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JAKO PRZESLANKA ODPOWIEDZIALNOSCI
ZA SZKODY WYRZADZONE
PRZY WYKONYWANIU WLADZY PUBLICZNEJ

WPROWADZENIE

Obecny ksztalt odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone przy wykonywa-
niu witadzy publicznej oparty jest na regule wyrazonej w art. 77 ust. 1
Konstytucji RP: ,,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy publiczne;j”.
Ten konstytucyjny $rodek ochrony wolnosci i praw znalazt swoje przetozenie
na odpowiednie unormowanie cywilnoprawne w drodze nowelizacji Kodeksu
cywilnego (art 417-421) dokonanej Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmia-
nie ustawy Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw'. Podstawowy
przepis w tym wzgledzie (art. 417 § 1 k.c.) stanowi: ,,Za szkode wyrzadzona
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!'Dz. U. nr 162, poz. 1692. Wyrokiem z 8 grudnia 2009 r. (SK 34/08, Dz. U. nr 215,
poz. 1675) Trybunal Konstytucyjny uznat art. 5 tejze ustawy za niezgodny z art. 77 ust. 2
w zwiazku z art. 45 ust. 1 Konstytucji w takim zakresie, ,,w jakim wylacza skarge o stwier-
dzenie niezgodnosci z prawem orzeczenia sadu wyrzadzajacego szkode, ktdre stato si¢ prawo-
mocne po dniu wejscia w zycie Konstytucji RP”, co jawi si¢ jako wyrazne potwierdzenie
normatywnego charakteru wymienionego art. 77 ust. 1 Konstytucji, z czego mozna wypro-
wadzi¢ wniosek o jego bezposredniej roli dla ksztaltu odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wladzy publicznej, zwlaszcza w okresie poprzedzajacym nowelizacje Kodeksu cywilnego,
dokonana wymieniona ustawa z 17 czerwca 2004 r. Zob. tez zmiane art. 417" § 2 k..,
wprowadzona Ustawa z dnia 22 lipca 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny, ustawy —
Kodeks postgpowania cywilnego oraz ustawy — Prawo upadto$ciowe i naprawcze, Dz. U.
nr 155, poz. 1037.



38 ANDRZEJ RAPALA

przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wia-
dzy publicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa lub jednostka samo-
rzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca t¢ wladze¢ z mocy
prawa”.

Obydwa powotane unormowania wskazuja na niezgodno$¢ z prawem jako
przestanke odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. Ich wyktadnia jezykowa nie
wskazuje prima facie na mozliwe rozbiezno$ci interpretacyjne, jednakze
majac na uwadze obszary prawa, w ramach ktérych funkcjonuja, zagadnienie
przenie$¢ nalezy na szczebel wyktadni systemowej, gdzie wnioski co do rozu-
mienia niezgodno$ci z prawem moga by¢, na co wskazuje toczaca si¢ w tym
wzgledzie dyskusja, w znacznej mierze rozbiezne. Probujac zabra¢ glos w tej
materii, nalezy juz na poczatku rozwazan zwrdci¢ uwage na swoiste usamo-
dzielnienie si¢ bezprawnos$ci jako przestanki odpowiedzialnosci cywilnej
w poruszanej sferze dzialan o charakterze wtadczym (sfera imperium).

Warto wigc na tym tle przywotaé prezentowane w literaturze interpretacje
pojecia niezgodnosci z prawem na gruncie Konstytucji RP, a nastgpnie odnies¢
je do rozumienia bezprawno$ci wypracowanego w nauce prawa cywilnego.

Wedtug obowiazujacych zasad, zasygnalizowanych wyzej, dzialanie lub
zaniechanie wiladzy publicznej, aby stanowilo przestanke obowiazku napra-
wienia szkody, musi nosi¢ ceche niezgodno$ci z prawem. Zastosowane tu
pojecie niezgodno$ci z prawem czesto utozsamiane jest z bezprawnoscia,
sprzecznos$cia z prawem, nielegalno$cia. Ma ono réwniez ugruntowane zna-
czeniowo miejsce w wielu galeziach prawa, w tym prawa cywilnego.

W zakresie rozumienia niezgodnos$ci z prawem na gruncie art. 77 ust. 1
Konstytucji wyrazone zostaty dwa dajace si¢ wyodrebni¢ stanowiska. Wedlug
pierwszego z nich, nalezy poszukiwa¢ odniesien do tradycyjnego cywilistycz-
nego ujecia bezprawnosci, rozumianej jako element obiektywny winy?. Byla-
by to wigc sprzeczno$¢ zachowania z porzadkiem prawnym, obejmujacym za-

2 Za takim rozwiazaniem opowiada si¢ P. Granecki (Odpowiedzialnosé cywilna Skarbu
Panstwa za szkode wyrzqdzonq dzialaniem swojego funkcjonariusza (wybrane zagadnienia),
»Palestra” 2000, nr 11-12, s. 21 n. oraz Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 15 maja
2000 r., ,Palestra” 2001, nr 11-12, s. 230), a takze K. Swiderski (Odpowiedzialnos¢ za szkody
spowodowane dzialaniem wladzy publicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 6, s. 4).
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rowno nakazy i zakazy prawa pozytywnego, jak i te wynikajace z zasad
wspotzycia spotecznego, dobrych obyczajéow czy zasad shusznosci.

Wedhug drugiego stanowiska, wyrazonego przez Trybunat Konstytucyjny
oraz dos$¢ szeroko aprobowanego w doktrynie, mozliwe jest rozumienie
art. 77 ust. 1 Konstytucji jako odnoszacego si¢ do dziatan wtadczych nie-
zgodnych z prawem, rozumianych jako normy prawne ujete w zrodtach prawa
przewidzianych w jej rozdziale IIl, a wigc w samej Konstytucji, ustawach,
ratyfikowanych umowach migdzynarodowych, rozporzadzeniach oraz aktach
prawa miejscowego (art. 87-94 Konstytucji)>. Mamy tu wiec do czynienia
z wezszym ujeciem niezgodnos$ci z prawem niz w przypadku bezprawnosci
na gruncie prawa cywilnego, uksztaltowanej przede wszystkim w ramach
wyktadni art. 415 k.c.

Na tak zarysowanym tle wymaga niewatpliwie uwagi sama dopuszczalnos¢
ewentualnego uzywania dla opisania hipotezy omawianej normy konstytucyj-
nej cywilistycznego pojecia bezprawnosci, skoro Ustawa Zasadnicza uzywa
innego, cho¢ na pewno zblizonego pojecia.

Bodziec do poszukiwania odpowiedzi na to pytanie daje przede wszystkim
brzmienie art. 417 § 1 k.c., ktory rdwniez postuguje sig¢ okresleniem
»nhiezgodno$¢ z prawem”. Nie rozstrzygajac w tym miejscu relacji zachodza-
cych migdzy unormowaniem konstytucyjnym a kodeksowym, nalezy zastano-
wi¢ sig nad zakresem omawianego pojecia na gruncie art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji.

Za szerokim ujeciem niezgodnosci z prawem w kontek$cie tego przepisu
przemawia¢ mogtby fakt, ze o ile przede wszystkim szkode oraz zwiazek
przyczynowy kwalifikujemy za pomoca znanych nam z prawa cywilnego de-
sygnatow, to i dla swoistej ,,bezprawnosci konstytucyjnej” powinnismy
zastosowaé te same reguly®. Poza tym szereg regulacji prawnych odwotuje
si¢ do kategorii norm moralnych czy spotecznych poprzez klauzule generalne
zasad wspotzycia spotecznego albo dobrych obyczajow. Stad tez, badajac
niezgodno$¢ zachowania z prawem, niejednokrotnie niezbgdne jest siggnigcie

3 Zob. uzasadnienie do wyroku TK z 4 grudnia 2001 r., SK18/2000, OTK ZU 2001, nr 8,
poz. 256, s. 1342; M. Safjan, K. J. Matus zyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
wladzy publicznej, Warszawa 2009, s.29; M. Kepinski, RRSzczepaniak,
O bezposrednim stosowaniu art. 77 ust. 1 Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 2000, nr 3, s. 79 n.;
M. H aczkowsk a, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstwa wedlug Konstytucji RP,
Warszawa 2007, s. 115 n.; P. D zienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wladzy publicznej,
Warszawa 2006, s. 215.

4 Zob. G ran e c ki, Odpowiedzialnosé, s. 21 n.
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do ocen zaczerpnietych spoza prawa stanowionego’. Trudno tez odmoéwié
shusznosci twierdzeniu, ze nie powinno by¢ sprzeczno$ci migdzy Konstytucja
a zasadami wspolzycia spotecznego®.

Za wezszym rozumieniem uzywanego w art. 77 ust. 1 Konstytucji pojecia
niezgodno$ci z prawem moze przemawia¢ z kolei argument o obowiazku
zachowania legalizmu w dziataniach organéw wiadzy publicznej’. Wynika
to z art. 7 Konstytucji, ktory stanowi, ze organy te dzialaja na podstawie
i w granicach prawa.

Ustalenie podstawy i zakresu dzialan ze sfery imperium nastgpuje na
podstawie przepiséw prawa, ktorych zrddia zostaly wskazane przez Konsty-
tucje. Z tego mozna wyprowadzi¢ wniosek, iz w ramach zachowan wtadczych
powodujacych uszczerbek organ wtadzy publicznej odpowiada, jezeli dziatat
w sprzeczno$ci z powyzsza zasada legalizmu. Wykroczenie poza przepisy
prawne stanowitoby o niezgodnos$ci z prawem, co nie rodzi juz potrzeby
badania tej sytuacji jako ewentualnie sprzecznej z zasadami wspotzycia
spotecznego, aczkolwiek z zasady i ta kwalifikacja znalaztaby tu niewatpliwie
potwierdzenie.

Zaznaczy¢ nalezy, ze badajac unormowanie konstytucyjnej odszkodowaw-
czej odpowiedzialnosci wladzy publicznej, nie sposdb straci¢ z pola widzenia
regulacji Kodeksu cywilnego i pogladu wypowiedzianego przez Trybunat
Konstytucyjny, ktory to poglad mégiby sprowadzac si¢ do generalnej sugestii,
iz przypisanie okreslonego znaczenia pojeciu niezgodnosci z prawem na grun-
cie art. 77 ust. 1 Konstytucji nie musi wcale przesadza¢ o takim samym jego
zakresie w ramach ustawodawstwa zwyklego. Dotyczy to zwtaszcza mozliwo-
$ci umiejscowienia odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej w ramach tradycyj-
nego ujecia bezprawnos$ci, obejmujacego réwniez naruszenia norm moralnych
i obyczajowych®.

Nie podejmujac si¢ w tej chwili rozstrzygnigcia omawianego zagadnienia,
mozna jednak juz teraz wysunaé watpliwosci co do celowosci tego typu za-
biegdéw, zwlaszcza wobec uzytego w art. 417 k.c. tego samego co w Konsty-

SZob. J.Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
panstwa na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Pafistwo i Prawo” 2002, nr 6, s. 41 n.

© Na zagrozenie spowodowania wewnetrznej sprzeczno$ci w Konstytucji, w razie wylacze-
nia z pojecia bezprawnos$ci zasad wspotzycia spotecznego, wskazuje Granecki (Odpowiedzial-
nos¢, s. 21 n.).

7 Zwraca na to uwage Kremis (Skutki prawne, s. 41).

§ Cyt. uzasadnienie do wyroku Trybunat Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r., s. 1342.
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tucji pojecia niezgodnosci z prawem. Natomiast, jezeli chodzi o wyrzadzenie
szkody przez podmioty wladzy publicznej dziatajace w sferze pozawtadczej
(dominium), gdzie wchodzi w gre czyn niedozwolony inny niz okreslony
w art. 417-417° k.c., wowczas klasyczna koncepcja bezprawnosci jest jak
najbardziej uzasadniona i wydaje si¢ jako jedyna do zaakceptowania’.

Wracajac jednak do rozumienia niezgodnosci z prawem na gruncie art. 77
ust. 1 Konstytucji, nie ulega watpliwosci, ze pojecie to bedzie obejmowato
naruszenie norm prawnych ujetych w systemie zrodet prawa wedtug regulacji
konstytucyjnej. Natomiast problematyczne jest, czy i w jakim zakresie do-
pusci¢ mozliwo$¢ oceny dzialalnosci organdw z punktu widzenia norm spoza
prawa pozytywnego, ktére mogtyby mie¢ zastosowanie na mocy odestan wy-
razonych w klauzulach generalnych. Chodzi tu o normy dotyczace zwtaszcza
standardow funkcjonowania panstwa praworzadnego czy tez wzgledy stusz-
nosci.

Nie ulega watpliwosci, ze klauzule generalne tego typu stanowia istotna
cze$é porzadku prawnego w naszym panstwie!’. Przepisy Konstytucji czesto
odsytaja do takich ocen, jak np. zasady sprawiedliwosci spolecznej (art. 2),
wazny interes publiczny (art. 22), bezpieczenstwo panstwa (art. 130). Ujmujac
zakres pojecia niezgodno$ci z prawem w art. 77 ust. 1 Konstytucji, w kon-
tek$cie wplywu ocen pozaprawnych wyrazonych w klauzulach generalnych,
cickawym rozwiazaniem jest zaprezentowana w literaturze teza o mozliwosci
oceny zachowan organdéw wtadzy publicznej nie tylko pod katem prawa wyni-
kajacego ze zrodel opisanych przez Konstytucje, ale rowniez z punktu wi-
dzenia zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej we wspomnia-
nym juz art. 2 Konstytucji'l.

Uznany wigc jako miarodajny, dla oceny zgodnosci z prawem zachowania
wtadzy publicznej, system wartosci, znajdowalby wyraz w zasadzie panstwa
prawa. Zasada ta mie§ci w sobie, wyrazone w formule wymienionego art. 2
Konstytucji, odniesienie do demokracji oraz sprawiedliwosci spoleczne;j.

® Zob. M. S a f j a n, Odpowiedzialno$¢ panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP,
Pafnstwo i Prawo” 1999, nr 4, s. 8.

10 Wedtug T. Zielinskiego (Klauzule generalne w nowym porzadku konstytucyjnym,
»Panstwo i Prawo” 1997, nr 11-12, s. 136), ,,Rola prawodawcy panstwa «rzadow praway jest
rowniez zadbanie o to, aby uczestnicy stosunkéw prawnych mieli zapewniona regulacje ich
praw i obowiazkow, adekwatna do konkretnych sytuacji zyciowych i nie kolidujaca z przyje-
tymi w spoleczenstwie pozaprawnymi systemami warto$ci”.

""Tak R.Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2001, s. 93 n.
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Wiazana jest ona z prawem naturalnym oraz z takimi elementami, jak np. za-
sada zwierzchnictwa narodu czy samorzadnosci'’. Zaznaczy¢ trzeba, ze
klauzula wyrazona w tym przepisie jest uznawana przez Trybunal Konstytu-
cyjny za majaca zasadnicze znaczenie dla ksztaltu sytuacji prawnej zaréwno
obywateli, jak i organow wtadzy, jako fundament porzadku prawnego w pan-
stwie. Podkreslenia wymaga nacisk, jaki ktadzie Trybunat na doniosto$¢
zasady panstwa prawa dla dziatalno$ci podmiotow wiladzy publicznej, ktore
powinny stanowic i stosowaé prawo zgodnie z wymogami stawianymi takie-
mu panstwu'>.

Z przeprowadzonego rozumowania, dotyczacego znaczenia pojecianiezgod-
nosci z prawem wyrazonego w art. 77 Konstytucji, mozna wyprowadzi¢ wnio-
sek, ze jak w przypadku bezprawnosci w ramach ustalenia cywilnoprawne;j
odpowiedzialno$ci z tytutu czyndéw niedozwolonych bierze si¢ pod uwage,
obok nakazéw i1 zakazow wynikajacych z prawa stanowionego, takze nakazy
i zakazy wynikajace z zasad wspodlzycia spotecznego, tak w ramach inter-
pretacji normy konstytucyjnej rowniez nalezy odnosi¢ oceng zachowania do
zasad wynikajacych z systemu wartos$ci, ujetego jako zasady sprawiedliwos$ci
spotecznej, stanowiacego ceche demokratycznego panstwa prawnego. Takiej
ocenie powinny podlega¢ dzialania podejmowane przez podmioty sprawujace
wtadze publiczna, w szczegdlnosci panstwo oraz jednostki samorzadu tery-
torialnego. Sprzeczno$¢ wigc dziatan prowadzonych z wykorzystaniem $§rod-
kow wtadczych ze standardami panstwa prawa, w polaczeniu z innymi prze-
stankami wyrazonymi w art. 77 ust. 1 Konstytucji, powinna rodzi¢ obowiazek
odszkodowawczy po stronie wymienionych podmiotéw.

IL

Nowelizacja Kodeksu cywilnego, wprowadzajac odpowiedzialno$¢ za samo
niezgodne z prawem wyrzadzenie szkody przy wykonywaniu wtadzy publicz-
nej (art. 417 § 1 k.c.), stanowi odejScie od przyjmowanej — na gruncie

12.7Zob. K. C o m p 1 a k, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konsty-
tucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 18. Jako swoista ,,pozytywizacje prawa
naturalnego” ujmuje klauzule generalna panstwa prawa D. Dudek (Prawo konstytucyjne
w zarysie. Wybor zZrédel, Lublin 2002, s. XXI).

13 Zob. J. O nis zc zuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego na poczqtku XXI w., Krakéw: Zakamycze 2004, s. 196.
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poprzednio obowiazujacych w tej materii regulacji kodeksowych — koncepcji
odpowiedzialno$ci za zawinione w sensie subiektywnym zachowanie funkcjo-
nariusza panstwowego lub samorzadowego. Wprawdzie przepis art. 417 k.c.
w poprzednim brzemieniu nie wskazywat wprost na wing jako przestanke od-
powiedzialnosci, ale wedtug przyjetego w orzecznictwie i literaturze pogladu,
opierajacego sig na systemowej wyktadni przepisoéw o odpowiedzialnos$ci de-
liktowej, wina zostala uznana za przestanke odpowiedzialnosci panstwa'?,
Réwniez konstrukcja uchylonego obecnie art. 420! k.c., odnoszacego sie
najpierw do odpowiedzialnosci gmin, a nastgpnie powiatéw i wojewodztw,
odwotujac si¢ do przepiséw o odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa, pozwalata
wyprowadzi¢ uprawniony wniosek, ze do zagadnienia odpowiedzialnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego nalezy wykorzysta¢ dorobek orzecznictwa
w zakresie odpowiedzialnosci za funkcjonariuszy panstwowych!>, co doty-
czylo zwlaszcza winy funkcjonariusza samorzadowego.

Zmiana polegajaca na zastapieniu przestanki winy, obejmujacej w tra-
dycyjnym ujeciu bezprawno$¢ i subiektywna nagannos¢, niezgodno$cia z pra-
wem wykonywania wtadzy publicznej, stanowi dostosowanie ustawodawstwa
zwyktego w tym wzgledzie do przepiséw Konstytucji, ktéra wymaga przeciez
ustalenia tylko niezgodnego z prawem funkcjonowania organu wtadzy pu-
blicznej, niekoniecznie nawet w zwiazku z ocena zachowania konkretnej
osoby, wykonujacej prerogatywy imperium.

Jak w zwiazku z tym rozumie¢ pojecie niezgodnego z prawem wykonywa-
nia wtadzy publicznej w ujeciu art. 417 k.c.? Wydaje sig, ze sformutowanie
to nalezatoby powiaza¢ z wyksztatlconym w nauce prawa cywilnego pojeciem
bezprawnosci.

W jezyku polskim okreslenie ,,bezprawny” oznacza ,,niezgodny z prawem,
zabroniony przez prawo, dziatajacy nieprawnie, nielegalny”, rowniez ,kary-
godny i wystepny”!®. Z jezykowego punktu widzenia wigc pojecie niezgod-

14 Zob. przede wszystkim uchwate SN z dnia 15 lutego 1971 r. — wytyczne wymiaru
sprawiedliwosci i1 praktyki sadowej w sprawie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa oraz pan-
stwowych osdb prawnych za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych, III CZP
33/70, OSNCP 1971, nr 4, poz. 59.

15 Tak tez w odniesieniu do gmin—M. Py ziak-Szafnick a, Odpowiedzialnosé
gmin za szkody wyrzqdzone przez funkcjonariuszy, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1997, z. 3,
s. 457 n.; zob.tezR. S zc z e p aniak, Deliktowa odpowiedzialnosé¢ jednostek samorzqdu
terytorialnego za swych funkcjonariuszy po nowelizacji kodeksu cywilnego, ,,Przeglad Prawa
Handlowego” 1997, nr 5, s. 7.

16 Zob. Slownik jezyka polskiego, t. 1, red. W. Doroszewski, Warszawa 1996, s. 449.
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nosci z prawem moze by¢ utozsamiane z bezprawnoscia. Doda¢ nalezy, ze
o ile uzyte tu okreslenia ,,karygodny” oraz ,,wystepny” znajduja zastosowanie
glownie w obszarze prawnokarnym, tak pozostate terminy funkcjonuja w je-
zyku prawnym lub prawniczym réwniez innych galezi prawa, w tym prawa
cywilnego.

W rezimie odpowiedzialno$ci deliktowej, do ktérego nalezy regulacja
odpowiedzialnos$ci za szkody powstate przy wykonywaniu wladzy publicznej,
okreslenia ,,bezprawny” i ,,niezgodny z prawem” nie sg uzywane zbyt czesto.
Pojecie bezprawnosci wystgpuje w art. 423 k.c., gdzie ujete zostato jako
przestanka mozliwo$ci zaistnienia obrony koniecznej, wytaczajacej odpo-
wiedzialno$¢ za szkode, oraz w interesujacych nas regulacjach art. 417 —
art. 417" k.c., w ktorych ustawodawca uzywa formuly niezgodno$ci z pra-
wem!”. Nie oznacza to jednak, ze bezprawnos§¢ stanowi element mato istot-
ny w rekonstruowaniu znamion czynu niedozwolonego. Abstrahujac bowiem
od teorii o nierozerwalnym zwiazku bezprawnos$ci ze szkoda — co sprowa-
dzaloby si¢ do uznania, iz w kazdym przypadku wyrzadzenia szkody czynem
niedozwolonym pojawia si¢ bezprawnos$¢ dzialania, z czym jednak trudno sig
zgodzi¢, gdyz powodowaloby to w pewnym sensie utozsamienie skutku w po-
staci szkody z jej przyczyna, za jaka nalezatloby uzna¢ dziatanie lub zanie-
chanie niezgodne z prawem — jest bezprawno$¢ nieodzowna przestanka odpo-
wiedzialno$ci opartej na zasadzie winy, akcentowanej zwlaszcza na tle gene-
ralnej formuty deliktu, za jaka uznaje si¢ art. 415 k.c.'®

Nie wiazac wigc raczej bezprawnosci ze szkoda jako jej elementem ko-
niecznym, gdyz — po pierwsze — moga istnie¢ zachowania bezprawne, ktérych
skutkiem nie jest szkoda, a po drugie, uznajac istnienie dzialan szkodliwych
niebedacych bezprawnymi, nalezy zastanowi¢ si¢ nad innym umiejscowieniem
tej przestanki odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, najpierw we wspomniane;j

17 Bezprawnos$¢ lokuje réwniez ustawodawca wérdod przestanek ochrony dobr osobistych
(art. 24 k.c.). Dotyczy to jednak tylko, jak si¢ podnosi, roszczen o zaniechanie dziatania oraz
usunigcia skutkéw naruszen tych dobr, natomiast przepis odsyta do zasad rzadzacych odpowie-
dzialnos$cia deliktowa w odniesieniu do naprawienia krzywdy oraz szkody majatkowej powsta-
lych w zwiazku z tym naruszeniem — por. B.Lewaszkiewicz-Petrykow-
s k a, W sprawie wyktadni art. 448 k.c., ,,Przeglad Sadowy” 1997, nr 1, s. 4 n.

18 Wedtug M. Soéniaka (Bezprawnos¢ zachowania jako przestanka odpowiedzialnosci cywil-
nej za czyny niedozwolone, Krakéw 1959, s. 100), ,,0 ile wigc bez szkody nie mozna mowié
o odpowiedzialno$ci cywilnej [...], to trudno powiedzie¢, ze bez szkody nie mozna mowic
0 «bezprawno$ci odszkodowawczej». Szkodliwo$¢ nie stanowi wigc znamienia bezprawnosci,
cho¢ [...] jest elementem stanu faktycznego odpowiedzialnosci cywilne;j”.
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generalnej formule deliktu. Na tle art. 415 k.c. uznaje si¢ bowiem, ze nie-
zgodno$¢ z prawem powiazana jest z zawinieniem, zgodnie z brzmieniem
tego przepisu: ,,Kto z winy swej wyrzadzit drugiemu szkodg¢, obowiazany jest
do jej naprawienia”.

Cytowany art. 415 nie wymienia wprost bezprawnosci, podobnie jak czynit
to jego wzorzec w postaci tak samo brzmiacego art. 134 Kodeksu zobowia-
zan. T¢ ceche czynu umieszcza si¢ w zakresie pojecia winy rozumianej sze-
roko, jako konglomerat dwéch elementéw: obiektywnego — w postaci bez-
prawnosci — oraz subiektywnego — odnoszacego si¢ do oceny naganno$ci
postepowania z punktu widzenia stanu psychofizycznego sprawcy szkody,
obejmujacego takie czynniki, jak wiek (art. 426 k.c.), zaktocenie czynnos$ci
psychicznych czy sprawnosci fizycznej (art. 425 k.c.)!”. Taka posta¢ winy
ma swoje poczatki w rzymskiej lex Aquilia z 286 r. p.n.e. i jest okre$lana
jako wina akwilianska (wspolczesna wina pozakontraktowa)?’.

Odnoszac si¢ w tym kontekscie do obecnie stosowanych technik legisla-
cyjnych, wypada przypomnie¢ dwa zasadnicze modele, przy uzyciu ktérych
uwzglednia si¢ znami¢ bezprawnosci czynu sprawcy szkody. Jeden z nich
wyrazony zostal — w sposob juz zaprezentowany — w Kodeksie zobowiazan
oraz w Kodeksie cywilnym, poprzez umiejscowienie bezprawnosci w szeroko
rozumianej winie, jako jej czynniku obiektywnym?!. Drugi natomiast model
polega na wyrdznieniu w ustawie, obok winy, znamienia bezprawnos$ci. Jest
on charakterystyczny dla systemu prawa niemieckiego i austriackiego. BGB
(§ 823) wprost odnosi si¢ do naruszenia bezprawnego (widerrechtlich),
powodujacego szkode, i dalej kwalifikuje je jako umyslne badz nieumysine
(vorsdtzlich, fahrlissig).

Nowe unormowanie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa i jednostek samo-
rzadu terytorialnego w polskim Kodeksie cywilnym rowniez wyodrebnia nie-

19 Zob. szerzej W. C za c h 6 rs k i, [w:] System prawa cywilnego. Prawo zobowiqza#
— cze$¢é ogdlna, t. 111, cz. 1, red. Z. Radwanski, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk—16dz
1981, s. 531.

20 70b. K. Kolancz y k, Prawo rzymskie, aktualizacja J. Kodrebski, Warszawa 2001,
s.431; W.Rozwadows ki, Prawo rzymskie. Zarys wykladu wraz z wyborem Zrodel,
Poznan 1992, s. 97; A. D ¢ b i n s k i, Rzymskie prawo prywatne. Kompendium, Warszawa
2008, s. 317 n.

2l Rozwiazanie takie wystepuje we francuskim modelu prawa — zob. art. 1382 Kodeksu
Napoleona: ,,wszelki czyn cztowiecka wyrzadzajacy drugiemu szkode, zobowiazuje tego,
z czyjej winy szkoda nastapila, do jej wynagrodzenia” — tlum. T. Kara$, Analiza pojecia
bezprawnosci w prawie cywilnym, ,,Przeglad Prawniczy Uniwersytetu Warszawskiego” 2004,
nr 1, s. 46.
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zgodnos$¢ z prawem, jako przestanke tej odpowiedzialno$ci, wprost wymie-
niajac ja w przepisie art. 417. W dalszej cze$ci rozwazan podjeta zostanie
proba okreslenia konsekwencji tego zabiegu dla ksztattu odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wtadzy publiczne;.

I1I.

Biorac pod uwage dotychczasowe uwagi na temat bezprawnosci, nalezato-
by stwierdzi¢, ze — po pierwsze — w warstwie jezykowej jest ona utozsamiana
z niezgodnoscia z prawem, po drugie zas, ma ona ugruntowana pozycj¢ zna-
czeniowa w poszczegdlnych gateziach prawa, a w prawie cywilnym stawiana
jest obok winy badz jako jej element obiektywny. Po trzecie wreszcie, jej
zakres w tradycyjnym ujeciu obejmuje zaro6wno naruszenie prawa stanowio-
nego jak i zasad shusznosci.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze bezprawnos$¢, jako pojecie, ktorego
ustawodawca nie zdefiniowal, a nawet dotychczas nie wyodrebniat w tak
istotnej sferze jak odpowiedzialno$¢ z tytutu czynéw niedozwolonych opar-
tych na zasadzie winy, ksztaltowana byta pod wplywem orzecznictwa oraz
nauki prawa. Nie umniejsza to oczywiscie jej znaczenia dla rezimu odszko-
dowawczego, ale daje wigksze pole do dyskusji wobec uzytego w przepisach
o odpowiedzialno$ci za dziatania witadcze sformutowania o ,,niezgodnos$ci
z prawem dzialania lub zaniechania”.

Jako istotne jawia sig wigc nastgpujace zagadnienia: czy nalezy w zwiazku
z tym utozsami¢ niezgodnos$¢ z prawem (art. 417 § 1 k.c.) z bezprawnoscia
rozumiana zgodnie z interpretacja art. 415 k.c., nastepnie, czy i w jakim
zakresie uznac, ze o nielegalnosci dziatan wtadczych moga decydowac zasady
wspolzycia spotecznego, wreszcie, czy uzasadnione jest tworzenie, w ramach
cywilnej odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, nowej kategorii naruszenia po-
rzadku prawnego, naruszenia ograniczajacego si¢ tylko do uchybienia prawu
pozytywnemu, z pominigciem norm moralnych. Pytania te zazgbiaja si¢ ze
soba, czgsciowo znajduja juz one swoja odpowiedz w przedstawionych wywo-
dach na temat rozumienia bezprawnosci w art. 77 ust. 1 Konstytucji, jednakze
proba znalezienia mozliwych na nie odpowiedzi wydaje si¢ wazna dla
prawidtowego zrozumienia konstrukcji czynu niedozwolonego opartego na
dziataniach niezgodnych z prawem, z pominigciem kwalifikacji podmiotowe;j
zachowania w postaci winy.
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Zauwazy¢ trzeba, ze dyskusja na temat postawionych problemdéw toczyta
si¢ juz przed wejsciem w zycie obecnie obowiazujacych przepiséw o odpo-
wiedzialnosci deliktowej za dziatania wladcze, a dotyczyta stanu prawnego,
jaki wytworzyt si¢ po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r. Juz wowczas
pojawity sig interpretacje uzytego w niej sformutowania niezgodnos$ci z pra-
wem powiazane z proba uzgodnienia ich z jeszcze funkcjonujaca zasada winy
na gruncie poprzedniego art. 417 oraz 420! k.c. Stalo sie to tym istotniejsze,
kiedy Trybunal Konstytucyjny wypowiedziat si¢ na temat konstytucyjnosci
art. 417 k.c. w poprzednim brzmieniu, zmieniajac jego interpretacje w kie-
runku odejscia od winy funkcjonariusza na rzecz niezgodnos$ci z prawem jako
wystarczajacej przestanki odpowiedzialno$ci.

Na tle aktualnego stanu prawnego w dziedzinie deliktowej odpowiedzial-
nosci wladzy publicznej, wyrazonego w Kodeksie cywilnym, daje si¢ zauwa-
zy¢, w odniesieniu do rozumienia pojecia niezgodnos$ci z prawem, tenden-
cje podobne, jak w przypadku interpretacji regulacji konstytucyjnej w tym
wzgledzie.

Pierwsza interpretacja omawianej przestanki zaklada wezsze rozumienie
tego pojecia w stosunku do tradycyjnego rozumienia bezprawnos$ci. Mialaby
ona oznacza¢ sprzeczno$¢ z normami prawa stanowionego, ktorych zrodia
wymienia Konstytucja w art. 87. Stanowitoby to kontynuacje przyjetej przez
Trybunat koncepcji okrojonego rozumienia niezgodno$ci z prawem w art. 77
ust. 1 Konstytucji, nie obejmujacego naruszenia norm moralnych i obyczajo-
wych??.  Skoro zatem formuta ,niezgodnoéci z prawem” zawarta w
tym przepisie Konstytucji zostata przeniesiona do art. 417 § 1 k.c.,
nalezaloby ja, interpretujac obydwa akty prawne, rozumie¢ w taki sam
sposob, przy uznaniu jednocze$nie regulacji konstytucyjnej za nadrzedna
w dziedzinie nadawania kierunku interpretacji ustaw zwyktych?>.

Inny przytaczany argument zwiazany jest $cis§le z przedmiotem zachowan
wyrzadzajacych szkode. Maja to by¢ zachowania cechujace si¢ mozliwoscia

22 Zob. cyt. uzasadnienie do wyroku TK z 4 grudnia 2001 r., s. 1342.

B Tak Z. R adwan sk i, Zmiany w KC dotyczqce odpowiedzialnosci organéw wykonu-
jacych wladze publiczng, ,,Monitor Prawniczy” 2004, nr 21, s. 973; por. tez: Z. Rad w an -
ski, A.Olejniczak, Zobowiqzania — czes¢ ogolna, Warszawa 2008, s. 217; M. K ¢ -
p i1 s ki, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 8 stycznia 2002 r., 1 CKN 581/99, OSP
2002, nr 11, poz. 143, s. 566; K. Pietrzyk ows ki, Bezprawnos¢ jako przestanka
odpowiedzialnosci deliktowej a zasady wspoizycia spolecznego i dobre obyczaje, [w:] Odpo-
wiedzialnos¢ cywilna. Ksiega pamiqtkowa ku czci Profesora Adama Szpunara, red. M. Pyziak-
-Szafnicka, Krakow: Zakamycze 2004, s. 176.
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zastosowania przymusu, a wigc z kregu dziatan nalezacych do imperium. Wy-
nikajaca za$ z art. 7 Konstytucji zasada legalizmu wymaga, aby organy wia-
dzy publicznej dziataly na podstawie i w granicach prawa?!. Skoro wigc
podmioty wtadzy moga dziata¢ tylko w takim wypadku i w takim zakresie,
to i ich ocena powinna odbywac¢ si¢ na podstawie prawa stanowionego, z po-
minieciem zasad wspélzycia spotecznego®’. Poza tym trzeba zauwazyé, ze
kontrola legalnosci szeregu aktow wtadczych (np. decyzji administracyjnych)
podlega obligatoryjnym procedurom, w ktérych trudno znalez¢ odestania do
norm spoza prawa pozytywnego>S.

Wedhug drugiego podejscia do przestanki niezgodnos$ci z prawem, wyrazo-
nej w art. 417 § 1 k.c., nalezy ja rozumie¢ szerzej, a doktadniej tak, jak
zostato to przyjete na tle art. 415 k.c., czyli bra¢ pod uwage nie tylko
naruszenie prawa pozytywnego, ale rowniez zasad wspolzycia spotecznego?’.
Podnoszony argument o spdjnosci wyktadni prawa zostat tu jednak zastoso-
wany w innym celu niz przez zwolennikow wezszego ujecia bezprawnosci.

Zwrdécono mianowicie uwage, ze bezprawno$¢ jest tak uksztaltowana
1 ugruntowana przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ze nadawanie
jej nowego znaczenia byloby naduzyciem z punktu widzenia stabilno$ci
funkcjonowania prawa®®. Ponadto, odmowa udziatu zasad wspotzycia spo-
lecznego w kreowaniu praworzadnych zachowan wtadzy publicznej sugero-

24 Wedtug A. Blasia ([w:] Konstytucje, s. 27 n.), ,,Podstawa prawna oznacza, ze kazde
dzialanie organéw wtadzy publicznej powinno by¢ oparte na upowaznieniu przez norme usta-
wowa: a) do podjecia dziatania, b) do podjecia dziatania w okreslonej formie, ¢) do podjecia
dzialania w okres$lonych warunkach”.

%5 Zob. G.Bieniek, [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia. Zobo-
wiqzania, t. 1, red. G. Bieniek, Warszawa 2007, s. 302 n.;J. K r e m i s, [w:] Kodeks cywilny.
Komentarz, red. E. Gniewek, Warszawa 2008, s. 707 n.

26 Zwraca na to uwage Kremis (Skutki prawne, s. 41).

27 Bylaby to kontynuacja pogladu ugruntowanego na tle poprzedniego stanu prawnego
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, wyrazonego w cyt. wytycznych SN z 15 lutego 1971 r.,
s. 16; zob. tez wyrok SN z 26 marca 2003 r., Il CKN 1370/00, LEX nr 78827; wyrok Sadu
Najwyzszego z 29 pazdziernika 2003 r., III CK 34/02, OSP 2005, nr 4, poz. 54.

2 70b. Granecki, Odpowiedzialnos¢, s. 21, Dzienis, dz cyt, s.216;
E. B a gin s k a, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, War-
szawa 2006, s. 326. Dzienis jako bezprawne kwalifikuje rowniez naruszenie norm wewnegtrz-
nych w administracji oraz zasad deontologii (dz. cyt., s. 220); podobnie Baginska (dz. cyt.,
s. 321 n.). Szerszego ujecia bezprawnosci na tle art. 417-417' k.c. nie wyklucza réwniez
J. J. Skoczylas (Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przez wladze publiczng, Warszawa
2005, s. 190, oraz Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa i innych podmiotow przy wykonywaniu
wladzy publicznej w noweli do kodeksu cywilnego, ,,Przeglad Sadowy” 2004, nr 9, s. 24 n.).
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wataby, ze zasady te pozostaja, w jakim$ przynajmniej zakresie, w sprzecz-
nosci z Konstytucja, co mogtoby budzi¢ watpliwosci co do samego zalozenia
aksjologicznego Ustawy Zasadniczej?’. Za cywilistycznym rozumieniem bez-
prawnosci w art. 77 ust. 1 Konstytucji przemawia tez wyartykutowana przez
Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu do wyroku z 4 grudnia 2001 r. teza
o rozumieniu pojecia szkody oraz zwiazku przyczynowego w oparciu o regu-
lacje Kodeksu cywilnego®, co potwierdzaé moze stusznosé poszukiwania
znaczenia niezgodnosci z prawem takze w obszarze wyksztalconych w cywi-
listyce poje¢ odnoszacych si¢ do odpowiedzialnosci odszkodowawcze;j.

Prébujac si¢ ustosunkowac do zaprezentowanych wyzej stanowisk na temat
rozumienia terminu ,,niezgodno$¢ z prawem” na tle art. 417 k.c., trzeba
zwroci¢ uwage na charakter dziatan, ktore maja by¢ przyczyna szkody, oraz
na zrodlo bedace podstawa ich podejmowania. Sa to dziatania nietypowe dla
prawa cywilnego, poniewaz ich cecha jest wystgpowanie jednego z podmio-
tow z pozycji nadrzednej w stosunku do drugiego. W zwiazku z tym dzia-
lanie za pomoca mechanizmow zwierzchnich bez upowaznienia ustawowego
oraz przekroczenie przewidzianych prawem kompetencji w tym wzgledzie,
jezeli potaczone jest z wyrzadzeniem szkody, rodzi¢ bedzie odpowiedzialno$¢
odszkodowawcza.

W spostrzezeniach tych pobrzmiewa konstytucyjna zasada legalizmu, ktd-
ra, je$li utozsamimy ja tylko z formalna zgodnoscia z prawem pozytywnym,
prowadzitaby do odrzucenia pozaprawnych ocen poczynan wtadzy publiczne;j.
Jednakze, biorac za punkt wyj$cia — przedstawiony juz w zwiazku z art. 77
Konstytucji — poglad o miarodajnej wartosci klauzuli demokratycznego pan-
stwa prawnego, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej, dla
oceny zgodnosci z prawem dziatan wtadczych, nie sposob zastaniac¢ sie for-
malnym legalizmem na gruncie art. 417 k.c.3! Statoby to w sprzecznosci

2 Zob. Granec ki, cyt. Glosa do wyroku SN z 15 maja 2000 r., s. 230; por. tez
J. Gesiak (Od nieodpowiedzialnosci po bezprawnosé¢ — ewolucja zasad odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej Skarbu Panstwa, [w:] Rozprawy prawnicze. Ksigga pamiqtkowa Profesora Maksy-
miliana Pazdana, red. L. Ogieglo, W. Popiotek, M. Szpunar, Krakow: Zakamycze 2005,
s. 948), ktory przy kwalifikacji zachowan jako bezprawne traktuje zasady wspolzycia
spotecznego jako czynnik pomocniczy w stosunku do prawa stanowionego.

30 Trybunat stwierdzit réwniez, ze brak jest w Konstytucji przeszkod dla oparcia
odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej w ustawodawstwie zwykltym na bezprawnosci, rozumianej
wedtug tradycyjnego cywilistycznego ujecia — zob. cyt. uzasadnienie wyroku TK z 4 grudnia
2001 r., s. 1342.

31 Zasada demokratycznego pafstwa prawnego stanowi wazne zrodto niepisanych zasad,
do ktorych odwotuje sig Trybunal Konstytucyjny, stawiajac je sobie za punkt odniesienia
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z systemowym zatozeniem zgodnosci ustaw zwyktych z porzadkiem konstytu-
cyjnym, ktédry powinien by¢ nadrzednym punktem odniesienia nie tylko
w dziedzinie stanowienia prawa, ale rowniez jego w interpretacji i stoso-
waniu. Odpowiada to wyartykutowanemu dobitnie w pi§miennictwie poglado-
wi o wplywie, jaki powinien mie¢ w tym wypadku art. 77 Konstytucji na
funkcjonowanie odpowiedzialno$ci panstwa i innych podmiotéw poruszaja-
cych si¢ w sferze imperium, jako wyznaczajacy ,,zasadniczy ksztatt i model
odpowiedzialno$ci™*?.

Odpowiednikiem zasad sprawiedliwosci spotecznej bytyby w art. 417 k.c.
zasady wspotzycia spotecznego, rozumiane jako normy etyczne i obyczajowe
zakorzenione w spoteczenstwie. Rozwiazanie to nawiazuje do wyksztatconego
w doktrynie prawa cywilnego, a przypomnianego wyzej, pojmowania niezgod-
nosci z prawem?>>.

Wychodzac z takiego zalozenia, pojawia si¢ jeszcze pytanie o zakres
mozliwo$ci stosowania ocen pozaprawnych dla dziatalnosci noszacej cechy
imperium. Nie mozna bowiem traci¢ z oczu wspomnianej cechy omawianych
dziatan, jako podejmowanych w formach przewidzianych przez prawo pu-

w badaniu konstytucyjnosci prawa — zob. uwagi L. Garlickiego (Orzecznictwo Trybunatu Kon-
stytucyjnego w 2004 roku, ,,Przeglad Sadowy” 2005, nr 7-8, s. 229); por. rowniez rozumienie
legalnos$ci na gruncie prawa francuskiego, gdzie bierze si¢ pod uwage takze obowigzek
realizacji przez administracje celéw, jakie ustawodawca postawil, wydajac okreslona norme,
a nie tylko formalna zgodno$¢ dziatania z ta norma — W.Jakimo wic z [w:] Prawo
francuskie, t. 1, red. A. Machowska, K. Wojtyczek, Krakow: Zakamycze 2004, s. 94 n.

2Safjan,dz cyt,s. 7.

3 Zob.Szczepaniak, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza, s. 99 n.; por. tez
Z.Banaszczyk, [w:] System prawa prywatnego. Prawo zobowiqzan — czes¢ ogdlna, t. 6,
red. A. Olejniczak, Warszawa 2009, s. 800. W wyroku z 8 stycznia 2002 r. (I CKN 581/99,
OSP 2002, nr 11, poz. 143) Sad Najwyzszy, przychylajac si¢ do tez Trybunalu Konstytucyj-
nego zawartych w cyt. wyroku z 4 grudnia 2001 r., uznal — na gruncie art. 417 k.c. sprzed
nowelizacji z 2004 r. — bezprawno$¢ jako wystarczajaca przestanke odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa (z wylaczeniem winy funkcjonariusza), okre$lajac ja jako ,,zachowanie sprzeczne
z porzadkiem prawnym”, nie wypowiadajac si¢ jednocze$nie na temat zmiany rozumienia tego
pojecia, polegajacej na ewentualnym wykluczeniu w tym wzgledzie zasad wspolzycia spotecz-
nego. Pozwala to wnioskowaé, ze Sad Najwyzszy rowniez te zasady bral pod uwage, okreslajac
niezgodno$¢ z prawem jako przestanke odpowiedzialnosci za dziatania wladcze. Takze uzasad-
nienie do projektu obowiazujacej regulacji wydaje si¢ utozsamia¢ niezgodno$¢ z prawem
wykonywania wtadzy publicznej z bezprawnoS$cia, objasniajac ja jako naruszenie prawa, co
moze sugerowaé tradycyjne, obejmujace rowniez zasady wspotzycia spotecznego, rozumienie
tych poje¢ — zob. Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks
cywilny oraz niektorych innych ustaw z dnia 15 wrzes$nia 2003 r., druk sejmowy nr 2007
(IV kadencja Sejmu RP), s. 2 maszynopisu.
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bliczne i dla dobra porzadku wspolnego w funkcjonowaniu panstwa czy
wspolnoty samorzadowej, nawet jesli dotyczy¢ maja indywidualnych inte-
resow jednostki. Taki kontekst zagadnienia moze prowadzi¢ do nieco wez-
szego ujmowania zakresu wykorzystania zasad stusznosci dla ustalenia zgod-
nosci z prawem dzialania organdéw wladzy, a mianowicie tylko do tych sytua-
cji, kiedy przepisy prawa, statuujace okreslone kompetencje tych organow,
odsytaja poprzez klauzule generalne do norm moralnych badz pewnych stan-
dardow panstwa prawa’*.

Podejscie to zastuguje zasadniczo na aprobate, ale jednoczesnie budzi
watpliwosci, czy nie jest to zbytnie zacie$nienie stosowania ocen etycznych
dla dziatalnosci podmiotéow wtadzy, zwlaszcza z uwagi na te sferg przypad-
kow, ktérych ustawodawca nie przewidziat, nawet poprzez odestania, w dro-
dze odpowiednich klauzul, do systemu warto$ciowania moralnego lub obycza-
jowego.

Nie mozna przeciez wykluczy¢ sytuacji, ze zabraknie nie tylko przepisow
szczegdlowych, ale nawet odestan pozaprawnych, ktore mogltyby by¢ wska-
zowka dla organow panstwa lub samorzadu, a dziatanie ich bedzie niezbedne
z punktu widzenia ochrony porzadku publicznego czy tez indywidualnych
dobr jednostki, zgodnie z zapatrywaniem Sadu Najwyzszego, wyrazonym
w wyroku z 19 listopada 1970 r.:,,Organ panstwa stwierdzajacy powtarzajace
sie¢ w tych samych okoliczno$ciach zagrozenie dla zycia, zdrowia i mienia
obywateli winien, mimo braku szczegodlnych przepisow obowiazujacych do
konkretnego zachowania sig, przedsiewziac takie dzialanie w celu uniknigcia
zagrozenia, ktoére wynika z ogdlnie przyjetych w danym spoteczenstwie
i w danym czasie zasad wspolzycia spotecznego”.

Szerokie podejscie do bezprawnosci, obejmujace naruszenie zasad wspol-
zycia spotecznego, nie moze jednakze stanowi¢ pola do naduzy¢ w ochronie
indywidualnych intereséw jednostki. Skoro bowiem od wtadzy publicznej wy-
magamy, aby realizujac dobro wspdlne miata zawsze na uwadze dobro oby-
watela i1 nie stawiata interesu publicznego jako argumentu dla dowolnos$ci
swoich dziatan®®, to rowniez z ostroznoscia i rozwaga nalezy podchodzi¢ do

3 Zob. Kremis, Skutki prawne, s. 41 n.; t e n z e, [w:] Kodeks cywilny, s. 707 n.;
W.Czachorski, Zobowiqzania. Zarys wykladu, oprac. A. Brzozowski, M. Safjan,
E. Skowronska-Bocian, Warszawa 2009, s. 244; D zi e n i s, dz. cyt., s. 215.

35 Sygn. Akt II CR 490/70, LEX nr 6823. Odwotanie do naruszenia zasad wspétzycia
spotecznego przez wladze publiczna znajdujemy takze w wyroku SN z 31 stycznia 1968 r.,
IIT PRN 66/67, OSPiKA 1968, nr 12, poz. 261, s. 543.

36 Zob. szerzej J. B 11 ¢ h a r z, Kategoria interesu publicznego jako przedmiot dzialania
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roszczen odszkodowawczych przeciwko panstwu czy jednostkom samorzadu
terytorialnego w przypadku oparcia ich na niezgodnos$ci z normami pozapraw-
nymi, jezeli nie znajdujemy odestania do nich wprost w przepisach prawnych.

W niektorych za$ przypadkach konieczne bedzie wrgcz zacie$nienie kry-
teriow przeprowadzenia ocen. Dotyczy¢ to bedzie w szczegolnosci dziatan
wtadczych podejmowanych w sformalizowanych postaciach, a mianowicie
wydawania decyzji, orzeczen oraz stanowienia aktow normatywnych. W od-
niesieniu do zaniechan wladzy publicznej regulacje § 3-4 art. 417" k.c. wprost
stwierdzaja, ze obowiazek wydania tych aktow ma przewidywac przepis pra-
wa i tylko wowczas mozliwe jest przypisanie biernemu organowi zachowania
niezgodnego z prawem. Kwestia ta wyraznie rysuje si¢ m.in. w zwiazku
z tzw. zaniechaniem ustawodawczym, gdzie niezgodne z prawem zaniechanie
organu wtadzy polega na niezastosowaniu si¢ do natozonego przez przepis
prawa obowiazku wydania aktu normatywnego (art. 417' § 4 k.c.)*’.

Ponadto, niejako na marginesie niniejszych rozwazan, nie mozna tracic¢
z pola widzenia swoistego reglamentowania w czasie istnienia przestanki
bezprawnosci, widocznego przy ocenie zgodnosci aktu normatywnego z Kon-
stytucja, ratyfikowana umowa migdzynarodowa lub ustawa. Trybunat Konsty-
tucyjny ma bowiem kompetencj¢ do wskazania, innego niz ogloszenie orze-
czenia, terminu utraty mocy obowiazujacej unormowania, ktore uznat za nie-
zgodne z hierarchicznie wyzszym (art. 190 ust. 3 Konstytucji). Sad Naj-
wyzszy w wyroku z 7 grudnia 2007 r. podnidst, ze ,,w okresie odroczenia
wejscia w zycie wyroku TK, dziatania organdéw panstwowych, podjete na
podstawie przepisu uznanego wprawdzie za niekonstytucyjny, ale majacego
moc prawna, nie moga by¢ uznane za bezprawne™®. Konsekwencja takiego
stanowiska jest brak mozliwo$ci uzyskania odszkodowania na podstawie
art. 4171 § 1 oraz § 2 k.c., skoro nielegalnos¢ aktu prawnego zostata niejako
zawieszona i moze on dalej by¢ podstawa do dziatan podejmowanych przez
organy wiladzy.

Wracajac jednak do zakresu pojecia bezprawnosci dzialan wiladczych
i odnoszac si¢ z aprobata do wyrazonych w orzecznictwie twierdzen na temat

administracji publicznej, [w:] AcUWr PPiA, t. LX, red. B. Banaszak, Wroctaw 2004, s. 41
(zob. tez cyt. tam literature).

37 Podkresla to L. Bosek (Odpowiedzialnosé odszkodowaweza pavistwa za zaniechanie
ustawodawcze (Uwagi na tle wyroku Sqdu Najwyzszego z 24 wrzesnia 2003 r.), ,Przeglad
Sadowy” 2004, nr 11-12, s. 25, oraz Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 237 n., 253).

38 Sygn. akt III CZP 125/07, OSP 2009 nr 4, poz. 31 z aprobujaca glosa L. Boska.
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roli naruszenia norm moralnych i obyczajowych w kwalifikacji zachowania
podmiotéw wladzy, jako noszacego wowczas cechy niezgodnos$ci z prawem,
nalezaloby réwniez powota¢ si¢ na argument natury systemowej, zwiazany
z ogblna zasada wyrazona w art. 5 k.c. Przepis ten, interpretowany wedlug
przyjetej w naszej nauce prawa teorii wewnetrznej naduzycia prawa pod-
miotowego, wprzega, obok spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa,
takze zasady wspotzycia spotecznego jako wyznaczniki, wraz z normami
prawnymi, tresci praw podmiotowych®®. Dzialanie wigc wbrew zasadom
wspotzycia spotecznego nie nalezy uznawaé za dzialanie zgodne z prawem.
Dbajac o spojnos¢ wyktadni prawa cywilnego 1 uznajac art. 5 za zasade
prawna, ktéra moze by¢ traktowana jako zrodto szerokiego ujmowania bez-
prawnosci®’, rowniez w tym wzgledzie nie wydaje si¢ przekonujace przyj-
mowanie wezszego rozumienia bezprawnos$ci na tle art. 417 § 1 k.c.

ZAKONCZENIE

Podsumowujac rozwazania dotyczace zakresu pojecia niezgodno$ci z pra-
wem, ktora wedtug Kodeksu cywilnego ma by¢ przestanka odpowiedzialnosci
za szkody powstate przy wykonywaniu wtadzy publicznej, nalezy podkreslic,
ze powinno tu nastapi¢ nawiazanie do uksztatltowanego juz w nauce prawa
cywilnego szerokiego ujecia bezprawnos$ci, obejmujacej nie tylko normy
prawa stanowionego, ale takze zasady wspodlzycia spolecznego. Przytoczone
argumenty za ta teza stanowia nie tylko wyraz przywiazania do dorobku judy-
katury 1 nauki w tym wzgledzie, ale przede wszystkim maja podstawe w po-
stulacie spdjnosci w interpretacji prawa, ktora to spojnos¢ dotyczy nie tylko
samego prawa cywilnego i ujmowania bezprawnos$ci wedtug tych samych kry-
teriow w ramach catego rezimu deliktowego, ale rowniez z punktu widzenia
zgodnosci z porzadkiem konstytucyjnym, biorac pod uwage przyjete zatozenie
ujecia niezgodnos$ci z prawem w art. 77 Konstytucji jako sprzecznosci nie
tylko z prawem stanowionym, ale i ze standardami demokratycznego panstwa
prawnego, w ktorym funkcjonowaé powinny zasady sprawiedliwosci spotecz-

3 Zob. Z.Radwanski, Prawo cywilne — czes¢ ogolna, Warszawa 2009, s. 106 n.;
A.Wolter, J.Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci
ogolnej, Warszawa 2001, s. 150.

40 Tak tez K. Osajda (NiejasnoSci mimo zmian, ,Rzeczpospolita” z 28 lipca 2004 r.,
s. C3).
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nej, a wsrod nich na szczego6lna uwage zashuguje poszanowanie prawa jed-
nostki do uzyskania rekompensaty za niezgodne z prawem dziatania organow
wtadzy publiczne;.

ILLEGALITY AS A PREREQUISITE FOR LIABILITY
FOR DAMAGES CAUSED WHEN EXERCISING
PUBLIC POWER

Summary

The principles of liability for damages caused when exercising public power binding now in
the Polish legal system have replaced the regulations that functioned in this sphere for several
dozen years. This happened when the Constitution of the Polish Republic of 1997 came into
effect, and then when the Civil Code was amended in 2004. The new solutions in the sphere
of responsibility of the State Treasury, territorial self-governing units and other subjects
undertaking activities in the sphere of public power given to them, have been based on the
prerequisite of illegal exercising of the power, as opposed to culpable behaviors of the state
or self-government officials, or other persons who were entrusted with execution of defined
tasks, that were required earlier. However, basing objective responsibility on illegality has
posed the question about its understanding in the context of the cause of the damage, which
is an activity in the sphere of the imperium: does illegality mean only infringement by
authorities of the positive proof, or also infringement of good customs. The present study is
an attempt to take a stance on these divergences, taking into consideration on the one hand
constitutional requirements of the responsibility of public power, and on the other the
traditional understanding of illegality as a prerequisite of compensative responsibility.

Translated by Tadeusz Kartowicz
Slowa kluczowe: bezprawno$é, odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, wykonywanie wiladzy
publicznej.

Key words: illegality, compensative responsibility, exercising public power.



