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BEZPRAWNOSC A NIEZGODNOSC Z PRAWEM
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Unlawfulness and illegality in the context of Civil Code’s

model of state liability

Present model of state liability contained in art. 417 and art. 417" of the Civil Code maps
and concrete content of art. 77 § 1 of the Constitution. Abovementioned provisions com-
bines the state liability to the occurrence of illegality, rather than unlawfulness that is
rooted in the general principles of tort liability. Mentioned periods are not identical, and
the fact that legislature use the term contained in constitutional norm suggest meaning of
the term set out in the judgment of the Tribunal of 4 December 2001, ref. No. SK 18/00
act, OTK 2001 No. 8, item. 256. (i.e. strict recognition of the term involving only denial
of behavior that includes orders and prohibitions under the current rules, agreed with re-
gard to the constitutional recognition of the sources of law). It should be noted, however,
that due to the nature of certain official actions, violations range implying state liability
should be subjected to additional restriction to allow effective functioning of certain in-
stitutions and state authorities.
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Wprowadzenie

Odpowiedzialnos$¢ uregulowana w art. 417 oraz 417'k.c.! powstaje jedynie w sy-
tuacji, w ktorej dzialanie wladzy publicznej jest niezgodne z prawem. Jest to
najistotniejsza przestanka zobiektywizowanej odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej zwigzanej ze sprawowaniem wiladzy publicznej. Nalezy mie¢ na uwadze,
ze w tresci art. 417' § 1 k.c. regulujacego odpowiedzialnos¢ wtadzy publicznej
w sytuacji, w ktorej szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie aktu normatyw-
nego, ustawodawca jednoznacznie wskazal, iz naprawienia szkody mozna zadac
po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Kon-
stytucja, ratyfikowang umowg mi¢dzynarodowsa lub ustawg. Natomiast w tresci
art. 417' § 4 k.c. ustawodawca zwigzal powstanie odpowiedzialno$ci za niewy-
danie aktu normatywnego z obowigzkiem wydania go wynikajgcym z przepisu
prawa. W pozostalych przypadkach ustawodawca wskazatl, iz odpowiedzialnosé
odszkodowawcza wladzy publicznej nalezy wigza¢ z niezgodnos$cig z prawem
danych zachowan (art. 417 k.c.) lub uzyskaniem orzeczenia prejudycjalnego
stwierdzajgcego, ze wydanie lub niewydanie orzeczenia lub decyzji, badz nie-
wydanie aktu normatywnego nastapito z naruszeniem prawa (art. 417' § 21§ 3
k.c. oraz art. 417' § 4 k.c. z tym zastrzezeniem, iz we wskazanym przypadku
niezgodnos$¢ stwierdza sad rozpoznajacy sprawe).

Przytoczone rozwigzania zrodzito pytanie o znaczenie terminu ,,niezgodne z pra-
wem” 1 jego stosunek do pojecia ,,bezprawnosci” zakorzenionego w zasadach
ogolnych odpowiedzialnos$ci ex delicto.

Bezprawno$¢ — stanowigca jedng z przestanek odpowiedzialnos$ci delik-
towej za czyn wlasny z art. 415 k.c.? — obejmuje swym zakresem znaczenio-
wym niezgodnos$¢ danego zachowania nie tylko z normami prawa powszech-
nie obowiazujacego, lecz rowniez z zasadami wspotzycia spotecznego, a takze
zachowanie stanowigce naruszenie zasad ujetych w normach soft law (np.
kodeksach etyki urz¢dniczej czy standardach dobrej administracji postulowa-
nych w dokumentach wspolnotowych)’. Powstaje w zwigzku z tym pytanie,
czy ustawodawca celowo uzywa przy redakcji art. 417 oraz 417'k.c. terminu
»hiezgodne z prawem”, ktory sugeruje wytaczenie spod jego zakresu sytuacji,
w ktorych szkoda powstata w zwigzku z zaistnieniem w rzeczywistosci prawne;j
dziatan organu wtadzy publicznej niezgodnych z zasadami wspétzycia spotecz-
nego, lecz zgodnych z prawem?

! Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r., Kodeks cywilny, Dz.U. 1964, Nr 16, poz. 93, ze zm.
2 Z.Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania. Czesé ogolna, Warszawa, 2001, s. 194-198.

3 Zob. E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wiladzy publicznej, War-

szawa 2006, s. 320-322, 326. Zob. tez wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00, OTK 2001 Nr 8,
poz. 256.
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Niezgodno$¢ z prawem w ujeciu art. 77 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej i jej zwiazek z art. 417 oraz 417" k.c.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze brzmienie regulacji ustawowych
dotyczacych odpowiedzialno$ci wladzy publicznej wynika z tresci art. 77 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej*. W mysl tego przepisu ,,Kazdy ma prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem
dziatanie organu wtadzy publicznej”. W zwigzku z zaistnieniem w rzeczywisto-
$ci prawnej normy na szczeblu konstytucyjnym o tak znacznej doniostosci po-
laczonej z wyrazng niezgodnoscig z obowigzujacym na dzien wejscia w zycie
Konstytucji stanem prawnym, powstala konieczno$¢ modyfikacji istniejagcych
wowczas uregulowan. W okresie pomig¢dzy dniem wejscia w zycie Konstytucji,
a wprowadzeniem nowelizacji Kodeksu cywilnego z dnia 17 czerwca 2004 r.5,
przepisy prawne dotyczace odpowiedzialnosci wladzy publicznej ulegaty wielu
zmianom, gltéwnie za sprawg licznych wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego®.
Nowelizacja Kodeksu cywilnego z dnia 17 czerwca 2004 r. wprowadzita daleko
idgce zmiany w przepisach regulujacych odpowiedzialnos¢ wtadzy publiczne;.
Wprowadzenie wskazanych uregulowan do Kodeksu cywilnego miato na celu
dostosowanie przepisow ustawowych do normy zawartej w art. 77 Konstytucji
RP oraz do rekomendacji nr (84) 15 Komitetu Ministrow Rady Europy z 18 wrze-
$nia 1984 r.

W wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r.! TK stwierdzit, ze niezgodnos$¢ z pra-
wem w ujeciu art. 77 ust. 1 Konstytucji RP nalezy rozumie¢ jako zaprzeczenie
zachowania uwzgledniajgcego nakazy i zakazy wynikajace z obowiazujacych
norm prawnych, ustalonych z uwzglednieniem konstytucyjnego ujecia zrodet
prawa (art. 87-94 Konstytucji). Trybunat wskazat réwnoczesnie, iz nic nie stoi
na przeszkodzie temu, aby ustawowe przepisy rozszerzaty ochron¢ jednostki
ponad standard zarysowany Konstytucjg. Z kolei M. Safjan wyrazil poglad,
ktory doskonale thumaczy wzajemny stosunek normy konstytucyjnej i przepi-
sOw ustawowych:

art. 77 Konstytucji jest przepisem zawierajacym samodzielng tre$¢ normatywna, a nie tylko
czystg deklaracj¢ o charakterze programowym. Samodzielno$¢ normatywna tego przepisu
nie polega jednak na tym, [...] Ze przepis ten jest jedyng czy wylaczng podstawa odpo-
wiedzialno$ci wtadzy publicznej ani tez, ze w jego ramach zostaly okreslone wszystkie
przestanki odpowiedzialno$ci. Nie moze wigc by¢ stosowany bez uwzglednienia regulacji

4

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

3 Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych

ustaw, Dz.U. Nr 162, poz. 1692.
¢ Zob. migdzy innymi wyrok TK z 4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00, OTK 2001 Nr 8, poz. 256
oraz wyrok TK z dnia 23 wrzes$nia 2003 r. sygn. akt K 20/02, OTK 2003 Nr 7A, poz. 76.

7 Por. Z. Banaszczyk, [w:] System prawa prywatnego. Prawo zobowigzan — czes¢ ogdlna, red.

A. Olejniczak, Warszawa 2009, s. 26.
8 Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00, OTK 2001 Nr 8, poz. 256.
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szczegdtowych zawartych w przepisach materialno-prawnych i proceduralnych prawa cy-
wilnego. Samodzielno$¢ art. 77 ust. 1 Konstytucji polega natomiast na tym, ze zawiera on
podstawowe rozstrzygni¢cia dla ksztaltu odpowiedzialnoéci, ktore dostrzegam w przestan-
ce niezgodnosci z prawem dziatania organu wiadzy publicznej®.

Cho¢ wskazany poglad zostat wyrazony w trakcie sporu dotyczacego pro-
blematyki bezposredniego stosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji RP oraz w czasie
gdy norma konstytucyjna pozostawala w wyraznej sprzecznos$ci z déwezesnym
modelem odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wiadzy publicznej, to i obecnie
moze on mie¢ duza warto$¢ dla prawidlowego odczytania przestanek odpowie-
dzialno$ci zawartych w art. 417 oraz 417" k.c. Przepisy zawarte w Kodeksie cy-
wilnym stanowig samodzielng podstawe odpowiedzialnosci, powinny one jednak
by¢ odczytywane przez pryzmat normy konstytucyjnej, ktora stata si¢ przyczyna
ich wprowadzenia. Art. 77 ust. 1 Konstytucji RP wplywa zatem bezposrednio
na tre$¢ normy prawnej zawartej w przepisach art. 417 oraz 417' k.c. Nasuwa
si¢ zatem pytanie, czy uwzgledniajac rozumowanie TK i wzajemne relacje wy-
stepujace pomigdzy wskazang normg konstytucyjng a regulacjami ustawowymi,
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej bedzie musiata podpo-
rzadkowac si¢ cywilnoprawne;j definicji bezprawnosci. Innymi stowy czy w wy-
niku zastosowania wyktadni systemowej zasadnym bedzie przyjecie, ze wola
ustawodawcy bylo rozszerzenie odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy
publicznej ponad gwarancje wynikajace z normy konstytucyjne;j'°.

Odpowiedzi na tak postawione pytanie nalezy w pierwszej kolejnosci
szuka¢ w samej konstrukcji zobiektywizowanej odpowiedzialno$ci wiadzy pu-
blicznej. Wtadza publiczna, niezaleznie od formy, jaka przybiera, zawsze po-
dejmuje dziatania poprzez swoistego rodzaju ztozony mechanizm (zesp6t ludzi,
rzeczy oraz instytucji prawnych), ktérego funkcjonowanie, w kazdym przypadku
opiera si¢ na okres$lonej prawnie konstrukcji. Normy prawne reguluja szczego-
lowo ustrdj danych jednostek oraz nadajg im zespdt kompetencji umozliwiajacy
wladczg ingerencje w sfere egzystencji jednostki. Z punktu widzenia zobiekty-
wizowanej odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wladzy publicznej mamy do
czynienia nie z konkretnym dziataniem jakiego$ cztowieka (funkcjonariusza),
lecz z blednym funkcjonowaniem catego mechanizmu'!, to jest takim dziataniem

® M. Safjan, Jeszcze o odpowiedzialnosci Skarbu Paristwa na podstawie artykutu 77 Konstytucji

(w odpowiedzi prof. Adamowi Szpunarowi), [w:] Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej za wy-
rzqdzong szkode w Swietle art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Wyrzykowski, Warszawa
2000, s. 57, pierwodruk, ,,Panstwo i Prawo” 1999, nr 9, s. 79-83.

10" Czy niezgodnym z prawem dzialaniem byloby przykladowo dziatanie administracji publicznej
sprzeczne z normami soft law; wydanie orzeczenia sadu wbrew utartej linii orzeczniczej, ktora to linig sad po-
wszechny nie jest przeciez zwigzany; czy dziatanie organu, ktore mozna by oceniac jako sprzeczne z zasadami
wspotzycia spotecznego? Por. K. Matuszyk, M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej,
Warszawa, 2009, Rozdziat I1I. Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone wykonywaniem wiadzy publicznej —
zasada ogdlna. Podrozdzial 2. Przestanki odpowiedzialnosci.

" Zob. wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00, OTK 2001 Nr 8, poz. 256. oraz M. Sa-
fjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej, Warszawa 2004, s. 37.
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lub zaniechaniem, ktore pozostaje niezgodne z ustrojem danej jednostki wyko-
nujacej wladze publiczng (to jest konstrukcja danego mechanizmu), dziataniem
lub zaniechaniem, ktore wykracza poza kompetencje danej jednostki lub ktore
nie zostato oparte o ustawowe przestanki, lub byto z nimi po prostu sprzeczne.
Chodzi wigc o zachowanie wykraczajace poza kreowane przez prawo gwarancje
jednostki dotyczace zardbwno samego dziatania wladczego, jak i ustroju jednostki
wykonujacej te dziatania. Warto w tym punkcje wskaza¢ na teze zawartg w uza-
sadnieniu do wyroku SN z dnia 24 kwietnia 2014 r. sygn. akt III CSK 173/2013,
zgodnie z ktorg:

powtorzona za art. 77 ust. 1 Konstytucji RP przestanka niezgodno$ci z prawem nie jest
warunkowana stwierdzeniem winy, wymaga natomiast wykazania bezprawnosci, a ta
rozumiana jest w orzecznictwie jako zachowanie kolidujace z porzadkiem prawnym,
polegajace na sprzecznosci mi¢dzy zakresem kompetencji organu, sposobem jego poste-
powania i tre$cig rozstrzygnigcia wynikajacymi z wzorca ustawowego, a jego dziataniem
rzeczywistym'2,

W takim rozumieniu, niezgodnym z prawem bedzie zachowanie kolidujace
z normami prawnymi regulujacymi dziatania wtadcze danej jednostki (w kazdym
ich aspekcie). Trudno jednak wskazaé, ze dziatania chociazby organu admini-
stracji mogtyby skutkowa¢ odpowiedzialno$cig odszkodowawcza, gdyby odbyty
si¢ zgodnie z zarysowanym przez prawo wzorcem, bytoby natomiast sprzeczne
z normami soft law lub dobrymi obyczajami. Zastosowanie przeciwnej wyktadni
prowadzitoby do wniosku, iz organy wtadcze (dzialajac w ramach prawa publicz-
nego) sa w swych dziataniach zwigzane zasadami zakorzenionymi w stosunkach
cywilnoprawnych, a przy ich niezachowaniu ponosityby odpowiedzialnos¢.

W omawianym modelu odpowiedzialnosci deliktowej zdarzeniem wywo-
hujacym szkode sg zachowania organu publicznego zwigzane z wykonywaniem
wladzy publicznej, sg to dziatania w sferze imperium zakorzenione w prawie pu-
blicznym. Okreslenie niezgodnos$ci z prawem powinno by¢ zatem zwigzane jedy-
nie z wadami tych dziatan ocenianymi z punktu widzenia przepiséw tworzacych
podstawe dla ich dokonywania (w szerokim rozumieniu). Dziatania obj¢te sferg
imperium z natury rzeczy ingerujg w swobod¢ jednostki, kreujac jej rzeczywi-
sto$¢ zard6wno prawng, jak i faktyczng i nie mogg by¢ porownywane z dziatania-
mi o charakterze cywilnoprawnym. Zatem ocena ich zgodnosci lub niezgodnosci
z prawem nie moze odbywac si¢ przez pryzmat bezprawnos$ci w rozumieniu cy-
wilnoprawnym.

Kolejnym argumentem przemawiajacym za $cistym rozumieniem prze-
stanki niezgodnos$ci z prawem sg efekty wyktadni jezykowej. Nalezy wskazac,
ze termin ,,niezgodne z prawem” nie jest tozsamy z bezprawno$cia w ujeciu cy-
wilistycznym. Przyjmujac istnienie konsekwencji terminologicznej wystepuja-
cej w ramach Kodeksu cywilnego, nalezy uzna¢, ze uzycie zwrotu ,,niezgodne

12 Wyrok SN z dnia 24 kwietnia 2014 r., sygn. akt III CSK 173/2013, www.sn.pl.
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z prawem” jest jak najbardziej zamierzone i ma na celu odejscie od klasyczne-
go znaczenia bezprawno$ci w odpowiedzialnosci ex delicto’. Przepisy art. 417
oraz 417" k.c. (jak juz wskazano) konkretyzujace norme¢ konstytucyjng zawarta
w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, w razie braku wyraznego wskazania na rozsze-
rzenie zakresu odpowiedzialnos$ci wzgledem normy konstytucyjnej, powinny by¢
odczytywane w zgodzie z tg norma, a zatem w zgodzie z rozumieniem niezgod-
nosci z prawem wskazanym przez TK. Nalezy uznac, ze ustawodawca, chcac
uregulowa¢ omawiang odpowiedzialno$¢ w sposob odmienny, nie nawigzywatby
do konstytucyjnego wyrazenia, lecz juz w tre$ci samych przepisow wskazalby
jako przestanke ,,bezprawno$¢”, co z uwagi na konieczno$¢ zachowania spoj-
nosci terminologicznej wewnatrz Kodeksu cywilnego wymusitoby stosowanie
cywilnoprawnej konstrukcji bezprawnosci.

Wyktadnia wskazujaca na $ciste rozumienie ,,niezgodnos$ci z prawem” jest
wyktadnia zdecydowanie przewazajgca w orzecznictwie, cho¢ sady wielokrotnie
uzywaja zamiennie terminu bezprawno$¢ i niezgodno$¢ z prawem'.

Warto w tym miejscu podkreslic, ze w doktrynie wystgpuje rowniez po-
glad przeciwny wskazujacy, ze uzyty przez ustawodawce termin ,niezgodne
z prawem” jest tozsamy z ,,bezprawnoscig” w rozumieniu cywilnoprawnym.
Przedstawiciele tego pogladu podkreslaja, ze za takim rozumieniem omawianego
terminu przemawia wyktadnia systemowa, funkcjonalna oraz komparatystycz-
na. Ich zdaniem przerzucenie czynow niedozwolonych zgodnych z prawem, lecz
niezgodnych z zasadami wspotzycia spotecznego, do hipotezy art. 4172 k.c. jest
niedopuszczalne ze wzgledu na fakt, iz na gruncie prawa cywilnego ocenianie
czynnosci sprzecznej z zasadami wspotzycia spotecznego jako zgodnej z pra-
wem jest nie do przyjecia’’.

Przedstawiciele tego pogladu podkreslajg takze, ze TK w wyroku z dnia
23 wrzesnia 2003 1. stangt na stanowisku, iz pojecie bezprawnosci nie jest toz-
same na gruncie calego systemu prawa, okreslajac jednoczesnie, ze w wypadku
gdy szkode wyrzadzit funkcjonariusz przy wykonywaniu czynnosci wladczych,
rezim prawny jak i pojecie bezprawnos$ci tworzy k.c., a w przypadku decyzji ad-
ministracyjnej, rezim ten tworzy k.p.a.'” Nalezy jednak pamigtac, ze wspomniany
wyrok zapadt jeszcze w okresie obowigzywania art. 160 k.p.a.

13 M. Safjan, Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 39-40.

14 Zob. przyktadowo wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 27 lutego 2014 r., sygn. akt [ ACa
880/2013, www.orzeczenia.ms.gov.pl, zgodnie z ktorym ,,Przestanke bezprawnosci ujeta w art. 417 k.c. nalezy
ujmowac $cisle, jako zaprzeczenie zachowania uwzgledniajacego nakazy i zakazy wynikajace z normy prawnej
— z wylaczeniem norm moralnych, obyczajowych, zasad wspotzycia spotecznego. Chodzi tu wigc o niezgod-
nos¢ z konstytucyjnie rozumianymi zréodtami prawa, czyli Konstytucja, ustawami, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi, rozporzadzeniami oraz prawem stanowionym przez Uni¢ Europejska”.

15 Zob. E. Baginiska, op. cit., s. 322-334.
1© Wyrok TK z 23 wrzesnia 2003 r., sygn. akt K 20/02, OTK 2003 Nr 7A, poz. 76.

17 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz.U.
72000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm. Zob. E. Baginska, op. cit., s. 326-327.
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Przestanka niezgodno$ci z prawem
w ramach szkéd spowodowanych wydaniem niezgodnego z prawem
prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji

W ramach odpowiedzialno$ci, o ktérej mowa w art. 417! § 2 k.c., konieczne jest
stwierdzenie niezgodnosci z prawem we wilasciwym postepowaniu badajacym
legalnos¢ aktu lub orzeczenia. Legalno$¢ rozumiang jako zgodno$¢ z normami
prawnymi wystepujacymi w ramach konstytucyjnych zroédet prawa opisang we
wlasciwych przepisach proceduralnych'®. Nie sposob zatem stosowac art. 417!
§ 2 k.c. do decyzji administracyjnych czy orzeczen zgodnych z prawem w rozu-
mieniu wlasciwych przepisow proceduralnych, lecz bezprawnych w rozumieniu
k.c. w sytuacji, w ktorej sam przepis odwoluje si¢ do stwierdzenia niezgodnosci
z prawem ocenianej przy zastosowaniu odpowiednich instytucji wystepujacej
w danych przepisach proceduralnych.

W przedmiocie odpowiedzialnosci, o ktorej mowa w art. 417' § 2 k.c.,
w zakresie, w jakim dotyczy on prawomocnego orzeczenia sadu, wskazuje si¢
ponadto na konieczno$¢ wystgpienia niewatpliwej sprzecznosci z zasadniczymi
i niepodlegajacymi roznej wyktadni przepisami, z ogoélnie przyjetymi standarda-
mi rozstrzygni¢¢ (dyskrecjonalnosci) albo wydania orzeczenia w wyniku szcze-
gblnie razaco blednej wyktadni lub niewlasciwego zastosowania prawa, ktore jest
oczywiste i nie wymaga glebszej analizy prawniczej'. Konieczno$¢ zawezenia
definicji niezgodnos$ci z prawem w zakresie spraw dotyczacych odpowiedzialno-
$ci za szkody spowodowane wydaniem niezgodnego z prawem orzeczenia sadu
ma swoja geneze w specyfice wladzy sadowniczej, wyposazonej w atrybut nie-
zawisto$ci sedziowskiej?.

Dzialalno$¢ sagdownicza wymaga umozliwienia sedziom dokonywania
interpretacji 1 stosowania prawa zgodnie z wlasnym sumieniem oraz do korzy-
stania z dyskrecjonalnej wtadzy, wobec tego tylko oczywiste naruszenie norm
prawnych powinno stanowi¢ podstawe dla dochodzenia ewentualnych roszczen
odszkodowawczych.

18 Zob. E. Baginiska, op. cit., s. 323-324.

19 Wyrok SN z dnia 25 kwietnia 2014 r. sygn. akt Il CNP 60/2013, www.sn.pl, w ktorym Sad Najwyz-
szy wskazuje takze, ze ,,Niezgodnos$¢ z prawem powodujaca powstanie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa [w przypadku odpowiedzialno$ci za szkody spowodowane wydaniem niezgodnego z prawem
prawomocnego orzeczenia] musi mie¢ charakter kwalifikowany, elementarny i oczywisty, tylko bowiem w ta-
kim wypadku orzeczeniu sadu mozna przypisa¢ cechy bezprawnos$ci. Jezeli zatem s¢dzia nie wykracza poza
obszar przyznanej mu swobody, pozostaje w zgodzie z wlasnym sumieniem i prawidlowo dobiera standardy
orzecznicze, to dziata w ramach porzadku prawnego nawet jesli, wydane orzeczenie — oceniane a posteriori jest
obiektywnie niezgodne z prawem”. Zob. takze wyrok SN z dnia 13 lutego 2014 r., sygn. akt V CNP 32/2013,
www.sn.pl oraz wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 7 maja 2014 r., sygn. akt I ACa 133/2013, www.
orzeczenia.ms.gov.pl.

2 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 20 lutego 2014 r., sygn. akt T ACa 1111/2013,
WWW.orzeczenia.ms.gov.pl.
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Przestanka niezgodno$ci z prawem a prawo Unii Europejskiej

Kwestia bezposredniego stosowania norm prawa Unii Europejskiej wykracza
znacznie poza zakres tematyczny niniejszego artykutu, jednakze na potrzeby
dalszych rozwazan nalezy wskazaé, ze z zasady prymatu prawa Unii Europe;j-
skiej nad prawem krajowym oraz z zasady bezposredniego skutku prawa Unii
Europejskiej wynika, iz Unia Europejska stanowi nowy porzadek prawny, ktd-
ry w razie kolizji z porzadkiem krajowym ma nad nim pierwszenstwo, a normy
wskazanego sytemu znajdujg zastosowanie zarowno do panstw cztonkowskich,
jak i pochodzacych z nich jednostek™!. Nalezy jednak podkresli¢, ze wskazane
zasady nie dotyczg wszystkich rodzajow prawa Unii Europejskiej a jedynie tych,
ktore sg wigzace i moga stanowi¢ dla jednostki zrodto uprawnien?.

Z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwo$ci wynika, ze istniejg trzy prze-
stanki wlasciwe dla przypisania panstwu cztonkowskiemu odpowiedzialnosci za
szkody wyrzadzone jednostkom poprzez naruszenie prawa Unii Europejskiej,
a mianowicie:

1) naruszona norma prawna jest dla jednostek zrédtem uprawnien,

2) naruszenie jest wystarczajgco istotne,

3) istnieje bezposredni zwigzek przyczynowy migdzy naruszeniem cigzacego
na panstwie zobowigzania a poniesiong przez poszkodowanego szkoda?.
Nalezy podkresli¢, ze system prawa Unii Europejskiej nie przewiduje od-

rebnego trybu dla dochodzenia roszczen odszkodowawczych zwigzanych z na-
ruszeniem przez organy wykonujace wiadze publiczng norm prawa unijnego,
a zatem tryb dochodzenia roszczenia powinien by¢ ustalony w ramach ustawo-
dawstwa krajowego. Natomiast w razie braku szczegdlowego rozwigzania wska-
zanej kwestii omawiane uprawnienie powinno by¢ realizowane w ramach trybu
wlasciwego dla dochodzenia roszczen odszkodowawczych dotyczacych narusze-
nia przez wtadze publiczng norm prawa krajowego. Zastosowany tryb nie moze
wprowadzac przestanek, ktore bylyby bardziej restrykcyjne niz wskazane po-
wyzej, co nie wyklucza mozliwosci dochodzenia odpowiedzialno$ci panstwa na
mniej restrykcyjnych zasadach na podstawie regulacji prawa krajowego®.

2l Wskazany wniosek wynika bezposrednio z tresci wyroku TS z dnia 5 lutego 1963 r., sprawa 26/62
NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van Gend & Loos przeciwko Nederlandse administratie
der belastingen, http://curia.europa.eu/ oraz wyroku TS z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie 106/77 Amministra-
zione delle Finanze dello Stato przeciwko Simmenthal SA, http://curia.europa.eu.

22 W pierwszej kolejno$ci bedzie to prawo pierwotne i rozporzadzenia. W zakresie problematyki bez-
posredniego stosowania dyrektyw zob. wyrok TS z dnia 4 grudnia 1974 r. w sprawie 41/74 Yvonne Van Duyn
przeciwko Home Office, http://curia.europa.eu.

2 Zob. wyrok TS z dnia 5 marca 1996 r. w sprawach potaczonych C 46/93 i C 48/93, Brasserie du
Pécheur i Factortame, http://curia.europa.eu/ oraz wyrok TS z dnia 30 wrze$nia 2003 r. w sprawie C 224/01
Gerhard Kébler przeciwko Republik Osterreich, http://curia.europa.eu.

2 N. Pottorak, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa z tytulu naruszenia prawa Unii Europejskiej — czy
polskie prawo i orzecznictwo respektujq wymogi prawa unijnego?, ,,Transformacje Prawa Prywatnego” 2011,
nr 3 oraz wyrok TS z dnia 5 marca 1996 r. w sprawach polaczonych C 46/93 i C 48/93, Brasserie du Pécheur
i Factortame, http://curia.europa.eu.
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Wystepujacy obecnie w Polsce model odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej wladzy publicznej oparty o zobiektywizowang przestanke niezgodnos$ci
z prawem nie narusza wskazanych przez Trybunal Sprawiedliwo$ci przestanek,
a ponadto nie wprowadza koniecznosci zaistnienia kwalifikowanego (tj. wystar-
czajaco istotnego) naruszenia. Majac powyzsze na uwadze, nalezy ocenié, ze
roszczenie odszkodowawcze dotyczace naruszenia prawa Unii Europejskiej po-
winno by¢ dochodzone w tym samym trybie co roszczenie dotyczace naruszenia
prawa krajowego, a zatem w oparciu o t3 samg zobiektywizowang przestanke
niezgodnosci z prawem.

Ocena zaistnienia niezgodnoSci
z prawem danego dzialania lub zaniechania

Jak juz wskazano, organ sprawujacy wtadze publiczna wykonuje ja w sposob
oraz w formie przewidzianej przepisami prawa, dokonujac okreslonych prawem
czynnosci i tylko naruszenie wskazanych norm moze prowadzi¢ do powstania
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wiadzy publicznej. Warto podkresli¢, ze
dla tej odpowiedzialnosci nie bedzie miata znaczenia waga naruszonych przepi-
sow prawnych, jezeli tylko poszkodowany wykaze powstanie szkody oraz zwia-
zek przyczynowy®. Zrodtem szkody moze byé zatem kazde naruszenie przepi-
sow, nawet regulaminow wewnetrznych w sytuacji, w ktorej zawarte tam normy
mialyby walor gwarancyjny?.

Oceny, czy w danej sytuacji zaistniato niezgodne z prawem dzialanie,
najtatwiej dokonaé postugujac si¢ metoda, ktéra mozna nazwac¢ — metoda dy-
ferencyjna. W ramach wskazanej metody powinni§my poréwnac ze soba dwa
dziatania — pierwsze to dzialanie oceniane (to, jakie podjeta dana jednostka
organizacyjna w danej sprawie) — drugie to hipotetyczne dziatanie modelowe
(,,wzor ustawowy”’), obejmujace dziatanie, jakie winna podja¢ jednostka orga-
nizacyjna w danym stanie faktycznym na tle obowiazujacych przepiséw mate-
rialnoprawnych, procesowych oraz systemowych.

Zarysowane hipotetyczne dziatanie modelowe powinno uwzgledniaé
jednak sfere ustawowo zagwarantowanej swobody danego podmiotu. Przykta-
dowo dziatanie sedziego mieszczace si¢ w ramach hipotetycznego dziatania
modelowego uwzgledniajacego konieczno$s¢ umozliwienia sedziom dokony-
wania interpretacji i stosowania prawa zgodnie z wlasnym sumieniem oraz
do korzystania z dyskrecjonalnej wladzy, a takze zachowania niezawistosci
sedziowskiej, nigdy nie bedzie mogto zosta¢ uznane za niezgodne z prawem,
a zatem jak wskazuje SN w wyroku z dnia 25 kwietnia 2014 r.

%5 Zob. wyrok SN z dnia 19 kwietnia 2012 r., sygn. akt IV CSK 406/2011, OSNC 2012/C, poz. 68.
% Zob. K. Matuszyk, M. Safjan, op. cit.
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jezeli [...] sedzia nie wykracza poza obszar przyznanej mu swobody, pozostaje w zgodzie
z wlasnym sumieniem i prawidtowo dobiera standardy orzecznicze, to dziata w ramach po-
rzadku prawnego nawet jesli, wydane orzeczenie — oceniane a posteriori jest obiektywnie
niezgodne z prawem?’.

Whioski koncowe

Wobec powyzszego ustawodawca nieprzypadkowo wprowadza w przepisach
art. 417,417' § 2, § 3, oraz § 4 k.c. przestanke okreslong jako niezgodnos$¢ z pra-
wem. Jest to przestanka oderwana od cywilnoprawnego znaczenia bezprawnosci.
Jej autonomiczne znaczenie stuzy racjonalnemu uksztattowaniu odpowiedzialno-
$ci odszkodowawczej dotyczgcej niezgodnych z prawem zachowan wiladczych,
ktora jest w swej istocie odpowiedzialno$cig cywilnoprawng, jednakze odnosi
si¢ do dziatan wtadczych, ktorych legalnos¢ moze by¢ badana jedynie pod katem
zgodnosci z przepisami prawa regulujacymi ich ustrdj, procedury dziatania oraz
zakres kompetencyjny, z konieczno$cig uwzglednienia prawnie zagwarantowa-
nej swobody danej jednostki wykonujacej wladzg publiczna.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna z dnia 25 kwietnia 2014 r., sygn. akt II CNP 60/2013,
www.sn.pl.



