Uchwata sktadu siedmiu sedziéw z dnia 19 maja 2009 r., lll CZP 139/08

Prezes SN Tadeusz Erecinski (przewodniczgcy)
Sedzia SN Gerard Bieniek

Sedzia SN Stanistaw Dgbrowski

Sedzia SN Lech Walentynowicz

Sedzia SN Tadeusz Wisniewski

Sedzia SN Hubert Wrzeszcz (sprawozdawca)

Sedzia SN Mirostawa Wysocka

Sad Najwyzszy na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej w dniu 19 maja
2009 r., przy udziale Prokuratora Prokuratury Krajowej Jana Szewczyka, po
rozstrzygnieciu zagadnienia prawnego przedstawionego przez Rzecznika Praw
Obywatelskich we wniosku z dnia 25 listopada 2008 r.:

"Czy Skarb Panstwa odpowiada za szkody wyrzgdzone zaniechaniem
legislacyjnym w sytuaciji, gdy stan bezczynnosci prawodawcy powstat przed dniem
1 wrzesnia 2004 r.?"

podijat uchwate:

Skarb Paninstwa odpowiada za szkode wyrzadzong niewydaniem aktu
normatywnego, ktérego obowigzek wydania powstat po wejsciu w zycie

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie

1. Przedstawione przez Rzecznika Praw Obywatelskich zagadnienie prawne
dotyczy kwestii, czy art. 417 k.c., w rozumieniu przyjetym w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00 (OTK-A Zb.Urz. 2001, nr 8,
poz. 256), w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji, moze stanowi¢ podstawe
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode wyrzgdzong niewydaniem aktu
normatywnego, ktérego obowigzek wydania powstat w okresie od dnia 17

pazdziernika 1997 r. (wejscie w zycie Konstytucji) do dnia 1 wrzesnia 2004 r.



(wejscie w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks
cywilny oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 162, poz. 1692, dalej: "ustawa z
dnia 17 czerwca 2004 r.") lub wczesniej i istniat w chwili wejscia w zycie Konstytucji.

Zdaniem Rzecznika, podniesiona kwestia budzi watpliwosci i spowodowata
rozbieznosci w judykaturze Sgdu Najwyzszego. Obok orzeczen, w ktérych Sad
Najwyzszy wprost lub posrednio przyjat, ze Skarb Panstwa ponosi
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg za zaniechanie normatywne juz od wejscia
zycie Konstytucji (por. wyroki z dnia 24 wrzesnia 2003 r., | CK 143/03, OSNC 2004,
nr 11, poz. 179, z dnia 21 listopada 2003 r., | CK 323/02, OSNC 2004, nr 6, poz.
103, z dnia 16 lutego 2005 r., IV CK 541/04, OSP 2006, nr 1, poz. 3iz dnia 4
sierpnia 2006 r., Il CSK 138/05, OSNC 2007, nr 4, poz. 63 oraz uchwata z dnia 6
lipca 2006 r., Il CZP 37/06, OSNC 2007, nr 4, poz. 56), byly wydawane takze
orzeczenia odmienne, oparte na pogladzie, ze przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. nie
byto podstaw prawnych do przypisania Skarbowi Pahnstwa odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za zaniechanie prawodawcy (por. uchwata z dnia 24 listopada
2005 r., 1l CZP 82/05, OSNC 2006, nr 9 poz. 148 oraz wyroki z dnia 15 lutego 2007
r., I CSK 483/06, nie publ. i z dnia 5 grudnia 2007 r., | CSK 273/07, OSNC 2009, nr
2, poz. 28). Rzecznik Praw Obywatelskich opowiedziat sie za takg wykfadnig art.
417 k.c. w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytuciji, ktéra najpetniej realizuje
konstytucyjne prawo obywateli, a zatem konstruuje — na gruncie stanu prawnego
sprzed dnia 1 wrzesnia 2004 r. — konstytucyjne prawo do odszkodowania takze za
delikt w postaci zaniechania prawodawcy.

2. Problem odpowiedzialnosci za szkode wyrzgdzong obywatelowi przez
wtadze publiczng byt dostrzegany juz w okresie miedzywojennym. Zgodnie z art.
121 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. Nr 44,
poz. 267 — dalej: "Konstytucja Marcowa") kazdy obywatel miat prawo do
wynagrodzenia szkody, jakg mu wyrzadzity organy wtadzy panstwowej, cywilnej lub
wojskowej, przez dziatalnos¢ urzedowa, niezgodng z prawem lub obowigzkami
stuzby. Zrealizowanie tej zasady miaty okresli¢ odrebne ustawy, lecz nie doszto do
ich uchwalenia. Nie nastgpita takze unifikacja zasad omawianej odpowiedzialnosci
wiadzy publicznej na poziomie ustawowym. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za
publiczne akty wtadzy nie byta akceptowana na obszarze zaboru rosyjskiego. Nie
przyjmowano jej w zasadzie — chyba ze przepis szczegolny stanowit inaczej — na

obszarze zaboru austriackiego. Nieco odmiennie przedstawiata sie sytuacja na



terenie zaboru pruskiego, gdzie obowigzywaty — utrzymane w mocy przez przepisy
wprowadzajgce Kodeks zobowigzanh — akty prawne z okresu zaboru, przewidujgce
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Rzeszy za jej urzednikow oraz samych
urzednikow za wyrzgdzone przez nich szkody. Kwestie odpowiedzialnosci za
bezprawie normatywne dostrzegata rowniez doktryna, jednakze wyrazono poglad,
ze zasady zawarte w art. 121 Konstytucji Marcowej nie odnoszg sie do wtadzy
ustawodawczej. Dopuszczano natomiast mozliwos¢ orzekania przez sady, na
podstawie bezposredniego stosowania wymienionego przepisu, 0
odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzgdzone innymi aktami normatywnymi niz
ustawa (rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej i rozporzgdzenia
wykonawcze).

We wczesnych orzeczeniach powojennych Sgd Najwyzszy — odwotujgc sie do
koncepcji rozrozniajgcej dziatania funkcjonariusza panstwowego o charakterze
gospodarczym i wkadczym — wigzat odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg panstwa
wytgcznie z czynnosciami gospodarczymi (por. orzeczenia z dnia 15 wrzesnia 1945
r., C.Il. 396/45, "Panstwo i Prawo" 1946, nr 1, s. 85 i z dnia 29 pazdziernika 1945 r.,
C.l. 352/45, OSN 1947, nr 1, poz. 7).

Od 1950 r. do 1956 r. zakres odpowiedzialnosci panstwa za niezgodng z
prawem dziatalnos¢ jego funkcjonariuszy byt jeszcze bardziej ograniczony niz w
okresie miedzywojennym. Ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i
zakresie dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 18,
poz. 71 ze zm.) nie utrzymata w mocy art. 121 Konstytucji Marcowej, a ustawg z
dnia 18 lipca 1950 r. — przepisy wprowadzajgce przepisy ogolne prawa cywilnego
(Dz.U. Nr 34, poz. 312) uchylono obowigzujgce na terenach bytego zaboru
pruskiego i Ziemiach Odzyskanych akty prawne regulujgce odpowiedzialnosc
podmiotéw prawa cywilnego. Kwestia odpowiedzialnosci odszkodowawczej
panstwa nie zostata uregulowana w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z
dnia 22 lipca 1952 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 232).

Istotne zmiany w zakresie odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzgdzone
przez funkcjonariuszy przyniosta ustawa z dnia 15 listopada 1956 r. 0
odpowiedzialnosci Panstwa za szkody wyrzgdzone przez funkcjonariuszy
panstwowych (Dz.U. Nr 54, poz. 243 — dalej: "ustawa z 1956 r."), kt6ra zniosta
swoisty immunitet panstwa w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej za

dziatania o charakterze wladczym (nie przejeta ona rozréznienia na dziatania



wiadcze i gospodarcze). Jednak ani ustawa z 1956 r., ani wejscie w zycie kodeksu
cywilnego nie spowodowaty zasadniczego przetomu w kwestii odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za akty o charakterze normatywnym. Uwazano, ze art. 4 ustawy z
1956 r. wytgcza odpowiedzialnos¢ za tzw. akty generalne (ustawodawcze i zblizone
do nich). Réwniez pod rzgdem kodeksu cywilnego przyjmowano, zaréwno w
doktrynie, jak i w orzecznictwie, ze panstwo nie ponosi odpowiedzialnosci za
dziatania (zaniechania) normatywne (por. uchwata sktadu siedmiu sedziow Sgdu
Najwyzszego z dnia 20 kwietnia 1970 r., lll CZP 4/70, OSNCP 1970, nr 9, poz. 146 i
uchwata petnego sktadu Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 15 lutego 1971 r.,
[l CZP 33/70, OSNCP 1971, nr 4, poz. 59).

Przetomem w podejsciu do zagadnienia odpowiedzialno$ci panstwa za
bezprawie normatywne byfa dopiero tzw. konstytucjonalizacja odpowiedzialnosci za
szkody wyrzgdzone przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej.
Wyrazita jg zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji zasada, ze kazdy ma prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzgdzona przez niezgodne z prawem
dziatanie organu wtadzy publicznej. Znaczenie tej zasady wyjasnit Trybunat
Konstytucyjny przede wszystkim w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, w
ktorym stwierdzit, ze w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji pojecie wtadzy
publicznej obejmuje wszystkie wtadze w sensie konstytucyjnym (ustawodawcza,
wykonawczg i sgdowniczg) i uznat, iz konstytucyjnie niezdefiniowane pojecie
dziatania organu wtadzy publicznej obejmuje zaréwno zachowanie czynne, jak i
bierne tego organu.

Kierujgc sie wskazaniami Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodawca wyraznie
uregulowat w art. 417* § 4 k.c. odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg za zaniechanie
normatywne. Obowigzujgcy od dnia 1 wrzesnia 2004 r. nowy stan prawny wzbudza
jednak watpliwosci co do zakresu dziatania w czasie zasady konstytucjonalizaciji
odpowiedzialnosci wtadzy publicznej za zaniechanie normatywne.

3. Kwestia, czy Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg za
zaniechanie normatywne juz od wejscia w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., czy dopiero od chwili wejscia w zycie ustawy z
dnia 17 czerwca 2004 r. nie jest jednolicie rozstrzygana w orzecznictwie Sad
Najwyzszego.

Pierwszym orzeczeniem, w ktérym Sgd Najwyzszy dostrzegt podniesiong
kwestie i opowiedziat sie za dopuszczalnoscig odpowiedzialnosci odszkodowawcze;j



Skarbu Panstwa za zaniechanie normatywne przed wprowadzeniem art. 417 § 4
k.c., jest wyrok z dnia 24 wrzesnia 2003 r., | CK 143/03 (OSNC 2004, nr 11, poz.
179). Rozwazajgc zarzut naruszenia art. 417 k.c. i art. 77 Konstytucji, polegajgcego
na ich niezastosowaniu jako podstawy prawnej dochodzonego odszkodowania, Sad
Najwyzszy podzielit wyrazony w piSmiennictwie poglad, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji
stanowi podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej Panstwa m.in. za
zaniechanie legislacyjne (normatywne), ktére zachodzi wéwczas, gdy
ustawodawca, wbrew obowigzkowi prawnemu, nie stworzyt wymaganych regulacji
(zaniechanie wtasciwe) albo stworzyt regulacje niepetng lub fragmentaryczng
(zaniechanie wzgledne). Uznat, ze bedace zrodtem szkody bezprawie normatywne
w postaci zaniechania ustawodawcy moze by¢ ustalone przez sady powszechne i
Sad Najwyzszy w postepowaniu odszkodowawczym. Ich kompetencja w tym
zakresie wynika nie tylko z art. 2 k.p.c., statuujgcego generalng zasade wtasciwosci
sgdow powszechnych w sprawach cywilnych, ale przede wszystkim z art. 1751 177
Konstytucji, a takze z art. 188 Konstytucji (a contrario), nieprzyznajgcego takiej
kompetenciji Trybunatowi Konstytucyjnemu.

Mozliwo$¢ odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za
zaniechanie normatywne w okresie od wejscia w zycie Konstytucji do dnia 1
wrzesnia 2004 r. Sad Najwyzszy uznat takze w uchwale z dnia 6 lipca 2006 r.,

[l CZP 37/06 (OSNC 2007, nr 4, poz. 56). Stwierdzit, ze obwigzujgcy w tym czasie
art. 417 § 1 k.c., w rozumieniu nadanym mu wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, zawiera formute dostatecznie pojemng, aby
ttumaczony w zgodzie z art. 77 ust. 1 Konstytucji mogt by¢ uznany za podstawe
odpowiedzialnosci za zaniechanie legislacyjne.

Réwniez w wielu innych orzeczeniach Sgd Najwyzszy opowiadat sie za
dopuszczalnoscig odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za
zaniechanie normatywne w okresie od wejscia w zycie Konstytucji do dnia 1
wrzesnia 2004 r. (np. wyroki z dnia 29 czerwca 2006 r., IV CSK 63/06, nie publ., z
dnia 6 sierpnia 2006 r., Il CSK 138/05, OSNC 2007, nr 4, poz. 63, z dnia 9 lutego
2005 r., Il CSK 235/04, nie publ., z dnia 30 czerwca 2004 r., IV CK 491/03,
"Biuletyn SN" 2004, nr 11, s. 12, z dnia 12 stycznia 2007 r., IV CSK 318/06, nie
publ., z dnia 6 pazdziernika 2004 r., IV CK 447/03, nie publ., z dnia 20 pazdziernika
2004 r., IV CK 115/04, nie publ., z dnia 17 lutego 2005 r., IV CK 561/04 nie publ. i z
dnia 23 kwietnia 2004 r., | CK 591/03, nie publ.).



Odmienny poglad Sad Najwyzszy wyrazit w uchwale z dnia 24 listopada 2005
r., I CZP 82/05 (OSNC 2006, nr 9, poz. 148), w ktorej orzekt, ze zaniechanie
wydania przez Rade Ministréw rozporzgdzenia przewidzianego w art. 7 ust. 4 i 6
ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wtasnos¢ Panstwa podstawowych
gatezi gospodarki narodowej (Dz.U. Nr 3, poz. 17 ze zm.) do dnia wejscia w zycie
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektorych
innych ustaw, nie stanowito podstawy roszczenia wiasciciela przejetego
przedsiebiorstwa o odszkodowanie z tego tytutu. Sgd Najwyzszy przychylit sie do
pogladu, ze problematyka dochodzenia roszczen cywilnych jest objeta
unormowaniem kodeksu cywilnego oraz ustaw szczegdlnych i dlatego art. 77 ust. 1
w zwigzku z art. 8 Konstytucji nie stanowi wystarczajgcej podstawy uwzglednienia
roszczenia odszkodowawczego (nie zawiera normy pozwalajgcej wyprowadzic¢ z
niej bezposrednio roszczenie o wynagrodzenie szkody wynikajgcej z bezczynnosci
prawodawcy). W konsekwencji uznat, ze uksztattowanie regut odpowiedzialnosci
panstwa za dziatanie w sferze prawodawczej wymagato uchwalenia ustawy zwyktej
okreslajgcej dalsze niz czyni to art. 77 ust. 1 Konstytucji przestanki skutecznego
roszczenia. Wymaganiom szczegdtowosci niezbednej do stosowania w zgodzie z
art. 77 ust. 1 Konstytucji uczynit zado$¢ dopiero art. 417* § 4 k.c., wprowadzony w
zycie na podstawie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r., ktérego dziatanie, zgodnie z
art. 5 wymienionej ustawy, ma charakter prospektywny. Poniewaz stan prawny
tworzy prawodawca, to ocene skutkdw zaniechania prawodawczego trwajgcego
przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. — zdaniem Sgdu Najwyzszego — regulowaty
przepisy wymienione w art. 5 przytoczonej ustawy nowelizujgcej. Wchodzgcy w
rachube art. 417 k.c. w pierwotnym brzmieniu nie obejmowat zaniechania
prawodawczego, poniewaz byt oparty na odmiennej podstawie aksjologicznej, {j.
braku odpowiedzialnosci cywilnoprawnej panstwa za dziatalnos¢ prawodawcy.
Wytgczenie w art. 5 ustawy nowelizujgcej kodeks cywilny wstecznego dziatania
przepisu art. 417" § 4 k.c. nakazuje zrewidowaé poglady wyrazone we
wczesniejszym orzecznictwie, ze w okresie miedzy wejsciem w zycie Konstytucji a
dniem 1 wrzesnia 2004 r. byto mozliwe wywiedzenie z tresci art. 77 ust. 1
Konstytucji deliktu prawodawczego w celu bezposredniego stosowania, {j.
dochodzenia roszczenia o wynagrodzenie szkody.

Poglad wyrazony w uchwale z dnia 24 listopada 2005 r., [Il CZP 82/05, zostat
zaaprobowany przez Sgd Najwyzszy w wyrokach z dnia 13 kwietnia 2007 r., | CSK



488/06 (OSNC 2008, nr 5, poz. 49) i z dnia 5 grudnia 2007 r., | CSK 273/07, w
ktérym Sad Najwyzszy ponadto uznat, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji nie stanowi
podstawy konstytucyjnego prawa do odszkodowania za zaniechanie legislacyjne.
Opowiadajgc sie za Scistg interpretacjg przytoczonego przepisu Konstytucji, Sgd
Najwyzszy podkreslit, ze zdarzeniem rodzgcym konstytucyjne prawo do
wynagrodzenia szkody jest tylko niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy
publicznej. Identyczne stanowisko zostato wyrazone w wyroku z dnia 5 wrzesnia
2008 r., | CSK 41/08 (nie publ.).

4. Omawiana kwestia jest sporna rowniez w doktrynie. Po wejsciu w zycie
Konstytucji — a przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. —
wyrazono poglad, ze dopuszczalna jest mozliwosc¢ przyjecia odpowiedzialnoSci
wiadzy publicznej na podstawie art. 77 ust.1 Konstytucji za tzw. zaniechanie
ustawodawcze wzgledne, odrzucono jg natomiast w wypadku niepodlegajgcego
kontroli Trybunatu Konstytucyjnego tzw. zaniechania wtasciwego, poniewaz
orzekajgcy o roszczeniu odszkodowawczym sgd musiatby wkracza¢ w prerogatywy
wtadzy ustawodawczej. Wskazywano takze na wynikajgcg z prawa wspdélnotowego
i Konstytucji koniecznos¢ uznania odpowiedzialnosci wtadzy publicznej za
zaniechanie implementacji prawa europejskiego w prawie wewnetrznym.

W pismiennictwie wyrazono jednak rowniez odmienny poglad, ze art. 417 k.c.
— przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. — interpretowany w
zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytuciji, nie stanowi postawy do przyjecia
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za zaniechanie normatywne. Wedtug tego
pogladu, art. 77 ust. 1 Konstytucji nie obejmuje zaniechania normatywnego.
Przemawia za tym wyktadnia jezykowa — w art. 77 ust. 1 Konstytucji jest mowa o
dziataniu — oraz historyczna, poniewaz z analizy prac nad jej tekstem wynika, ze
stowo ,dziatanie” zostato uzyte w petni Swiadomie. Z projektu Konstytucji
zawierajgcego zwrot ,dziatanie lub zaniechanie” — z obawy przed nadmiernym
rozszerzeniem odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa przez wywodzenie
pewnych obowigzkéw dziatania z samej Konstytucji — wykreslono fragment ,lub
zaniechanie”. Za Scistg interpretacjg art. 77 ust. 1 Konstytucji przemawia takze
wykfadnia systemowa i celowosciowa. Zasada suwerennosci narodu (art. 4 ust. 1 i
2 Konstytucji), zasada podziatu wtadz (art. 10 Konstytucji) i zasada ograniczonej
ingerencji judykatury w sfere aktow suwerennych demokratycznie legitymowanego
parlamentu wytgczajg prawo sgdow do kontroli legalnosci aktow ustawodawczych



(kontrola sprawowana przez Trybunat Konstytucyjny jest wyjatkiem). Ponadto skoro
w Konstytucji nie okreslono wyraznie trybu sgdowej kontroli zaniechania
normatywnego, nalezy przyjac, ze jest ona niedopuszczalna. Wedtug omawianego
pogladu, doktrynalna wyktadnia art. 77 ust. 1 Konstytucji doprowadzita do
ustanowienia w Polsce najsurowszego w Europie systemu odpowiedzialnosci
wiadzy publicznej, ktory rodzi obawe przed nadmierng ingerencjg sgdéw w zasade
suwerennosci panstwa oraz nadmiernym rozszerzeniem jego odpowiedzialnosci
odszkodowawczej. W konkluzji stwierdzono, ze skoro art. 77 ust. 1 Konstytucji nie
daje podstaw do przyjecia odpowiedzialnosci odszkodowawczej za zaniechanie
ustawodawcze, to réwniez art. 417 k.c. w dawnym brzemieniu, interpretowany w
zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji, nie daje podstaw do przyjecia takiej
odpowiedzialnosci.

5. Dla rozstrzygniecia przedstawionego zagadnienia prawnego nie ma
przesgdzajgcego znaczenia uregulowany w art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
zakres jej dziatania w czasie. Przepis ten odwotuje sie do dwdch zasad
intertemporalnych. Wyraza on — w zakresie dotyczgcym zdarzenh prawnych — regute
odpowiadajgcg podstawowej zasadzie prawa intertemporalnego, ze miarodajny dla
oceny okreslonego zdarzenia jest stan prawny obowigzujgcy w chwili jego
zaistnienia (tempus regit actum). W doktrynie przyjmuje sie, ze zasada ta dotyczy
nie tylko oceny, czy okreslone zdarzenie rodzi stosunek zobowigzaniowy (np.
stanowi czyn niedozwolony), ale takze tresci powstatego stosunku
zobowigzaniowego. Artykut 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. odpowiada zarazem
zasadzie, ze nowe przepisy (obowigzujgce od dnia 1 wrzesnia 2004 r.) nie majg
mocy wstecznej (art. 3 k.c.). Nie przesgdza on natomiast, jakie skutki okreslone
zdarzenie prawne powodowato pod rzgdem dawnego prawa, nalezy je zatem
ustala¢ na podstawie przepiséw w nim wskazanych, a zwtaszcza w art. 417 k.c.

Omawiany przepis wyraza takze regute intertemporalng dotyczgcg stanow
prawnych, a wiec sytuacji trwajgcych (rozciggnietych) w czasie. Wynika z niego
wprost, Zze nowe przepisy nie majg zastosowania do stanéw prawnych (takim
stanem jest rébwniez zaniechanie normatywne), ktére powstaty przed dniem 1
wrzesnia 2004 r. i trwajg nadal. Przepis ten, ze wzgledu na sposob rozwigzania
problemu intertemporalnego, moze by¢ ttumaczony réznie. W literaturze zwraca sie
uwage, ze w wypadku stanow ciggtych ustawodawca moze przyjg¢ — na zasadzie
fikcji — ze do ich wystgpienia dochodzi w okreslonej chwili, co powoduje rowniez



zastosowanie reguty tempus regit actum, albo uznac¢, ze ma tu zastosowanie
zasada dalszego obowigzywania ustawy dawnej lub natychmiastowego dziatania
ustawy nowej. W kontekscie tego rozréznienia mozna bronic¢ pogladu, ze art. 5
odpowiada zasadzie dalszego dziatania ustawy dawnej albo broni¢ zapatrywania,
ze ustawodawca przyjat fikcje zdarzenia jednorazowego — powstania stanu
prawnego — podlegajgcego wprost regule tempus regit actum. Jednakze w kazdym
wypadku do stanéw prawnych sprzed dnia 1 wrzesnia 2004 r. — niezaleznie od
przyjetego zapatrywania — ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. nie ma zastosowania.
Omawiany przepis nie przesgdza natomiast tego — tak jak w wypadku zdarzen
prawnych — jakie skutki okreslony stan prawny powodowat pod rzgdem dawnego
prawa. To oznacza, ze skutki te nalezy oceniaC w Swietle przepisow wskazanych w
art. 5, a zwlaszcza art. 417 k.c.

Zagadnienia, jak ocenia¢ skutki zaniechania normatywnego pod rzgdem
dawnego prawa, nie wyjasnia takze uzasadnienie projektu ustawy z dnia 17
czerwca 2004 r. dotyczgce kwestii intertemporalnej. Wynika z niego, ze zgodnie z
art. 5, ustawa ma znalez¢ zastosowanie wytgcznie do zdarzen i standéw prawnych
powstatych po jej wejsciu w zycie. Postanowienie to wyklucza mozliwosc¢ jej
zastosowania do aktow normatywnych wydanych przed dniem wejscia w zycie
ustawy oraz orzeczen i decyzji, ktére przed tym dniem staty sie prawomocne i
ostateczne. Nie ma dostatecznych podstaw, aby uznac, ze z przytoczonego
fragmentu uzasadnienia projektu wynika przekonanie, iz przed wejsciem w zycie
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. odpowiedzialno$¢ za akty normatywne — tym
bardziej za zaniechanie normatywne — jest niemozliwa. Konstatacja, ze art. 5
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. wytgcza mozliwos¢ zastosowania nowych
przepisow do orzeczen i decyzji, ktére staty sie ostateczne przed dniem 1 wrzesnia
2004 r., nie oznacza, ze przed wejsciem w zycie tego przepisu odpowiedzialnosc
taka byta wytgczona. Przytoczone uzasadnienie przesgdza kwestie zastosowania
nowych przepiséw, natomiast zagadnienie oceny zdarzen i stanéw prawnych
powstatych pod rzgdem dawnego prawa pozostawia otwartg. W tym kontekscie
ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. moze byc traktowana — w zakresie
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za zaniechanie normatywne — jako wyrazne
potwierdzenie stanu prawnego istniejgcego juz w chwili wejscia w zycie Konstytuciji.
Ponadto dopatrywanie sie w art. 5 ustawy woli ustawodawcy wytgczenia

odpowiedzialnosci odszkodowawczej za zaniechanie normatywne przed dniem 1



wrzesnia 2004 r. moze budzi¢ watpliwosci co do zgodnosci tego przepisu z art. 77
ust. 1 Konstytucji.

Reasumujac, nalezy przyjac, ze o tym, czy Skarb Panstwa odpowiada za
szkode wyrzgdzong przez niewydanie aktu normatywnego przed wejsciem w zycie
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. nie decyduje art. 5 tej ustawy, lecz wyktadnia art.
417 k.c. w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytuciji.

Kluczowym argumentem na rzecz poglagdu dopuszczajgcego
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa za zaniechanie normatywne
od wejscia zycie Konstytucji do dnia 1 wrzesnia 2004 r. jest szeroka wykfadnia art.
77 ust. 1 Konstytuciji, przyjmujaca, ze zawarte w nim pojecie dziatania organu
wiadzy publicznej obejmuje zaréwno zachowanie czynne, jak i bierne tego organu.
Wprawdzie przebieg prac nad Konstytucjg wskazuje, ze w intencji projektodawcow
uzyte w art. 77 ust. 1 pojecie dziatania organu witadzy publicznej miato byc¢
rozumiane wasko, jednakze nie jest to argument rozstrzygajacy. Swiadczy o tym
wyraznie szeroka wyktadnia tego pojecia przyjeta w zasadniczym dla interpretacji
omawianego przepisu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r.,
SK 18/00, potwierdzona — wprost lub posrednio — takze w pdzniejszych
orzeczeniach (por. wyroki z dnia 23 maja 2006 r., SK 51/05, OTK-A 2006, nr 5, poz.
58, z dnia 11 wrzesnia 2006 r., P 14/06, OTK-A 2006, nr 8, poz. 102, z dnia 3
marca 2004 r., K 29/03, OTK-A 2004, nr 3, poz. 17 i z dnia 23 wrzes$nia 2003 r., K
20/02, OTK-A 2003, nr 7, poz. 76). Rowniez w doktrynie niemal powszechnie
przyjmuje sie, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji obejmuje takze zaniechanie wiadzy
publiczne;.

Podniesione przeciwko szerokiej interpretacji art. 77 ust. 1 Konstytucji
argumenty, odwotujgce sie do konstytucyjnej zasady suwerennosci narodu,
podziatu wtadz i ograniczonej ingerencji judykatury w sfere aktow suwerennych
demokratycznie legitymowanego parlamentu oraz nieuregulowania w Konstytuciji
trybu sgdowej kontroli zaniechania normatywnego, nie przesgdzajg wykfadni tego
przepisu. Trudno nie zauwazy¢, ze gdyby ta argumentacja byta trafna, to mozna by
ja wykorzystaé takze do podwazenia zgodnosci z Konstytucjg obowigzujgcego
ksztattu odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa za zaniechanie normatywne (art. 417*
§ 4 k.c.). Nikt jednak nie podwaza konstytucyjno$ci art. 417* § 4 k.c., nie ma zatem

zasadniczych (konstytucyjnych) przeszkod, aby przyja¢ odpowiedzialnosc



odszkodowawczg Skarbu Panstwa za zaniechanie normatywne od chwili wejscia w
zycie Konstytuciji.

W judykaturze dominuje poglad wytgczajgcy mozliwo$¢ bezposredniego
stosowania art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 8 ust. 2 Konstytucji w takim sensie, ze
miatby on stanowi¢ samodzielng podstawe roszczen odszkodowawczych (por.
wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 23 marca 2004 r., V CK 376/03, nie publ.; z dnia
23 kwietnia 2004 r., | CK 591/03, nie publ., z dnia 19 listopada 2004 r.. V CK
250/04, OSP 2005, nr 7-8, poz. 98, z dnia 18 listopada 2005 r., IV CK 190/05,
"Biuletyn SN" 2005, nr 5, s. 10 i z dnia 29 czerwca 2007 r., | CSK 124/07, nie publ.
oraz uchwata Sad Najwyzszego z dnia 24 listopada 2005 r., Il CZP 82/05, OSNC
2006, nr 9, poz. 148 i postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 30 maja 2003 r., IlI
CZP 34/03, "Panstwo i Prawo" 2003, nr 12, s. 119). Przepis ten zawiera jednak — co
nie moze budzi¢ watpliwosci — nowe normatywne tresci i powinien co najmniej
wptywac na interpretacje art. 417 k.c. Rozwazenia wymaga zatem kwestia, czy art.
417 k.c., interpretowany w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji, stanowi
wystarczajgcg podstawe do przyjecia odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa za zaniechanie normatywne.

Tres¢ art. 417 k.c., w rozumieniu nadanym mu wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, wskazuje, ze jest on
dostatecznie pojemny, aby — interpretowany w zgodzie z art. 77 ust. 1 Konstytucji —
mogt objgé swym zakresem zastosowania odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za
szkode wyrzgdzong niewydaniem przewidzianego przepisem aktu normatywnego.
Nie ma watpliwosci, ze hipoteza tej normy obejmowata odpowiedzialnos¢ za szkode
wyrzgdzong takze zaniechaniem. Przyjmowane w doktrynie i judykaturze szerokie
rozumienie pojecia funkcjonariusza panstwowego, obejmowato réwniez osoby
powofane w drodze wyboru (por. uchwata petnego sktadu Izby Cywilnej Sgdu
Najwyzszego z dnia 15 lutego 1971 r., Il CZP 33/70). Przed dniem 1 wrzesnia 2004
r. mogta budzié watpliwo$ci — na co wskazuje poréwnanie art. 417 i art. 417' § 4
k.c. — kwestia dopuszczalnosci przyjecia odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
zaniechanie normatywne w sytuacji, w ktorej obowigzek wydania aktu prawnego nie
wynikat z przepisu prawa, a za potrzebg jego wydanie przemawiaty np. zasady
wspotzycia spotecznego, oraz dotyczaca trybu stwierdzenia niezgodnos$ci z prawem
niewydania aktu normatywnego, a zwfaszcza, jaki organ ma orzekac¢ o

bezprawnosci zaniechania.



Pierwszg watpliwos¢ wyjasnit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4
grudnia 2001 r., SK 18/00, uznajgc, ze dziatanie niezgodne z prawem oznacza — w
kontekscie regulacji konstytucyjnej — zaprzeczenie zachowania uwzgledniajgcego
nakazy i zakazy wynikajgce z normy prawnej. Niezgodnosc¢ z prawem w Swietle art.
77 ust. 1 Konstytucji powinna by¢ rozumiana scisle, zgodnie z konstytucyjnym
ujeciem zrédet prawa (art. 87-97 Konstytucji). Pojecie to jest wiec wezsze niz
tradycyjne ujecie bezprawnos$ci na gruncie prawa cywilnego, obejmujgce obok
naruszenia przepisow prawa rowniez naruszenie norm moralnych i obyczajowych,
okreslanych mianem zasad wspétzycia spotecznego lub dobrych obyczajow.
Podzielajgc te wyktadnie, odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa za
zaniechanie normatywne po wejsciu w zycie Konstytucji do dnia 1 wrzesnia 2004 r.
nalezy zatem ograniczy¢ do wypadkdéw wyrzadzenia szkody przez niewydanie aktu
normatywnego, ktérego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa.

Roéwniez druga ze wskazanych watpliwosci nie stanowi istotnego argumentu
przeciwko przyjeciu odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za
zaniechanie normatywne przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
Jest oczywiste, ze przewidziane w art. 417 k.c. w dawnym brzmieniu przestanki
odpowiedzialnosci — w tym bezprawnosc¢ — oceniat sgd powszechny. Wzgledy
systemowe mogty przemawiac za pozostawieniem tej oceny w gestii Trybunatu
Konstytucyjnego w wypadku czynnego bezprawia normatywnego, kompetencje
Trybunatu nie objety natomiast stwierdzenia niezgodnosci z prawem niewydania
aktu normatywnego. W tym zakresie — na co zwrécono uwage w literaturze i w
orzecznictwie — pozostata wiec aktualna kompetencja sgdu powszechnego (por.
wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 24 wrzesnia 2003 r., | CK 143/03).

Warto takze przypomnie¢ wigzgcy sie z omawianym zagadnieniem fragment
uzasadnienia projektu ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r., w ktérym stwierdzono, ze
kwestia wskazania srodkéw pozwalajgcych stwierdzi¢ bezczynnos¢ legislacyjna,
gdy przepis prawa przewiduje obligatoryjne wydanie aktu normatywnego, wykracza
poza zakres projektu. Dopdki zatem system prawny nie przewiduje w zakresie
stwierdzenia zaniechania legislacyjnego stosownego srodka, dopéty projektowana
regulacja nie moze wymagac prejudykatu w tym zakresie, poniewaz nie moze
odsyta¢ do nieistniejgcego srodka prawnego. W konsekwenciji zaniechanie
legislacyjne bedzie wtadny stwierdzi¢ sad rozpoznajgcy sprawe o odszkodowanie
(art. 417 § 4 k.c.).



Skoro ustawodawca uznat, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji zobowigzuje do
wprowadzenia art. 417* § 4 k.c., to trzeba pamieta¢, iz zobowigzanie to powstato
juz z chwilg wejscia w zycie Konstytucji. Nakaz interpretacji przepiséw w zgodzie z
Konstytucjg oznacza, ze w razie braku regulacji szczegétowej nalezy — w miare
mozliwosci — poszukiwaé podstaw odpowiedzialnosci w regulacjach ogdélnych. Sg
zatem podstawy do stwierdzenia, ze problemy, ktére obecnie rozwigzuje art. 417" §
4 k.c., mogty zostac rozwigzane rowniez pod rzgdem art. 417 k.c., interpretowanego
w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Przeszkody dla omawianej interpretacji nie
stanowit wgsko sformutowany przepis art. 418 k.c., poniewaz w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, zostat on uznany za niezgodny
z Konstytucjg i — w mysl dominujgcego pogladu — utracit moc obowigzujgca ze
skutkiem wstecznym od chwili wejscia w zycie Konstytuciji.

Za przyjetg interpretacjg art. 417 k.c. — pozwalajgcag objgc¢ nim takze
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa za zaniechanie normatywne —
przemawia rowniez to, ze dzieki takiej wyktadni przepis ten bedzie stanowit takze
podstawe prawng odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa za naruszenie
prawa wspolnotowego (w tym za zaniechanie implementacji dyrektywy we
wiasciwym terminie), ktéra musi by¢ uznana juz od dnia przystgpienia do Unii
Europejskiej (1 maja 2004 r.), a wiec jeszcze przed wejsciem w zycie art. 417 § 4
k.c. Odrzucenie poglgdu, ze art. 417 k.c., interpretowany w zwigzku z art. 77 ust. 1
Konstytucji, moze by¢ podstawg odpowiedzialnosci za zaniechanie normatywne,
prowadzitoby do koniecznosci konstruowania szczegodlnej podstawy
odpowiedzialnosci za naruszenie prawa wspdélnotowego.

Przyjeta wykfadnia, ze art. 417 k.c., interpretowany w zwigzku z art. 77 ust. 1
Konstytucji, stanowi podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa za niewydanie aktu normatywnego oznacza, iz odpowiedzialnos¢ ta
obejmuje zaniechania normatywne, ktore rozpoczety sie po dniu wejscia w zycie
Konstytucji i wyrzgdzity szkode. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze art. 417 k.c.,
interpretowany w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji, nie moze by¢ podstawg
odpowiedzialnosci za zaniechania normatywne rozpoczete i zakonczone przed
dniem 17 pazdziernika 1997 r. W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego zdecydowanie
dominuje poglad, ze skutki wejscia w zycie art. 77 ust. 1 Konstytucji nie obejmujg
okresu przed dniem 17 pazdziernika 1997 r. (por. wyroki z dnia 11 lutego 2004 r., Il
CK 68/03, nie publ., z dnia 13 lutego 2004 r., Il CK 439/02, nie publ., z dnia 23



kwietnia 2004 r., | CK 591/03, nie publ., z dnia 8 grudnia 2004 r., | CK 303/04, "I1zba
Cywilna" 2005, nr 10, s. 46, z dnia 18 lutego 2005 r., V CK 461/04 nie publ., z dnia
7 pazdziernika 2003 r., IV CK 23/02, nie publ., z dnia 9 pazdziernika 2003 r., | CK
150/02, OSNC 2004, nr 7-8, poz.132, z dnia 26 stycznia 2006 r., Il CK 318/05, nie
publ., z dnia 11 maja 2006 r., | CSK 118/05 nie publ., z dnia 6 pazdziernika 2004 r.,
| CK 447/03, nie publ., z dnia 20 pazdziernika 2004 r., IV CK 96/06, nie publ., z dnia
11 stycznia 2007 r., Il CSK 288/06, nie publ., z dnia 13 grudnia 2007 r., | CSK
315/07, nie publ., z dnia 14 wrze$nia 2006 r., Il CSK 102/06, nie publ., z dnia 12
wrzesnia 2007 r., | CSK 220/07, nie publ. i z dnia 6 grudnia 2006 r., IV CSK 247/06,
nie publ.). Od tego poglagdu Sad Najwyzszy odstepowat jedynie w wyjgtkowych
wypadkach (por. wyroki z dnia 15 maja 2000 r., [I CKN 293/00, OSNC 2000, nr 11,
poz. 209 i z dnia 10 pazdziernika 2003 r., Il CK 36/02, nie publ.).

Stanowisko Sgdu Najwyzszego wylgczajgce — przynajmniej co do zasady —
wsteczne dziatanie art. 77 ust. 1 Konstytucji nie wyjasnia jednak, czy
odpowiedzialnos¢ za zaniechanie normatywne wchodzi w rachube, jezeli stan
zaniechania normatywnego rozpoczat sie przed wejsciem w zycie Konstytuciji i trwat
po tym dniu, stanowigc nadal zrédto szkody.

Rozstrzygajgc ten problem, nalezy stwierdzi¢, ze art. 417 k.c., interpretowany
w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji, moze stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci
tylko za stany zaniechania normatywnego powstate (rozpoczete) po wejsciu w zycie
Konstytucji. Przemawia za tym przede wszystkim analogia do art. 5 ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r., ktdrej zastosowanie jest uzasadnione, poniewaz Konstytucja
nie zawiera regut intertemporalnych dotyczgcych art. 77 ust. 1. W literaturze
wskazuje sie, ze gdy akt prawny nie zawiera przepisOw rozwigzujgcych okreslony
problem miedzyczasowy, nalezy rozwazy¢ uzyskanie takiej podstawy w drodze
wnioskowania per analogiam legis. W art. 5 ustawy ustawodawca przypisat
decydujgce znaczenie — z punktu widzenia prawa miedzyczasowego — chwili
powstania stanu prawnego, a wiec takze powstania zaniechania normatywnego.
Nie ma znaczenia, kiedy powstata lub ujawnita sie szkoda oraz czy ma ona
charakter narastajgcy w czasie, jezeli stan zaniechania normatywnego powstat
przed dniem 1 wrze$nia 2004 r., wowczas art. 417 k.c. (w obecnym brzmieniu) i art.
417" § 4 k.c. nie majg zastosowania, chociazby po tym dniu powstata (ewentualnie
zaczeta nastac) szkoda spowodowana tym zaniechaniem. Wedtug tego rozwigzania

nalezy oceniac rowniez skutki wejscia w zycie art. 77 ust. 1 Konstytuciji.



Argumentu wspierajgcego to rozwigzanie dostarcza takze przyjete w art. XLIX
§ 3 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Przepisy wprowadzajgce Kodeks cywilny
(Dz.U. Nr 16 poz. 94 — dalej: "p.w.k.c.") rozstrzygniecie problemu
intertemporalnego, dotyczgce stosowania przepisow kodeksu cywilnego o skutkach
niewykonania zobowigzan i o zwtoce wierzyciela do zobowigzan powstatych przed
wejsciem kodeksu w zycie. Wynikajgcy z art. XLIX § 3 p.w.k.c. wniosek (a
contrario), ze do oceny niewykonania zobowigzanh i zwtoki wierzyciela, ktore
powstaty w okresie obowigzywania starej ustawy, stosuje sie ustawe
dotychczasowg, przemawia na rzecz pogladu, iz do oceny powstatego przed dniem
17 pazdziernika 1997 r. zaniechania normatywnego nie stosuje sie art. 77 ust. 1
Konstytucji. W konsekwenciji art. 417 k.c. w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji
moze stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej tylko za zaniechanie
normatywne powstate (rozpoczete) po wejsciu w zycie Konstytuciji.

Ponadto przyjecie odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za
powstate przed dniem 17 pazdziernika 1997 r. i trwajgce od kilkudziesieciu lat
zaniechanie normatywne nie bytoby rozwigzaniem racjonalnym, odpowiedzialnos¢
bowiem odszkodowawcza za zaniechanie normatywne nie jest wiasciwym
instrumentem korygowania tego rodzaju sytuacji, poniewaz aksjologia systemu
nakazuje uwzglednia¢ znacznie wiecej czynnikdw niz tylko wyrzadzenie szkody.
Tego zadania nie moze sie podjg¢ sad rozpoznajgcy sprawe o odszkodowanie, a
jedynie sam ustawodawca.

Z przedstawionych powoddéw Sgd Najwyzszy orzekt, jak w uchwale.



