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Sady powszechne juz dzisiaj obowia: sq do go orzekania o odpowiedzialnosci skarbu panstwa za szkody spowodowane
bezprawnym dziataniem witadzy publicznej. Podstawa ta jest art. 77 konstytucji.

Bezprawie legislacyjne to sprzeczno$¢ zachowania wiadzy ustawodawczej, a takze wiadzy wykonawczej w zakresie wydawania przepiséw wykonawczych do ustaw
(rozporzadzen), z szeroko rozumianym porzadkiem prawnym, najczesciej z konstytucjg. Moze to by¢ "czynienie" (np. wprowadzenie normy prawnej sprzecznej z
norma wyzszego rzedu, tj. z porzadkiem konstytucyjnym lub prawem wspdlnotowym) lub "zaniechanie" zwigzane z niewydaniem - mimo istniejacego obowigzku -
okreslonego aktu normatywnego (np. rozporzadzenia majacego na celu wykonanie ustawy lub implementujacego dyrektywy prawa wspolnotowego).

Troche historii

Termin "ustawowe bezprawie", wprowadzony przez Gustawa Radbrucha w latach 40., dopiero w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (dalej:
ETS) w Luksemburgu zaczat by¢ rozumiany bardzo szeroko i odnosic¢ sie do czynnosci legislacyjnej (lub jej braku), a takze do kompetencji stanowienia aktu
prawnego [zob. J. Forystek: "Nieakt (actum non existens) w demokratycznym panstwie prawa. Transformacje prawa prywatnego" 2002, z. 2].

Rowniez polskiej tradycji prawnej nie byt obcy temat legislacyjnego bezprawia. Dobrym przyktadem takiego rozumienia prawa jest orzeczenie catej Izby Pierwszej
Sadu Najwyzszego z 11 - 12 maja 1928 r. (Zb. Orz. z 1928, poz. 98): "Wszelkie akty wtadzy rosyjskiej, czy to ustawodawcze, czy to wykonawcze, na ktérych
oparta byta i za ktérych pomoca dokonana zostata konfiskata mienia, nie byty aktami prawa, lecz przejawami bezprawia, wynikajacymi z zaprzeczenia Narodowi
Polskiemu, najistotniejszego jego prawa, jakiem jest prawo do samodzielnego bytu panstwowego".

Ewolucja koncepcji

Z bezprawiem legislacyjnym nierozerwalnie zwigzana jest odpowiedzialno$¢ paristwa za szkody poniesione przez obywateli, bedace wynikiem bezprawnego
dziatania wtadzy ustawodawczej. Bez obowigzku odszkodowawczego panstwa koncepcja ta bytaby bezuzyteczna.

Dlatego juz konstytucja marcowa z 1921 r. stanowita w art. 121, ze "Kazdy obywatel ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka wyrzadzity mu organa wiadzy
panstwowej, cywilnej lub wojskowej, przez dziatalno$¢ urzedowa niezgodng z prawem lub obowigzkiem stuzby. Odpowiedzialnem za szkode jest Panstwo solidarnie
z winnymi organami; wniesienie skargi przeciw Panstwu i przeciw urzednikom nie jest zalezne od zezwolenia wtadzy publicznej".

Ustawowe podstawy odpowiedzialnosci panstwa zostaty uregulowane dopiero po przetomie pazdziernikowym w ustawie z 1956 r. o odpowiedzialnosci panstwa za
szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych. Jej przepisy zostaty nastepnie niemal w cato$ci uwzglednione w art. 417 - 421 kodeksu cywilnego.
Trudnosci w dowodzeniu winy funkcjonariuszy doprowadzity do wypracowania w orzecznictwie (w sprawach btedéw w sztuce lekarskiej) koncepcji tzw. winy
anonimowej lub organizacyjnej, ktéra umozliwita zasadzanie odszkodowan za szkody spowodowane przez nieustalonych funkcjonariuszy.

Kolejny milowy krok w kierunku odejécia od czynnika subiektywnego (winy) to nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego z 1980 r. powotujaca do
zycia Naczelny Sad Administracyjny. W my$l noweli stronie, ktéra poniosta szkode na skutek wydania decyzji z naruszeniem przepiséw prawa albo stwierdzenia
niewaznosci takiej decyzji, stuzy roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkode (art. 160 § 1 k. p. a.).

Radykalng jednak zmiane przyniost dopiero art. 77 konstytucji z 1997 r., ktéry potwierdzit, ze "Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy publicznej" (ust. 1) oraz ze "ustawa nie moze nikomu zamykac¢ drogi sagdowej dochodzenia
naruszonych wolnosci lub praw" (ust. 2). Szczegbtowg wyktadnie tego przepisu przeprowadzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 4 grudnia 2001 r. (SK 18/00)
dotyczacym art. 418 i 417 k. c.

W wyniku ewolucji polskiej doktryny i orzecznictwa nastapito zatem odpersonalizowanie i zobiektywizowanie odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej, przy czym
odpowiedzialno$¢ panstwa ostatecznie objeta wszystkie wiadze, a wiec ustawodawcza, wykonawcza i sgdowniczg.

Orzecznictwo luksemburskie

Koncepcje bezprawia legislacyjnego dopracowato i uszczegdtowito orzecznictwo ETS. Pierwsze jego werdykty nawigzujace do odpowiedzialnosci panstwa za
dziatania wtadzy ustawodawczej pojawity sie juz w latach szesédziesigtych (np. w orzeczeniu w sprawie 6/60 - Humblet przeciwko Belgii). Wyraznie koncepcja ta
zostata wyartykutowana dopiero w orzeczeniu z 19 listopada 1991 r. w sprawie dotyczacej braku implementacji dyrektywy (6/90 i 9/90 Andrea Frankovich i inni
przeciwko Wiochy), a nastepnie skonkretyzowana w orzeczeniu z 5 marca 1996 r. w sprawach dotyczacych zakazu importu piwa (46/93 i 48/93 - Brasserie du
Pecheur przeciwko Niemcy) oraz odmowy rejestracji kutrow rybackich (The Queen przeciwko Secretary of State for Transport i inni).

Z chwilg wejscia Polski do Unii nasze sady zostang zobligowane do uwzglednianie dorobku ETS przy wydawaniu wyrokéw w sprawach o szkody spowodowane
bezprawnym dziataniem wiadzy publicznej. A w $wietle orzecznictwa ETS kazde zaniechanie wiadzy krajowej w zakresie wprowadzenia dyrektywy do systemu
krajowego daje poszkodowanym prawo do zadania wynagrodzenia przez panstwo wszelkich szkdd poniesionych z tego tytutu.

Rodzime przepisy

Zgodnie z art. 8 ust. 2 konstytucji jej przepisy "stosuje sie bezposrednio, chyba ze ona sama stanowi inaczej". Oznacza to, ze gdy postanowienia konstytucyjne sg
sformutowane na tyle precyzyjnie i jednoznacznie, ze mozliwe jest ich odniesienie do konkretnych sytuacji zachodzacych w rzeczywistosci prawnej, swoje
rozstrzygniecia sad powinien oprzec¢ bezposrednio na takim postanowieniu konstytucyjnym.

Wyjatkowo kreatywny dla wyktadni bezprawia legislacyjnego okazat sie art. 77 konstytucji. Na tamach czasopism prawniczych przetoczyta sie ciekawa dyskusja,
ktéra koncentrowata sie gtdwnie na kwestiach:

o mozliwosci bezposredniego stosowania tego przepisu przez sady;

« niekonstytucyjnosci przepisow ustawowych ograniczajacych odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa (art. 417 - 421 k. c., art. 160 k. p. a., art. 60 ustawy o
NSA);

« mozliwosci nieuwzglednienia przez sady powszechne przepiséw niekonstytucyjnych i w ich miejsce orzekania wprost na podstawie art. 77 konstytucji.
Podsumowanie tej dyskusji znalazto swéj wyraz w uzasadnieniu wskazanego orzeczenia TK z 4 grudnia 2001 r.

W trakcie tej dyskusji zarysowat sie wyrazny spér miedzy TK a niektérymi Izbami Sadu Najwyzszego i NSA. Znalazto to odzwierciedlenie w publikowanych
orzeczeniach. Np. wyrok NSA z 6 stycznia 2000 r. (II SA/Gd 355/98) stwierdzat: "Niezawisto$¢ sedzidw oraz ustanowione w art. 8 ust. 2 uprawnienie wydawania
orzeczen wprost w oparciu o konstytucje daje niezawistemu sadowi w konkretnej sprawie uprawnienie do odstgpienia od stosowania przepisu ustawy, ktéry uznaje
za sprzeczny z konstytucja. W ten sposdb niezawisty sad spetnia role rownowazacg w stosunku do réwnej mu wtadzy ustawodawczej”, a w wyroku z 24
pazdziernika 2000 r. (V SA 613/00), ze "Kognicja NSA obejmuje w ramach bezposredniego stosowania konstytucji (art. 8 ust. 2) takze mozliwo$¢ niezastosowania
in concreto przepisu ustawy. W takim wypadku istnieje powinno$¢ zastosowania bezposrednio normy konstytucyjnej (art. 46) na wypadek konfliktu miedzy trescia
normy konstytucyjnej i ustawowej. Decyduje o tym zasada zobowigzujaca sad do podlegtosci normie hierarchicznie wyzszej".

TK, obawiajac sie, ze orzeczenia sadéw powszechnych moga spowodowac rozchwianie systemu prawnego, wyrazit odmienny poglad, iz jedynym organem
wihasciwym do badania niekonstytucyjnosci jest TK, a sady powszechne zwigzane sg tzw. domniemaniem konstytucyjnosci wszelkich ustaw, ktére moze by¢
obalone w wyniku rozpoznania pytan prawnych.

Wydaje sie jednak, ze potrzeba szybkiego reagowania na naruszanie konstytucyjnych praw obywatelskich, a zwtaszcza faktyczna niedostepnos¢ obywatelskiej
skargi konstytucyjnej spowoduje, ze stanowisko TK stanie sie z czasem odosobnione, a sady powszechne coraz czesciej zmuszone bedq odmdwic¢ stosowania
przepiséw niekonstytucyjnych i orzekaé bezposrednio na podstawie ustawy zasadniczej. Indywidualna skarga konstytucyjna wymaga czasochtonnego i
kosztownego postepowania, az do wyczerpania drogi sadowej. Tymczasem zdarza sie, ze w trakcie postepowania przed TK niekonstytucyjne przepisy zostajq
uchylone, a wtedy TK nie ma kompetencji przyznania poszkodowanemu adekwatnego odszkodowania.



W $wietle orzecznictwa ETS sady krajowe obowigzane sg stosowac prawo wspdlnotowe przed prawem krajowym, co oznacza, ze krajowe sady powszechne
otrzymaty kompetencje do odmowy zastosowania ustaw sprzecznych z prawem wspoélnotowym. Brak zatem uzasadnionych przyczyn, dla ktérych sady powszechne
mogtyby odmoéwié zastosowania ustawy sprzecznej z prawem wspélnotowym, a nie mogtyby tego samego uczyni¢ z ustawq niekonstytucyjna. Zasada petnej
skutecznosci konstytucji wymaga, aby sady powszechne mialy samodzielng kompetencje orzekania wprost na podstawie konstytucji z pominieciem przepiséw
niekonstytucyjnych, co wydaje sie by¢ w petni uzasadnione takze wyktadnig jezykowa przepisow ustawy zasadniczej.

Pierwszym publikowanym orzeczeniem SN odnoszacym sie do bezprawia legislacyjnego jest wyrok z 6 stycznia 1999 r. (III RN 108/98, OSNAP z 1999, poz. 639).
SN wyrazit w nim poglad, ze "niewykonanie przez Rade Ministréw obowigzku wynikajacego z kompetencji do wydania rozporzadzenia zapewniajacego prawidtowe
wykonanie ustawy narusza konstytucyjne zasady funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego, a tym samym moze stanowi¢ delikt konstytucyjny".
Podobne stanowisko w odniesieniu do roszczen zabuzan zajat w kwietniu tego roku Sad Okregowy w Krakowie.

Przyktady zaniechan

Warto wymieni¢ niektdre przyktady bezprawia legislacyjnego. W pierwszej kolejnosci sg tzw. zaniechania legislacyjne. Przyktad taki wskazat NSA w gtosnym
wyroku z 5 lutego 2003 r. (IV SA 2854/01). Stwierdzit w nim, ze wskutek zaniechania legislacyjnego Rady Ministréw, tj. niewydania rozporzadzenia wykonawczego
do ustawy z 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wiasno$¢ panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej zamknieta zostata droga sadowa i administracyjna do
dochodzenia odszkodowania za znacjonalizowane przedsiebiorstwa. Podobnie jest z dekretem z 25 pazdziernika 1945 r. o gruntach warszawskich. Przyznat on w
art. 9 wszystkim wiascicielom znacjonalizowanych gruntéw warszawskich stosowne odszkodowanie. Jednak sposdb jego ustalania miato okresli¢ rozporzadzenie.
Nie zostato ono nigdy wydane, a ustawa z 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci wygasita roszczenia odszkodowawcze nabyte na
podstawie dekretu, mimo ze poszkodowani nigdy nie mieli mozliwosci dochodzenia odszkodowania.

W naszym porzadku prawnym istnieje wiele przepiséw bedacych przejawem tzw. czynnego bezprawia legislacyjnego. Sa to zwiaszcza przepisy przewidujace
nacjonalizacje bez zadnego odszkodowania (dekret PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o reformie rolnej), czy tez wszystkie przepisy, ktdre zostaty przez TK uznane za
niekonstytucyjne. Przyktadem sa tez: art. 418 k. c.; ustawy dotyczace deklaracji majatkowych i abolicji podatkowej (wyrok TK z 20 listopada 2002 r., K 41/02);
przepisy uniemozliwiajace realizacje uprawnien zabuzan.

Szkoda i zysk

Podobnie jak ETS w odniesieniu do zaniechania implementacji dyrektywy wspolnotowej, tak polskie sady powinny orzeka¢ w razie zaniechania rzadu czy ministrow
wydania rozporzadzen wykonawczych do ustaw, jezeli tylko wskutek tego jednostka poniosta szkode. W latach 90. utrwalito sie orzecznictwo ETS, zgodnie z
ktérym osobom poszkodowanym wskutek bezprawia legislacyjnego (majacego charakter tak zaniechania, jak i dziatania) nalezy sie petne odszkodowanie,
obejmujace szkode rzeczywistq i utracony zysk, a wszelkie ograniczenia wysokosci odszkodowania sa niedopuszczalne. Szkoda i zwigzek przyczynowy miedzy
szkodg a bezprawnym dziataniem jakiejkolwiek wtadzy publicznej sg podstawowymi przestankami odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa. Zdaniem TK
pojecie szkody okreslone w art. 77 konstytucji powinno by¢ rozumiane w taki sam sposdb jak na gruncie prawa cywilnego. Oznacza to, ze szkoda moze mie¢
charakter majatkowy, jak i niemajatkowy. Wiadza publiczna moze zatem odpowiada¢ réwniez za naruszenie dobr osobistych obywatela, a w konsekwencji
obowigzana bedzie do zado$¢uczynienia pienieznego za doznang krzywde.

Utrudniona droga

Jak podkreslat ETS, uzyskanie odszkodowania nie moze by¢ w praktyce nadmiernie utrudnione i powinno by¢ "adekwatne" do poniesionej szkody. Wobec tego
trzeba powtérzy¢ za dziatajaca obecnie Komisjg Kodyfikacyjng Prawa Cywilnego, ze art. 160 k. p. a. jest sprzeczny z konstytucjq oraz standardami Unii i w
zwigzku z tym powinien by¢ jak najszybciej uchylony. Droga dochodzenia odszkodowania za szkody spowodowane decyzjami administracyjnymi jest za dtuga i
zbyt utrudniona. Czesto okres potrzebny na zasadzenie odszkodowania od skarbu panstwa (SP) wynosi ok. 10 lat lub nawet wiecej. Zbyt krétki jest tez termin do
ztozenia powodztwa o odszkodowanie w wypadku decyzji administracyjnej odmawiajacej przyznania odszkodowania, ktéry wynosi zaledwie 30 dni od otrzymania
decyzji odmownej. Wychodzac z konstytucyjnej zasady "stuzebnej roli pafistwa wobec jego obywateli", nalezy postulowac¢ jak najszybsze uchylenie art. 160 k. p.
a., a zwlaszcza przepisdw o zbyt krotkim przedawnieniu roszczen odszkodowawczych wobec SP. W tym wypadku powinno stosowac sie ogdiny 10-letni termin
przedawnienia, liczony od daty potwierdzenia bezprawnosci dziatania wtadzy publicznej. W sprawach o odszkodowania od SP wpis sagdowy powinien by¢ w ogdle
zniesiony (tak jak w pracowniczych) albo mie¢ charakter wpisu statego, np. do 1000 ztotych. Konieczno$¢ ponoszenia dodatkowych optat sadowych i to w sytuacji
potwierdzonego bezprawia wtadzy publicznej nie jest niczym uzasadniona, a jak pokazuje praktyka, w sposéb decydujacy wptywa na dziatania organéw wiadzy,
ktére prawie zawsze wydajg decyzje administracyjne odmawiajace wyptaty odszkodowania. Sprawy administracyjne o odszkodowanie wszczynane na podstawie
art. 160 k. p. a. majq charakter iluzoryczny. Organy wiadzy publicznej nie sg sktonne dobrowolnie przyznawac¢ odszkodowan, wychodzac z zatozenia, ze znaczna
cze$¢ poszkodowanych spozni sie z wniesieniem powddztwa albo nie bedzie w stanie ponies¢ wysokiego wpisu sadowego, nie mowiac juz o kosztach zastepstwa
procesowego.

* kA

Koncepcja bezprawia legislacyjnego bedzie miata ogromng role do odegrania w orzecznictwie sadéw powszechnych w najblizszych latach, zwtaszcza po wstapieniu
Polski do Unii. Jak pokazuje orzecznictwo ETS, SN i NSA krajowe sady juz dzi$ obowigzane sa samodzielnie orzeka¢ o odpowiedzialnosci SP za szkody
spowodowane bezprawnym dziataniem wtadzy publicznej. Podstawa ta jest art. 77 konstytucji. Tylko w wypadku bezposredniego stosowania art. 77 przez sady
powszechne zapewniona zostanie skuteczna ochrona konstytucyjnych praw obywatelskich. Koncepcja bezprawia legislacyjnego jako element szerszego pojecia
bezprawia wiadzy publicznej umozliwia juz dzisiaj zaspakajanie stusznych roszczen odszkodowawczych obywateli, zwtaszcza w sprawach dotyczacych przepiséw
uznanych przez TK za niekonstytucyjne, a takze w razie tzw. zaniechania legislacyjnego. Tylko od sadéw zalezy, czy i jak szybko koncepcja legislacyjnego
bezprawia i odpowiedzialno$ci panstwa za szkody spowodowane bezprawnym dziataniem wtadzy publicznej zostanie wcielona w zycie.

Autor jest adwokatem specjalizujacym sie w sprawach odszkodowawczych i reprywatyzacyjnych
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