikowanej postaci winy funkcjo-
nariuszy panstwowych w wypadku odpowiedzialnosci za szkody spowo-
dowane wydaniem orzeczenia lub zarzadzenia (wyjatki przewidywaly
art. 4 ust. 2 oraz art. 5 tej ustawy). Uregulowana w ustawie odpowie-

3 7. Banaszczyk [w:] System prawa prywatnego, t. 6, Prawo zobowiqzan — czesé¢
0gdlna, red. A. Olejniczak, Warszawa 2009, s. 753.

4 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
RP, Nr 44, poz. 267 z pdzn.zm.).

5 7. Banaszczyk [w:] System prawa prywatnego, op. cit., s. 755-756.

5 Dz.U.Nr 54, poz. 243 z p6zn. zm.
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dzialnos¢ byla odpowiedzialnoscig Skarbu Panstwa za cudzy czyn zawi-
niony (za wing funkcjonariusza)’.

Przepisy omawianej ustawy (z wyjatkiem art. 3 zawierajace-
go odestanie do Kodeksu zobowiazan z 1933 r.8) zostaly , przejete” do
art. 417-421 tytulu VI ,.Czyny niedozwolone™ Ksiegi trzeciej Kodeksu
cywilnego.

W pierwotnym brzmieniu art. 417 § 1 KC stanowil: ,,Skarb Pan-
stwa ponosi odpowiedzialnos¢ za szkod¢ wyrzadzona przez funkcjona-
riusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu c¢zynnosci’ .
Rozbieznosci interpretacyjne dotyczyly jednak tego, czy przepis ten
stanowi samodziclng podstawe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa,
czy wymaga stosowania odpowiednich przepisow Kodeksu cywilnego
o czynach niedozwolonych (np. art. 416 KC o odpowiedzialnosci za
szkody wyrzadzone przez organy osoby prawnej). Wobec wspomnianych
rozbieznosci, Sad Najwyzszy uchwalil wytyczne wymiaru sprawied-
liwosci 1 praktyki sadowej. W uchwale pelnego skladu Izby Cywilngj
Sadu Naywyzszego 111 CZP 33/70 z dnia 15 lutego 1971 r.° (wytyczne)
Sad Najwyzszy stwierdzil, ze przepis ten stanowi odrebna 1 samodzielng
podstawg odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, ktdra jest odpowiedzial-
nos$cia oparta na zasadzie ryzyka za cudzy czyn zawiniony, tj. za zawi-
nione zachowanie si¢ funkcjonariusza panstwowego. Warto dodac, ze ta
iterpretacja nie wynikala z literalnego brzmienia art. 417 KC, ale ,.ko-
respondowala” z art. 418 KC, ktory regulowal odpowiedzialnosé¢ Skarbu
Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariusza panstwowego na
skutek wydania orzeczenia lub zarzadzenia. Przepis art. 418 KC modyfi-
kowal ogdlna regule odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, gdyz stanowil,
ze Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnos¢ tylko wtedy, gdy przy wyda-
niu orzeczenia lub zarzadzenia nastapilo naruszenie prawa scigane w try-
bie postgpowania karnego lub dyscyplinamego, a wina sprawcy szkody
(funkcjonariusza panstwowego) zostala stwierdzona wyrokiem karnym
lub orzeczeniem dyscyplinarnym albo uznana przez organ przelozony
nad sprawca szkody.

7 7. Banaszczyk [w:] System prawa prywatnego, op. cit., s. 757.

8 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1933 r.
Kodeks zobowigzan, Dz.U. RP Nr 82, poz. 598.

® OSNCP 1971, nr 2, poz. 59.
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Nastepujace w Polsce zmiany ustrojowe dotyczyly takze samo-
rzadu terytorialnego 1 spowodowaly konieczno$¢ nowelizacji przepiséw
Kodeksu cywilnego w postaci wprowadzenia do niego odpowiedzialno-
sci za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy jednostek samorzadu
terytorialnego!®. W stosowaniu przepiséw kodeksowych dotyczacych od-
powiedzialnosci za funkcjonariuszy publicznych (panstwowych 1 samo-
rzadowych) nie uwzglgdniano jednak art. 77 ust. 1 Konstytucji z 1997 r.,
w mysl ktérego: ,.Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zo-
stala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy
publicznej™. Odpowiedzialnosé uregulowana w tym przepisie obciaza
organ (strukturg), a nie konkretnego funkcjonariusza publicznego 1 nie
jest oparta na zasadzie winy. Jej przeslanka jest ,.dziatanie niczgodne
z prawem”, ktore ma wezszy zakres niz cywilistyczne pojgcie bezpraw-
nosci. W art. 77 ust. 1 Konstytucji chodzi bowiem o niezgodnos¢ dziata-
nia wladzy publicznej z prawem rozumianym jako to zawarte w aktach
normatywnych wymienionych w art. 87— 94 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 4 grudnia 2001 r. (SK
18/2000'%) ustalit odmienng od dotychczasowej wykladnie dwczesnego
art. 417 KC, ale zgodna z trescia art. 77 ust. 1 Konstytucji (w uzasadnie-
niu zglosil takze postulaty pod adresem ustawodawcy)®. Podkreslil, ze
nie ma przeszkod konstytucyjnych, aby na poziomie ustawy zwiaza¢ od-
powiedzialno$¢ wladzy publicznej z szeroka koncepcja bezprawnosci',
oraz — ze art. 77 ust. 1 Konstytucji nie wplywa na pojmowanie szkody
1 zwiazku przyczynowego, ktore nalezy rozumiec tak, jak w prawie cy-
wilnym®®. W nowym rozumieniu éwcezesnego art. 417 KC wina funkcjo-
nariusza utracila zatem charakter ,,niezbedne)”™ przestanki odpowiedzial-
nosci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone czynnosciami wladczymi.

W omawianym wyroku Trybunal Konstytucyjny stwierdzil takze
nieczgodnos¢ art. 418 KC z art. 77 ust. 1 oraz z art. 64 Konstytucji.

10 Por. 7. Banaszczyk [w:] System prawa prywatnego, op. cit., s. 768-772.

11 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).

12 Dz.U. Nr 1453, poz. 1638.

13 J. M. Kondek, Polskie uregulowanie odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 49.

4 E. Baginska, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza za wykonywanie wiladzy
publicznej, Warszawa 2006, s. 174-175.

15 Ibidem, s. 175.
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Utrata mocy obowiazujacej art. 418 KC oraz nowa interpretacja
owczesnego art. 417 KC w zgodzie z art. 77 ust. 1 Konstytucji, zrodzily
problemy zwiazane ze stosowaniem pozostatych przepiséw dotyczacych
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialne-
20 za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy publicznych przy wy-
konywaniu powierzonych im czynnosci (art. 419-421 KC).

W zwiazku z przedstawionymi faktami, ustawa z dnia 17 czerw-
ca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektdrych innych
ustaw'® do Kodeksu cywilnego wprowadzono nowe uregulowanie odpo-
wiedzialnosci za szkody wyrzadzone dzialaniem lub zaniechaniem przy
wykonywaniem wladzy publiczne;j.

Ogédlne zasady odpowiedzialnosci za szkode
wyrzqgdzong wykonywaniem wiadzy publicznej

W nowym brzmieniu art. 417, art. 417, art. 41721 421 KCV stanowia
autonomiczny rezim odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone przy wy-
konywaniu wladzy publicznej. Zasade ogdlna tej odpowiedzialnosci wy-
raza art. 417 KC, ktory ma zastosowanie do sytuacji wyrzadzenia szko-
dy przy wykonywaniu wladzy publicznej, chyba ze dany przypadek jest
ujety w art. 417", 417°KC lub w przepisach szczegdlnych (art. 421 KC).
Pomiedzy art. 417 KC a art. 4171 4172 KC istnieje zaleznos¢ jak mig-
dzy przepisami ogolnymi 1 szczegdlnymi (lex generalis — lex specialis)'™®.
Wobec tego, elementy konstrukcyjne art. 417 KC maja zastosowanie
m.in. w art. 417' § 4 KC dotyczacym niewydania aktu normatywnego,
chyba ze przepis ten stanowi inaczej.

Warto zatem podkresli¢, ze zdarzeniem sprawczym w art. 417 KC
jest niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
wladzy publicznej. Osobami zobowiazanymi do naprawienia szkody sa
Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego badz inna osoba
prawna wykonujaca wladz¢ publiczng z mocy prawa (art. 417 § 1 KC).

16 Dz.U.Nr 162, poz. 1692.

17 Art. 418 KC utracit moc w zwiazku z omawianym orzeczeniem TK, natomiast
art. 419-420 KC zostaly uchylone.

18 7. Banaszczyk [w:] System prawa prywatnego, op. cit., s. 785.
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Jezeli wykonywanie zadan z zakresu wladzy publicznej zlecono, na pod-
stawie porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo innej oso-
bie prawnej, solidarna odpowiedzialnos¢ za wyrzadzona szkodg ponosi
ich wykonawca, a takze zlecajaca je jednostka samorzadu terytorialnego
lub Skarb Panstwa (art. 417 § 2 KC).

Odpowiedzialnos¢ podmiotow wskazanych w art. 417 § 1 KC
jest odpowiedzialnoscia za czyn wlasny” zwigzany z wykonywa-
niem imperium (a nie dominium) 1 nie jest oparta na zasadzie winy>.
W myslrozbieznych pogladdw, jest to odpowiedzialnosc za ,,niezgodnosc
z prawem’’, rozumiang jako sprzeczno$¢ z prawem pozytywnym w uje-
ciu Konstytucji albo jako sprzecznos$é¢ z prawem lub zasadami wspol-
zycia spolecznego w postaci tradycyjnie rozumianej bezprawnosci?'.
Wedhug innego pogladu, pojecie ,.niezgodnosci z prawem”™ jest nowa
(oprocz winy, ryzyka 1 slusznosci) zasada odpowiedzialnosci oparta
na przestance niezgodnosci z prawem, rozumiangj jako sprzecznosé
zachowania si¢ wladzy publicznej z konstytucyjnie ujetymi zrédlami
prawa®. Zwolennicy tego pogladu dopuszczaja szersze rozumienie ,nic-
zgodnosci z prawem”, jezeli przepis wprost odwolywalby si¢ do zasad
shusznosci czy tez dobrych obyczajow?. Niektorzy autorzy nie widza
jednak potrzeby konstruowania nowej zasady odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej, gdyz — ich zdaniem — omawiane rozwiazanie norma-
tywne daje si¢ uja¢ w regulach odpowiedzialnosci odszkodowawczej
opartej na zasadzie ryzyka?. Oponenci tego pogladu podkreslaja, ze od-
powiedzialno$¢ na zasadzie ryzyka jest odpowiedzialnoscia za skutek,
a odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publiczne) uzalezniona
jest od jej zachowania si¢ noszacego znamiona obicktywnej nieprawid-

1 E. Bagifiska, Odpowiedzialnosé..., op. cit. s. 214.

2 7. Radwanski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za szkody wyrzqdzone przy
wykonywaniu wiadzy publicznej w Swietle projektowanej nowelizacji Kodeksu cywilnego,
-Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spoleczny” 2004, nr 2, s. 13.

2 7. Banaszczyk [w:] System prawa prywatnego..., op. cit., s. 796 i n.

22 M. Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza wladzy publicznej (po 1 wrzesnia
2004 roku), Warszawa 2004, s. 39-40; 7. Radwanski, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowaw-
cza...,op. cit., s. 13.

B Por. M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej..., op.
cit., s.40.

2 7. Radwanski, Zmiany w KC dotyczqce odpowiedzialnosci organéw wykonujq-
cych wladze publiczng, ,Monitor Prawniczy” 2004, nr 21, s. 974.
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lowosci (niezgodnosci z prawem, bezprawnosci). Wskazuja rowniez,
ze odpowiedzialnos¢ za szkode spowodowana wykonywaniem wladzy
publicznej jest odpowiedzialnoscia za czyn wlasny, a odpowiedzialnosé
na zasadzie ryzyka obeymuje przypadki odpowiedzialnosci za zdarzenia
lub stany rzeczy wywolane czynem cudzym?. Wydaje sig, ze to drugie
stanowisko jest trafne, jednak z uzasadnieniem, ze omawiana odpowie-
dzialnos¢ jest odpowiedzialnoscia za czyn wlasny, a odpowiedzialnos¢
na zasadzie ryzyka nie jest odpowiedzialnoscia za czyn wlasny (co jed-
nak nie oznacza, ze jest to zawsze odpowiedzialno$¢ za czyn cudzy).

Szkoda w odpowiedzialnosci zwiazanej z wykonywaniem wladzy
publicznej obejmuje uszczerbek majatkowy 1 niemajatkowy?®. Zakres
obowiazku odszkodowawczego wyznacza w szczegdlnosci art. 361 § 2
KC. Aby mozna bylo zada¢ naprawienia szkody w omawianym rezimie
odpowiedzialnosci, szkoda ta musi by¢ wyrzadzona przy wykonywaniu
wladzy publicznej. Niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie po-
winno by¢ zatem zwiazane z realizacja celu wynikajacego z kompetencji
danego organu, a nie przy okazji wykonywania tej kompetencji.

Jak juz wspomniano, pojecie ,.niezgodnosci z prawem’ uzyte
w art. 417 KC jest sporne? oraz inaczej rozumiane niz w art. 417! KC.
W pierwszym z wymienionych przepiséw pojecie ,niezgodnosé z pra-
wem”, niczaleznie od przyjgcia ktdrejs z wyzej omowionych koncepeji,
rozumiane jest szeroko. Natomiast w art. 417" KC kryteria bezprawnosci
ujmowane sa wasko 1 roznie rozumiane w poszczegolnych przypadkach
ujetych w tym przepisie®. Zwiazek przyczynowo-skutkowy w sytua-
cjach wchodzacych w zakres art. 417 KC jest oceniany w $wietle art.
361 § 1 KC.

Geneza regulacii odpowiedzialnosci za niewydanie
aktu normatywnego i problem braku tzw. prejudykatu

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkodg spowodowana niewyda-
niem aktu normatywnego (tzw. zaniechanie normatywne) jest w polskim

7. Banaszezyk [w:] System prawa prywatnego. .., op. cit., s. 799.
% Jbhidem, s. 785.

27 Ibidem, s. 797 1 n.

28 Ibidem, s. 800-801.
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prawie instytucja nowa, podobnie jak odpowiedzialnos¢ odszkodowaw-
cza za szkody spowodowane wydaniem aktu normatywnego niezgod-
nego z prawem (tzw. czynna bezprawnos$¢ normatywna — art. 4171 § 1
KC). Zaniechanie legislacyjne jest zatem szczegdlnym przypadkiem
bezprawia legislacyjnego (normatywnego), w ktorym mimo obowiazku
wydania aktu normatywnego, organ wladzy publicznej nie dokonuje tej
czynnosci®.

Do czasu wejscia w zycie nowej regulacji w doktrynie wypowiada-
ny byl poglad, ze na podstawie przepisow Kodeksu cywilnego nie mozna
wnosi¢ powddztw o naprawienie szkody wyrzadzonej przez organy pra-
wodawcze panstwa®®. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 20 kwietnia 1970
r. IIl CZP 4/70° stwierdzil nawet, ze miedzy osoba fizyczna a organem
panstwa upowaznionym do wydania aktu prawotwdrczego nie zachodzi
stosunck cywilnoprawny.

Obecnie ustawodawca w art. 417! § 4 KC uznal, ze zaniechanie
wydania aktu normatywnego przez organ prawodawczy moze by¢ przy-
czyna odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej. Jednak-
ze w sprawach dotyczacych tej odpowiedzialnosci nie ma przewidziane-
20 wymogu postegpowania prejudycjalnego, ktory wystepuje w art. 417!
§ 1-3 KC. Ten ,,brak™ odrdéznia przypadki zaniechania legislacyjnego
m.in. od czynu niedozwolonego w postaci wydania niczgodnego z pra-
wem aktu normatywnego (art. 417! § 1 KC).

Zaniechanie normatywne moze polega¢ na braku regulacji lub na
regulacji niepelnej, fragmentarycznej, okreslanej takze jako pominie-
cie prawodawcze*. Brak regulacji moze by¢ skutkiem zamierzonej po-
lityki legislacyjnej lub ,.czystym™ zaniechaniem polegajacym na tym,
ze wlasciwe organy publiczne (panstwowe lub samorzadowe), mimo
istnienia obowiazku wyrazonego w przepisie prawa, nic wydaja aktu
normatywnego.

® I. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody wyrzqdzone przez wladze publiczng,
Warszawa 2003, s. 233.

30 Por. A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, War-
szawa 1985, s. 101.

31 OSNCP 1970, nr 9, poz. 146.

32 E. Baginska, Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 402.
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W art. 417! § 4 KC chodzi o przypadek ,.czystego zaniechania™?
legislacyjnego, ktory nie podlega kontroli przez Trybunal Konstytucyjny,
a zatem moze by¢ rozpatrywany przez sad powszechny* rozpoznajacy
sprawe o odszkodowanie. Z powodu braku przepisow ustrojowych, Try-
bunal Konstytucyjny nic ma mozliwosci stwierdzenia nickonstytucyjno-
§ci czystego ,.zaniechania normatywnego™, nic ma takze szczegdlnego
postepowania, w ktorym kompetentny organ moglby dokonac kontroli
legalnosci zaniechania legislacyjnego. Z tych przyczyn w pierwotnym
tekscie projektu omawianej nowelizacji Kodeksu cywilnego Komisja
Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego nie przewidziala art. 417" § 4 KC,
uznajac, ze ,,zaniechanie legislacyjne™ jest objete zakresem art. 417 KC.
Ostatecznie wprowadzono jednak ten przepis do Kodeksu cywilnego,
wyraznie przesadzajac, ze odpowiedzialnos¢ taka moze mie¢ miejsce 1
ograniczajac ja do przypadku niewydania aktu normatywnego, ktorego
obowiazek wydania przewiduje przepis prawa®.

W toku prac legislacyjnych Senat RP zamierzal ograniczy¢ prze-
widziang w art. 417" § 4 KC odpowiedzialnos¢ do przypadkdw, w kto-
rych aktu normatywnego nie wydano w terminie okreslonym w przepisie
prawa. Uznal, ze wowczas be¢dzie dostatecznie jasne dla sadu, czy zanie-
chanie legislacyjne miato miejsce®. Sejm odrzucil te poprawke Senatu,
ale przebieg prac legislacyjnych jest wskazowka dla sadow orzekaja-
cych w sprawie, ze nie tylko niedotrzymanie okreslonego terminu wy-
dania aktu normatywnego moze uzasadniaé odpowiedzialnos¢ za jego
niewydanie?’.

Oceny, czy istnial obowigzek wydania aktu normatywnego 1 czy
jego niewydanie jest niezgodne z konkretnym przepisem prawa, dokonu-
je sad orzekajacy w sprawie o odszkodowanie na podstawie art. 417! § 4
KC, wlasciwy wedlug przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego™.

33 Ibidem.

3 Zob. uzasadnienie SN w orzeczeniu z dnia 24 wrzesnia 2003 ., I CK 143/03
(OSNC 2004, nr 11, poz. 179).

35 7. Banaszczyk [w:] System prawa prywatnego..., op. cit., s. 848.

36 Ibhidem, s. 848-849.

37 Ibidem, s. 849.

3 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U.
Nr 43, poz. 296 z pdzn. zm.).



20 BOGUSEAWA GNELA

Elementy konstrukcyjne odpowiedzialnosci
za szkody spowodowane niewydaniem aktu normatywnego

Podmiot odpowiedzialny

W mysl art. 417 § 4 KC: , Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez nie-
wydanie aktu normatywnego, ktdrego obowiazek wydania przewiduje
przepis prawa, niezgodno$¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza
sad rozpoznajacy sprawe o naprawienie szkody™.

Przepis ten stosowany w zwiazku z art. 417 KC przesadza, ze za
szkody zwigzane z niewydaniem aktu normatywnego przez organy pan-
stwowy odpowiedzialno$¢ ponosi Skarb Panstwa, a w przypadku nie-
wydania tzw. aktow prawa miejscowego — z reguly wlasciwa jednostka
samorzadu terytorialnego.

Osoba poszkodowana

Poszkodowanym w mysl art. 417! § 4 KC nie moze by¢ kazdy, kto do-
znal jakiegokolwiek uszczerbku wskutek niewydania aktu normatywne-
g0. Bez racjonalnego ograniczenia podmiotowego w granicach zwiazku
przyczynowego, kazdy bowiem moglby dochodzi¢ odszkodowania na
podstawie art. 417! § 4 KC. Tak np.: jezeli niewydany akt normatywny
mialby na celu przyznanie praw przedsiebiorcy, to — bez wprowadzenia
wspomnianego ograniczenia — odszkodowania za szkody zwigzane z nie-
wydaniem tego aktu mogliby dochodzi¢ czlonkowie najblizszej rodziny
poszkodowanego przedsigbiorcy, jego pracownicy lub inni wierzyciele.
Wobec tego, kierujac sic wykladnig ETS (w sprawach dotyczacych nie-
wydania aktow normatywnych wdrazajacych dyrektywy, mimo istnie-
nia obowiazku ich wydania) nalezy przyjac, ze poszkodowany powinien
naleze¢ do kregu podmiotdéw, na ktorych zmiang sytuacji prawnej na-
kierowany mial by¢ niewydany akt normatywny?®. Delikt zaniechania
legislacyjnego nie obeymuje zatem posrednich 1 wtérnych konsekwencji
tego zaniechania, jakie poniosly osoby nienalezace do kregu podmiotow,
ktérych sytuacje prawng mial ksztaltowac lub modyfikowac niewydany
akt normatywny.

% 7.Banaszczyk [w:] System prawa prywatnego..., op. cit., s. 852 i cytowane tam
orzecznictwo ETS.
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Charakter i przestanki odpowiedzialnosci z art. 417' § 4 KC

Odpowiedzialnos¢ ujeta w art. 417! § 4 KC jest odpowiedzialnoscia de-
liktowa Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego za czyn
wlasny, niezalezny od winy, zwigzany z wykonywaniem .,niczgodnie
z prawem’ wladzy publicznej w postaci zaniechania wydania aktu nor-
matywnego. ,.Niezgodno$¢ z prawem’™ w tym przepisie polega na nie-
wydaniu aktu normatywnego, ktorego obowiazek wydania przewiduje
przepis prawa.

W ramach art. 417! § 4 KC, naprawieniu podlegaja szkody majat-
kowe 1 szkody niemajatkowe. Migdzy niewydaniem aktu normatywne-
go a powstala szkoda musi zachodzi¢ zwiazek przyczynowo-skutkowy.
Poniewaz zagadnienia tego zwiazku z zaniechaniem legislacyjnym, jak
1 samo pojecie tego zaniechania sa skomplikowane, w dalszej czgsci ni-
niejszego opracowania zostanic im poswigcone wiecej uwagi.

Zaniechanie legislacyjne

Jezeli minimalna tres¢ przyszlego aktu normatywnego jest precyzyjnie
okreslona w konkretnym przepisie prawa, a takze podany jest w nim ter-
min wydania tego aktu, ocena zaniechania normatywnego okreslonego
organu publicznego nie powinna stwarzac trudnosci. W przypadku bra-
ku tych okolicznos$ci, powstaje problem kryteriow oceny ,.zaniechania
legislacyjnego™, albowiem to legislatywa ma wladze dyskrecjonalna*
w przedmiocie decyzji o wydaniu aktu normatywnego, ktdérego obowia-
zek wydania nie wynika wyraznie z przepisu prawnego. W literaturze
zglaszany jest postulat, aby w takim przypadku oprze¢ si¢ na kryteriach
wypracowanych w orzecznictwie ETS, w ktéorym za prawnie relewantne
(doniosle) uznaje si¢ ,.dostatecznie powazne (kwalifikowane) naruszenie
prawa wspolnotowego ™.

W przypadku obowiazku wydania rozporzadzenia wykonawczego
na podstawie delegacji ustawowej, mozna tatwo okresli¢ prawdopodob-
na tres¢ tego rozporzadzenia. Jesli chodzi o ustawe, zakres dyskrecjonal-
ny wladzy ustawodawczej jest znaczny — tym samym znaczny stalby sie

4 Dyskrecjonalny — pozostawiony do swobodnego uznania, nieokreslony, nieogra-
niczony przepisami prawa.
4 7. Banaszczyk [w:] System prawa prywatnego. .., op. cit., s. 849.
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zakres uznaniowosci oceny dokonywanej przez sad cywilny orzekajacy
w sprawie o odszkodowanie za szkod¢ wynikla z zaniechania legislacyj-
nego. Sad musialby w takiej sprawie ocenié, czy zachodzil obowiazek
wydania ustawy. Ustalenie istnienia takiego obowiazku pociagaloby za
soba obowiazek ustalenia obligatoryjnej tresci ustawy. Sad moglby wow-
czas przyja¢ niezgodno$¢ zaniechania legislacyjnego z prawem, gdy-
by obowiazek wydania ustawy byl oczywisty, a jej obligatoryjna tres¢
moglaby by¢ ustalona w sposob niebudzacy watpliwosci na podstawie
przepisu (przepisow), z ktorego wynikalby obowiazek wydania takiego
aktu*’. Wobec tego postuluje sie, aby w procesie ustalania bezprawnosci
zaniechania legislacyjnego, ocena sadu zmierzata do stwierdzenia, czy
na podstawie samego tylko przepisu, z ktérego ma wynika¢ obowiazek
wydania aktu normatywnego, mozliwe jest ustalenie, ze brak dzialania
ustawodawcy stanowil naruszenie tego przepisu. Sad powinien ustali¢
cho¢by minimalna 1 konieczna tre$¢ oraz termin wydania aktu norma-
tywnego. Ocena sadu powszechnego dotyczaca obowiazku wydania aktu
normatywnego nie powinna opieraé si¢ na kryteriach aksjologicznych,
bowiem tego rodzaju ocena nalezy do ustawodawcy®. Dla ustalenia od-
powiedzialnosci z art. 417! § 4 KC, obowiazek wydania aktu norma-
tywnego musi wynika¢ z konkretnego przepisu nakazujacego dzialanie
legislacyjne. Przeslanka odpowiedzialnosci w postaci ,.niezgodnosci
z prawem’ jest w tym przepisie ograniczona do przypadku zaniecha-
nia legislacyjnego sprzecznego z ,przepisem prawa’. Sad orzekajacy
w sprawie o odszkodowanie nie moze zatem stwierdzi¢ obowiazku wy-
dania aktu normatywnego przez odwolanie si¢ np. do ,,porzadku ponadu-
stawowego lub ponadkonstytucyjnego™, gdyz wowczas wladza sadowni-
cza ustalalaby obowiazek wydania oraz hipotetyczng tresé nicistniejacej
normy na podstawie wlasnych przekonan spolecznych, politycznych czy
gospodarczych*. Zdaniem niektorych autoréw niedopuszczalna jest sy-
tuacja, w ktorej sad rozstrzygajacy sprawe o odszkodowanie ustalilby,
ze obowiazek wydania aktu normatywnego wynika np. z ogélnych norm
konstytucyjnych przewidujacych dziatanie wladzy publicznej w obsza-

2 Ibidem, s. 849-850.

% Z. Radwanski, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza..., s. 21.

“# M. Safjan, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza z tytutu bezprawia normatyw-
nego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, nr 1, s. 25.
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rach wynikajacych z konstytucyjnych zasad polityki panstwa. W tych
bowiem przypadkach zakres dzialania wladzy ustawodawczej jest okre-
slony tak szeroko, ze bez wkraczania w jej kompetencje nic mozna okre-
§li¢ hipotetycznego brzmienia przepisow, ktorych niewydanie mialoby
stanowi¢ przestanke odpowiedzialnosci®. Tego rodzaju dzialanie sadow
naruszyloby zasade trojpodzialu wladz, gdyz pozycja ustrojowa sadoéw
uniemozliwia im wyrazanie swoich przekonan polityczno-prawnych
1 spolecznych. Tak wyznaczone granice ustalania przez sad przypadkow
zaniechania legislacyjnego uznaje si¢ za powszechnie akceptowane?.
Jednakze warto podkreslic, ze sady maja duza swobode w interpretacji
przepiséw. Sedziowie w orzekaniu zwiazani sg przepisami Konstytucji
1 ustaw, wolno im zatem interpretowaé przepisy tych aktow normatyw-
nych. Jezeli przepisy te pozwalaja na wyinterpretowanie podstawy praw-
nej wydania ustawy lub aktu do niej wykonawczego bez wkraczania
w sfer¢ wladzy ustawodawczej 1 wykonawczej, wolno im wskazac taka
podstawe. Mozna jednak przypuszczac, iz beda to rzadkie przypadki.

Rygorystyczna wykladnia art. 417! § 4 KC powoduje, ze tzw. po-
stanowienie sygnalizacyjne Trybunalu Konstytucyjnego nie moze by¢
rozumiane przez sad rozstrzygajacy spraw¢ o odszkodowanie jako pod-
stawa wydania aktu normatywnego w rozumieniu tego przepisu. Podob-
nie nalezy oceni¢ wyrok Trybunalu Konstytucyjnego o nickonstytucyj-
nosci danego aktu normatywnego. Jezeli jednak w wyroku tym Trybunal
Konstytucyjny okresli termin na przywrdcenie stanu zgodnego z Kon-
stytucja, ustawodawca bedzie zobowigzany do wydania okreslonego
aktu normatywnego w zakreslonym terminie. W literaturze twierdzi sig,
ze uchybienie temu terminowi bedzie stanowilo podstawe do konstruo-
wania roszczenia odszkodowawczego na podstawie art. 417! § 4 KC ¥7.
W zwiazku z tym, w zakresie pojecia ,przepis prawa” miesci si¢ takze
przedstawione orzeczenie TK.

Powstaje pytanie, czy art. 417' § 4 KC obejmuje takze przypa-
dek zaniechania tworzenia unormowan pelnych, niesprzecznych we-
wngtrznie lub zgodnych z innymi przepisami prawa? Niektdrzy autorzy

4 Jbidem, s. 25.

4 Por. Z. Banaszczyk [w:] System prawa prywatnego. .., s. 850-851 oraz cytowana
literatura.

47 Ibidem.
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wyrazaja poglad, ze objecie zakresem art. 417! § 4 KC tego przypadku
rozszerzyloby zastosowanie tego przepisu, a ponadto, rozstrzygnigcie,
czy norma uniemozliwia lub ogranicza realizacj¢ praw przyznanych jed-
nostce przez Konstytucje, umowe migdzynarodowa czy ustawe, nalezy
wylacznie do Trybunalu Konstytucyjnego*®. Inni autorzy zajmuja stano-
wisko, ze wydawanie aktow normatywnych bez kluczowych dla dangj
materii przepisow nie spelnia wymogu wydania aktu przewidzianego
prawem®. Jeszcze inni twierdza, ze omawiany przypadek jest objety za-
kresem art. 417! § 1 KC°.

Zwiqzek przyczynowo-skutkowy w art. 417' § 4 KC

Charakter zaniechania legislacyjnego powoduje, ze moga pojawié si¢
trudnosci w ustaleniu zwiazku przyczynowego migdzy tym zaniecha-
niem a powstala szkoda. Jezeli osoba wystgpujaca z roszczeniem od-
szkodowawczym z art. 417! § 4 KC wykaze, ze niewydany akt norma-
tywny nakierowany mial by¢ na dodatnie zmiany jej sytuacji prawnej
(np. zapewnienic pewnych doébr lub ochrona przed zagrozeniem),
aw zwiazku z niewydaniem tego aktu zostala ona poszkodowana, to na-
lezy przyja¢ normalno$¢ zwiazku przyczynowego miedzy zaniechaniem
legislacyjnym a powstala szkoda. Akt normatywny mial by¢ bowiem
wlasciwym $rodkiem do realizacji wyznaczonego celu, a delegacja kon-
stytucyjna lub ustawowa do wydania aktu normatywnego uzasadniona
byla racjonalnymi motywami legislacyjnymi 1 opicrala si¢ na uzasad-
nionym przekonaniu, ze wydanie tego aktu zapewni realizacj¢ jego celu.
Zakladajac racjonalnos¢ ustawodawcy mozna przyjac, ze brak wydania
,hakazanego™ aktu normatywnego zwigksza prawdopodobienstwo wy-
stapienia negatywnych efektow albo niewystapienia pozadanych skut-
koéw. Szkoda wynikla ze zrealizowania si¢ zagrozenia, ktoremu miato
zapobiec wydanie aktu normatywnego, albo z nieosiagnigcia pozytyw-
nego celu, ktoremu mial shuzy¢ ten akt, podlega naprawieniu w ramach
art. 417! § 4 KC. Zwiazek przyczynowy miedzy tymi nastgpstwami

8 E. Baginska, Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 403.
¥ J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody..., op. cit., s. 403 in..
%0 7. Banaszczyk [w:] System prawa prywatnego.., s. 852.
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a zaniechaniem organu zobowiazanego do wydania aktu normatywnego
jest bowiem normalny w mysl art. 361 § 1 KC.

Whioski

Wprowadzenie do Kodeksu cywilnego art. 417" § 4 wraz z pozostalymi
przepisami dotyczacymi odpowiedzialnosci za szkody zwiazane z wy-
konywaniem wladzy publicznej oznacza obowigzywanie w nim nowgj
zasady odpowiedzialno$ci za tzw. bezprawie konstytucyjne. W wymie-
nionym przepisie bezprawie to polega na zaniechaniu wydania aktu nor-
matywnego, ktorego obowiazek wydania wynika z przepisu prawnego.
Wrydaje si¢, ze praktyka sadow orzekajacych w sprawie omawianej od-
powiedzialnosci ograniczy si¢ do stwierdzania niezgodnosci z prawem
tego zaniechania w przypadku ustalenia przepisu wyraznie przewidu-
jacego obowiazek wydania aktu normatywnego. Wobec braku takiego
jednoznacznego przepisu, sad powszechny bedzie obawial si¢ wejscia
w konflikt kompetencyjny z Trybunalem Konstytucyjnym, wladza usta-
wodawcza 1 wladza wykonawcza w zakresie, w jakim posiadaja one
uprawnienia legislacyjne. Stosowaniu art. 417! § 4 KC sprzyjaé bedzie
zatem stanowienie przepisow przewidujacych wyraznie obowiazek wy-
dania okreslonego aktu normatywnego.

Niewatpliwie odpowiedzialnos¢ ujeta w art. 417! § 4 KC ma cha-
rakter ,,nowatorski™ 1 teoretycznie powinna przyczynic¢ si¢ do poprawy
pozycji prawnej jednostki wobec organow wladzy, a takze do realizo-
wania przez t¢ wladzg obowiazku wydawania aktdéw normatywnych,
przewidzianego przepisem prawa. Nalezy mie¢ nadziejg, ze nie bedzie
to nowatorska regulacja, ale ,,martwa” w praktyce stosowania prawa.
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SUMMARY

The aim of this article is to analyze the liability for damage caused by
a failure to issue a legislative act, as regulated in the Civil Code. It is
a “new” legislative solution, rated under the regime of the liability for
damage caused by the exercise of public authority. The article indicated
the origins of the regulation and conditions of the application of article
4171 § 4 of the Civil Code which regulates the tort called “normative
lawlessness™ in the form of a failure to issue a normative act whereas the
duty to issue the latter is set forth in legal provisions.



