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Przedmowa

Zagadnienie odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa z tytutu szkéd
wyrzadzonych przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie organéw wladzy
publicznej w sferze imperium jest zywo dyskutowane w polskiej doktrynie prawa. Wy-
razane sa w niej jednakze poglady przeciwstawne, i to w kwestiach o pierwszorzednym,
zasadniczym znaczeniu. Orzecznictwo sadowe w wielu kwestiach pozostaje niestabilne.
W tych warunkach pewne uporzadkowanie stara si¢ wprowadzi¢ zaréwno ustawo-
dawca, nowelizujac uchwalone przez siebie wcze$niej ustawy oraz Trybunal Konstytu-
cyjny i najwyzsze instancje sadowe — Sad Najwyzszy i Naczelny Sad Administracyjny,
dazace do wypracowania stalej linii orzeczniczej w poszczegdlnych sprawach zwiaza-
nych z odpowiedzialnoscia odszkodowawczg. Waga tej problematyki, jak i rozbieznosci
interpretacyjne w odniesieniu do zagadnien o fundamentalnym znaczeniu, uzasadniaja
podjecie wysitku ustalenia aktualnego stanu nauki prawa oraz orzecznictwa sadowego
w odniesieniu do jednej z przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Pan-
stwa — niezgodnosci z prawem dziatania lub zaniechania organu wladzy publicznej,
oraz poddania krytycznej analizie wyrazanych w tym zakresie pogladow. Argumentem
uzasadniajacym wybér tego zagadnienia na przedmiot analizy jest réwniez to, ze po-
mimo wielu wypowiedzi w pi$miennictwie na temat odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej Skarbu Panstwa, wciaz nie powstalo monograficzne opracowanie na temat wybra-
nej przestanki odpowiedzialnosci.

Praca niniejsza, stanowiaca nieznacznie zmodyfikowana i uaktualniona rozprawe
doktorska, poswiecona zostata przestance niezgodnego z prawem dziatania lub zanie-
chania organu wiladzy publicznej przy wykonywaniu wladzy publicznej w ujeciu prze-
pisow art. 417 i 4171 KC. Ze wzgledu na ograniczenie tej odpowiedzialnosci w art. 4171
KC, polegajace na tym, ze nie kazda niezgodnos¢ z prawem aktu normatywnego, orze-
czenia lub decyzji moze rodzi¢ obowiazek indemnizacyjny Skarbu Panstwa (jak row-
niez innego podmiotu wladzy), lecz jedynie ta, ktéra zostala uprzednio stwierdzona
we wlasciwym postgpowaniu, analiza regulacji procesowych rozproszonych po wielu
ustawach nalezacych do réznych galezi prawa, bedzie rownie istotna co analiza ko-
deksowej regulacji materialnoprawnej. Ustalenie, na czym polega niezgodnos¢ z pra-
wem wydania aktu normatywnego, orzeczenia lub decyzji badz ich niewydania, wy-
maga wiec uwzglednienia dorobku nauki i orzecznictwa nie tylko z zakresu prawa cy-
wilnego, ale takze administracyjnego i konstytucyjnego. Stalym punktem odniesienia
dla analizy dogmatycznej przepiséw prawnych, zaréwno materialnych jak i formalnych,
bedzie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.
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Rozwazania zawarte w niniejszej rozprawie odnosi¢ sie beda do niezgodnych z pra-
wem dzialan lub zaniechan organéw wladzy publicznej skutkujacych odpowiedzial-
noscia Skarbu Panstwa, nie za$ jednostek samorzadu terytorialnego czy innych oséb
prawnych, wykonujacych wladzg publiczna z mocy ustawy badz na podstawie porozu-
mienia. Nie znaczy to, ze wiekszo$¢ z poczynionych ustalen nie bedzie mogta zosta¢
odniesiona do innych niz Skarb Panistwa podmiotéw wiadzy publiczne;.

Regulacje szczegdlne, do ktorych odsyta art. 421 KC, nie beda stanowi¢ przed-
miotu analiz podejmowanych w tej rozprawie, z wyjatkiem jedynie tych przepisow,
ktére wprowadzaja pewne odrebnosci proceduralne w zakresie uzyskiwania preju-
dykatu stwierdzajacego bezprawno$¢ judykacyjna administracji publicznej. Nie beda
takze poruszane zagadnienia intertemporalne obowiazywania przepiséw KC, co ozna-
cza, ze przestanka niezgodnego z prawem dzialania lub zaniechania organéw wiadzy
publicznej bedzie analizowana w oparciu o przepisy KC regulujace odpowiedzialnos¢
Skarbu Panstwa w ksztalcie, jaki uzyskaly po wejsciu w zycie ustawy z 17.6.2004 r.
o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (dalej: ZmKC2004)!.

Zgodnie z hipoteza pracy niezgodnos¢ z prawem dzialania lub zaniechania przy wy-
konywaniu wladzy publicznej jest na tle ogélnej formuty deliktu z art. 417 KC (tj. w od-
niesieniu do czynnosci organéw wladzy publicznej innych anizeli wydzielone do odreb-
nego uregulowania w art. 4171 KC) kazdorazowo ustalana na podstawie norm regulu-
jacych dany stosunek publicznoprawny. Natomiast o niezgodnosci z prawem czynnosci
konwencjonalnych polegajacych na wydaniu aktu normatywnego, decyzji administra-
cyjnej lub orzeczenia sadowego oraz niewydaniu decyzji administracyjnej lub orzecze-
nia sadowego, o czym mowa w art. 4171, decyduja przestanki uzyskiwania prejudyka-
tow stanowiacych dowdd bezprawnosci. Wymog uzyskania prejudykatu ogranicza za-
kres odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa.

Budowa pracy jest, generalnie rzecz biorac, podporzadkowana zasadzie konstytu-
cyjnej wyrazonej w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP i uktadowi znowelizowanej regulacji
kodeksowej przepisow art. 417-4171 KC. Praca sklada sie ze wstepu, pigciu rozdziatéw
oraz podsumowania.

Rozdzial I przedstawia konstytucyjny kontekst odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej Skarbu Panstwa, z wyeksponowaniem przestanki niezgodnego z prawem dzialania
organu wladzy publicznej oraz zagadnienia ograniczen tej odpowiedzialnosci na ptasz-
czyznie ustawowej. Artykut 77 ust. 1 Konstytucji RP bedzie stanowit punkt odniesienia
dla analiz podejmowanych w wiekszoéci rozdzialéw pracy. Ustalenia dotyczace zna-
czenia tego przepisu wplywaja na wyktadnie i ksztalt zaréwno regulacji KC, jak i prze-
piséw prawa procesowego. Pozwola one na przeprowadzenie krytycznej analizy zmie-
niajacych sie stanowisk w doktrynie i orzecznictwie, opowiedzenie sie za jedng z opcji

1 Dz.U. Nr 162, poz. 1692. Zawarte w art. 5 tej ustawy rozwigzanie intertemporalne powoduje,
ze dotychczasowe przepisy prawne pomimo ich derogacji beda znajdowaly zastosowanie dla oceny
skutkow prawnych zdarzen i stanéw prawnych zaistniatych przez jej wejsciem w zycie. Nie beda
one stanowi¢ punktu odniesienia dla rozwazan w niniejszej rozprawie.
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interpretacji przepiséw badz sformutowanie koncepcji wlasnej oraz dokonanie oceny
znowelizowanej regulacji kodeksowe;j.

Rozdzial II, po$wiecony art. 417 KC jako ustawowemu odpowiednikowi art. 77
ust. 1 Konstytucji RP, stuzy udowodnieniu hipotezy, ktéra zakltada, ze niezgodnos¢
z prawem dzialania lub zaniechania przy wykonywaniu wtadzy publicznej jest kazdora-
zowo ustalana na podstawie norm regulujacych dany stosunek publicznoprawny. Unie-
mozliwia to konstruowanie odpowiedzialnosci odszkodowawczej na podstawie zarzutu
naruszenia zasad wspolzycia spolecznego. Punktem wyjscia analiz jest przedstawie-
nie cywilistycznego pojmowania bezprawnosci, poprzez ukazanie relacji bezprawnosci
do winy, przedmiotu bezprawia, wylaczenia bezprawno$ci oraz pojmowania porzadku
prawnego. Po krytycznym przegladzie stanowisk doktryny prawa na temat przestanki
niezgodnego z prawem dzialania organu wladzy publicznej egzemplifikacja dzialan or-
ganéw wiladzy publicznej, ktére moga wywotywaé odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa
na podstawie art. 417 KC, sa nieostateczne decyzje administracyjne oraz nieprawo-
mocne orzeczenia sadowe. Podjete zostato zagadnienie bezprawnosci decyzji nieosta-
tecznych oraz ustalania niezgodnosci z prawem nieprawomocnego orzeczenia sado-
wego. W ostatnim paragrafie rozdziatu II przedstawione zostaly przestanki ogranicze-
nia odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa poprzez wymog prejudykatu
w odniesieniu do wydania aktu normatywnego, prawomocnego orzeczenia sadowego
i ostatecznej decyzji administracyjnej oraz ich niewydania, przyjeta zostata definicja
prejudykatu oraz rozstrzygniete zostalo zagadnienie, czy pojecie ,,wlasciwego poste-
powania”, o ktérym stanowi art. 417! KC, oznacza postgpowanie odrebne od poste-
powania w sprawie odszkodowawczej, czy tez moze by¢ z nim tozsame. Zajecia sta-
nowiska wymagaly tez nastepujace zagadnienia sporne: proceduralny czy material-
noprawny charakter przepiséw art. 417! KC, relacja prawa procesowego do prawa
materialnego, skutki braku regulacji procesowej dla odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej Skarbu Panstwa w odniesieniu do wymienionych czynnosci konwencjonalnych.

Kolejne trzy rozdzialy rozprawy poswiecone zostaly szczegdlnej regulacji prawnej
zawartej w przepisach art. 4171 KC. Stuza one udowodnieniu hipotezy, zgodnie z ktéra
pojecie niezgodnosci z prawem czynnosci konwencjonalnych polegajacych na wyda-
niu aktu normatywnego, decyzji administracyjnej lub orzeczenia sadowego oraz niewy-
daniu decyzji administracyjnej lub orzeczenia sadowego wyjasniajg przestanki uzyski-
wania prejudykatéw stanowiacych dowdd niezgodnosci z prawem, ograniczajac w ten
sposob szeroki zakres odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa.

W przypadku odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za bezprawie normatywne po-
jawiaja si¢ szczegolne problemy interpretacyjne, ktore zostaly przedstawione w roz-
dziale III. Podjeto si¢ w nim zadania dokonania analizy dogmatycznej wyktadni poje-
cia ,wydanie aktu normatywnego”, ustalenia relacji miedzy niekonstytucyjnoscia aktu
normatywnego a jego bezprawnoscia, ukazania zakresu postepowan prejudycjalnych
stuzacych uzyskaniu dowodu bezprawia normatywnego. W odniesieniu do postgpowa-
nia przed Trybunalem Konstytucyjnym istotna staje si¢ kwestia, co decyduje o wstecz-
nej skutecznosci wyrokéw Trybunatu stwierdzajacych niezgodno$¢ aktu normatyw-
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nego z prawemn, a takze to, czy wyjatki od zasady wstecznej skutecznosci wyrokéw moga
prowadzi¢ do przyjecia odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa. Nastepnie podjete zostaly
rozwazania na temat przestanek uznania zaniechania legislacyjnego za stan bezprawny.

Rozdzial IV dotyczy administracyjnego bezprawia judykacyjnego, zaréwno jego
formy czynnej (niezgodne z prawem wydanie decyzji administracyjnej), jak i biernej
(niezgodne z prawem niewydanie decyzji). Ustalenie kregu desygnatéw pojecia nie-
zgodnej z prawem decyzji ostatecznej oraz niezgodnego z prawem niewydania decyzji
wymagalo analizy zaréwno terminu ,,decyzja”, jak i przedstawienia postepowan preju-
dycjalnych zmierzajacych do uzyskania dowodu niezgodnosci z prawem wydania badz
niewydania decyzji. Konieczne stalo si¢ zajgcie stanowiska w zwiazku z wyrazonym
w doktrynie prawa pogladem, ktéry ogranicza krag organéw prowadzacych wilasciwe
postepowania prejudycjalne tylko do sadéw oraz ukazanie réznic w zakresie skutkow
ustalenia administracyjnego bezprawia judykacyjnego w postepowaniu administracyj-
nym i sadowoadministracyjnym.

Rozdzial V dotyczy odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem
prawomocne orzeczenia sadowe. Kluczowe jest tu wyjasnienie pojecia prawomocnych
orzeczen z art. 4171 § 2 KC, odgraniczenie czynnosci podejmowanych w toku sado-
wego stosowania prawa od samego wydania prawomocnego orzeczenia oraz ustale-
nie zakresu norm, ktérych naruszenie powoduje wadliwos$¢ dzialan sadu, poczynione
w oderwaniu od postepowan prejudycjalnych, a zwlaszcza podstaw skargi o stwierdze-
nie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia oraz orzecznictwa SN w tym za-
kresie. Rozumiane w przedstawiony sposob pojecie niezgodnoéci prawomocnego orze-
czenia z prawem stanowi¢ bedzie podstawe oceny rozwiazan procesowych. Szczegolne
problemy interpretacyjne pojawiaja sie na gruncie postepowania ze skargi o stwierdze-
nie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia, ktdra jest - w wiekszosci przy-
padkéw - jedynym sposobem uzyskania prejudykatu uprawniajacego do dochodzenia
odszkodowania od Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzona wydaniem prawomocnego
orzeczenia. Przeprowadzona wiec zostala analiza szeregu problemdéw zwiazanych z tg
skarga, zmierzajaca do ustalenia: jej celu, przedmiotu, podstaw oraz wyktadni poje-
cia niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia sadowego w $wietle przepiséw
Dziatu VIII Kodeksu postepowania cywilnego. Zwrdcono takze uwage na przepisy pro-
cesowe stuzace ustalaniu niezgodnosci z prawem orzeczen sadéw administracyjnych.
Przedmiotem analizy w rozdziale V stala si¢ ponadto odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa
z tytutu niewydania orzeczenia, ktérego obowiazek wydania przewiduje przepis prawa.

W podsumowaniu zebrane zostaly najwazniejsze wnioski z analiz poszczegdélnych
zagadnien dotyczacych przestanki niezgodnego z prawem dziatania lub zaniechania
przy wykonywaniu wladzy publiczne;j.

Rozprawa oparta jest na badaniach dogmatycznych w postaci pracy z materialem
zrédlowym przez wyktadnie zespotu przepiséw oraz analize dorobku orzecznictwa i na-
uki prawa. Jedynie pomocniczo wykorzystano metody historyczng i komparatystyczna.
Konieczne stalo sie przyjecie pewnych wstepnych zatozen odnoszacych sie do egzegezy
tekstow prawnych.

XL



Przedmowa

Po pierwsze, interpretacji przepiséw prawnych regulujacych odpowiedzialnos¢ od-
szkodowawcza wladzy publicznej, tak materialnych jak i procesowych, nalezy dokony-
wac z uwzglednieniem perspektywy konstytucyjnej, jednakze ze $wiadomoscia ogra-
niczen wyktadni w zgodzie z Konstytucja. Trybunal Konstytucyjny w ustalonej li-
nii orzeczniczej uznaje, ze poszukiwanie interpretacji danego przepisu, ktora pozwoli
na uzgodnienie jego tresci z Konstytucja, jest mozliwe jedynie w sytuacji niejednoznacz-
nego brzmienia przepisu.

Po drugie, sady nie moga samodzielnie, bez zwracania si¢ z pytaniem prawnym do
Trybunatu Konstytucyjnego, pomija¢ regulacji ustawowej uznanej przez nie za niekon-
stytucyjng i zastepowac jej norma konstytucyjna, nadajaca si¢ do stosowania wprost.

Po trzecie, ustawy proceduralne maja wplyw na mozliwos¢ dochodzenia roszczen
o wynagrodzenie szkéd wyrzadzonych niezgodnymi z prawem dziataniami lub zanie-
chaniami przy wykonywaniu wladzy publicznej. Wobec tego brak regulacji procesowej
stuzacej urealnieniu normy prawa materialnego nie moze zosta¢ ,naprawiony” taka
wykladnia przepiséw prawa materialnego, ktora w odniesieniu do okreslonej grupy ak-
tow wiladzy publicznej wymagajacych prejudykatu zezwoli na ich ,przeniesienie” do
ogolnej formuly deliktu wladzy publicznej ze wzgledu brak postepowania prejudycjal-
nego stuzacego ustaleniu ich niezgodnosci z prawem. Przestankg takiego zalozenia jest
zasada exceptiones non sunt extentendae.

Po czwarte, geneza danej instytucji prawnej przesadza o kierunku interpretacji
przepisow jej dotyczacych, zwlaszcza za$ tych o znaczeniu zasadniczym. Stad, w ni-
niejszej rozprawie, duze znaczenie przywigzywane jest do ustalenia ratio legis danej re-
gulacji prawnej przez wykladni¢ historyczna, dokonywana na podstawie uzasadnien
projektu i przebiegu prac legislacyjnych. Pozwoli to na weryfikacje prawidlowosci do-
konywanej w doktrynie i orzecznictwie sagdowym wykladni celowosciowej przepisow
dotyczacych odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publiczne;.

Przestanka niezgodnego z prawem dzialania lub zaniechania przy wykonywaniu
wladzy publicznej jest omawiana w pismiennictwie jako jedno z wielu zagadnien zwig-
zanych z odpowiedzialno$cia odszkodowawcza. Stad wypowiedzi na ten temat sa roz-
proszone po wielu zrédtach, zaréwno w opracowaniach monograficznych (autorstwa
m.in. Marka Safjana, Leszka Boska, Pawta Dzienisa, Ewy Bagiriskiej) i komentarzach
do KC oraz ustaw z zakresu prawa procesowego, jak i w artykulach zamieszczanych
w czasopismach prawniczych.
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