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W zalaczeniu przedstawiam takze opini¢ dotyczaca zgodnosci
proponowanych regulacji z prawem Unii Europejskiej.

Ponadto uprzejmie informuj¢, ze do prezentowania stanowiska Rzadu
wtej sprawie w toku prac parlamentarnych zostal upowazniony Minister
Sprawiedliwosci.
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Projekt

USTAWA

o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw”

Art. 1. W ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz.

93, z pozn. zm.”) wprowadza si¢ nastepujace zmiany:

1) art. 417 otrzymuje brzmienie:

JArt. 417 § 1.

§2.

Za szkod¢ wyrzadzong przez niezgodne z prawem
dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy
publicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa lub
jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba

prawna wykonujaca t¢ wtadz¢ z mocy prawa.

Jezeli wykonywanie zadan z zakresu wladzy publicznej
zlecono, napodstawie  porozumienia, jednostce
samorzadu terytorialnego albo innej osobie prawne;,
solidarng odpowiedzialno$¢ za wyrzadzong szkode
ponosi ich wykonawca oraz zlecajaca je jednostka

samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa.”;

2) po art. 417 dodaje si¢ art. 417" i 417* w brzmieniu:

LAt 417" § 1.

§2.

Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie aktu
normatywnego, jej naprawienia mozna zadaé po
stwierdzeniu ~ we wlasciwym  postgpowaniu
niezgodnosci tego aktu z Konstytucja, ratyfikowang

umowa mi¢dzynarodowa lub ustawa.

Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie
prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej
naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we
wiasciwym postgpowaniu ich niezgodnos$ci z prawem.
Odnosi si¢ to réwniez do wypadku, gdy prawomocne
orzeczenie lub ostateczna decyzja zostaly wydane na

podstawie aktu  normatywnego  niezgodnego z



Art. 4172,

Konstytucja, ratyfikowang umowa mig¢dzynarodowa

lub ustawa.

§ 3. Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie
orzeczenia lub decyzji, gdy obowiazek ich wydania
przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna
zada¢ po stwierdzeniu we wilasciwym postgpowaniu
niezgodnosci z prawem niewydania orzeczenia lub

decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej.

§ 4. Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie
aktu normatywnego, ktorego obowiazek wydania
przewiduje przepis prawa, niezgodnos¢ z prawem
niewydania tego aktu stwierdza sad rozpoznajacy

sprawe o naprawienie szkody.

Jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie wiadzy
publicznej zostala wyrzadzona szkoda na osobie,
poszkodowany moze zada¢ catkowitego lub czesciowego
jej naprawienia oraz zadoséuczynienia pieni¢znego za
doznana krzywdeg, gdy okolicznosci, a zwlaszcza
niezdolnos¢ poszkodowanego do pracy lub jego cigzkie
polozenie materialne, wskazuja, ze wymagaja tego

wzgledy stusznosci.”;

3) uchyla si¢ art. 419, 420, 420 'i420%;

4) art. 421 otrzymuje brzmienie:

»ATt. 421.

Przepisow art. 417, 417' i 417° nie stosuje sie, jezeli
odpowiedzialnos¢  za  szkod¢  wyrzadzona  przy
wykonywaniu  wiladzy publicznej jest uregulowana

w przepisach szczeg6lnych.”.

Art. 2. W ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administra-

cyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, z p6zn. zm.”) wprowadza si¢ nastepujace zmiany:

1) uchyla sig¢ art. 153;

2) uchyla si¢ art. 160;

3)

w art. 161 uchyla sie¢ § 5.



Art. 3. W ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢gpowaniu przed sadami

administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270) w art. 287 uchyla si¢ zdanie drugie.

Art. 4. W ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137,

poz. 926, z pdzn. zm.Y) w art. 261 w § 1 skresla sig wyrazy ,,, Z wylaczeniem art. 418
iart. 420",

Art. 5. Do zdarzen i1 standéw prawnych powstaltych przed dniem wejscia w zycie

niniejszej ustawy stosuje si¢ dotychczasowe przepisy art. 417, 419, 420, 420", 420° i 421

ustawy, o ktoérej mowa w art. 1 oraz art. 153, 160 i art. 161 § 5 ustawy, o ktérej] mowa w art.

2, w brzmieniu obowiazujacym do dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy.

Art. 6. Ustawa wchodzi w zycie z dniem 1 maja 2004 r.

2)

3)

4)

Niniejsza ustawa zmienia si¢ rowniez ustawy: ustawg z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego, ustawg z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi oraz
ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa.

Zmiany wymienionej ustawy zostaly ogloszone w Dz. U. z 1971 r. Nr 27, poz. 252, z 1976 r. Nr 19, poz. 122,
z 1982 r. Nr 11, poz. 81, Nr 19, poz. 147 i Nr 30, poz. 210, z 1984 r. Nr 45, poz. 242, z 1985 r. Nr 22, poz. 99,
z 1989 r. Nr 3, poz. 11, z 1990 r. Nr 34, poz. 198, Nr 55, poz. 321 i Nr 79, poz. 464, z 1991 r. Nr 107, poz. 464
i Nr 115, poz. 496, z 1993 r. Nr 17, poz. 78, z 1994 r. Nr 27, poz. 96, Nr 85, poz. 388 i Nr 105, poz. 509, z 1995 r. Nr 83,
poz. 417,z 1996 r. Nr 114, poz. 542, Nr 139, poz. 646 i Nr 149, poz. 703, z 1997 r. Nr 43, poz. 272, Nr 115, poz. 741, Nr
117, poz. 751 i Nr 157, poz. 1040, z 1998 r. Nr 106, poz. 668 i Nr 117, poz. 758, z 1999 r. Nr 52, poz. 532, z 2000 r. Nr
22, poz. 271, Nr 74, poz. 855 i 857, Nr 88, poz. 983 i Nr 114 poz. 1191, 22001 r. Nr 11, poz. 91, Nr 71, poz. 733,
Nr 130, poz. 1450 i Nr 145, poz. 1638, z 2002 r. Nr 113, poz. 984 i Nr 141, poz. 1176 oraz z 2003 r. Nr 49, poz. 408, Nr
60, poz. 535, Nr 64, poz. 592 i Nr 124, poz. 1151.

Zmiany wymienionej ustawy zostaty ogloszone w Dz. U. z 2001 r. Nr 49, poz. 509, z 2002 r. Nr 113, poz. 984, Nr 153,
poz. 1271 1 Nr 169, poz. 1387 oraz z 2003 r. Nr 130, poz. 1188.

Zmiany wymienionej ustawy zostaly ogloszone w Dz. U. z 1997 r. Nr 160, poz. 1083, z 1998 r. Nr 106, poz. 668, z 1999
r. Nr 11, poz. 95 1 Nr 92, poz. 1062, z 2000 r. Nr 94, poz. 1037, Nr 116, poz. 1216, Nr 120, poz. 1268 i Nr 122, poz.
1315, 22001 r. Nr 16, poz. 166, Nr 39, poz. 459, Nr 42, poz. 475, Nr 110, poz. 1189, Nr 125, poz. 1368 i Nr 130,
poz. 1452, 72002 r. Nr 89, poz. 804, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i Nr 169, poz. 1387 oraz z 2003 r. Nr 130, poz.
1188 i Nr 137, poz. 1302.
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UZASADNIENIE

Potrzeb¢ zmian w dziedzinie odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez
funkcjonariuszy publicznych od dawna podnoszono w doktrynie wskazujac,
ze przyjmowane w orzecznictwie sadowym konstrukcje odpowiedzialnosci, ktore
pomijaja wing bezposredniego sprawcy szkody (wina anonimowa), choé sa w
pelni zasadne, w istocie rzeczy modyfikuja zasady odpowiedzialnosci okreslone w
przepisach Kodeksu cywilnego. Zwracano réwniez slusznie uwage, ze na skutek
rygorystycznych unormowan przyjetych w art. 418 Kodeksu cywilnego
dotyczacych kwalifikowanej postaci winy bezposredniego sprawcy szkody 1
sposobu jej ustalania, gdy zrodtem szkody sa orzeczenia lub zarzadzenia, przepisy
tagodzace ten rygoryzm zamieszczano poza Kodeksem cywilnym, co w
konsekwencji prowadzito do tamania zasady, wedlug ktérej odpowiedzialnos¢

odszkodowawcza stanowi materi¢ Kodeksu cywilnego.

Przepisy normujace odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy
publicznych wymagaja dostosowania  do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
Konstytucja RP w art. 77 ust. 1 postanawia, ze ,,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia
szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy

publicznej”.

Wskazany przepis Konstytucji RP stosuje si¢ bezposrednio (art. 8 ust. 2 Konstytucji RP).
Przestanka odpowiedzialnosci wedtug normy konstytucyjnej jest ,,niezgodne z prawem
dziatanie”, co nalezy rozumie¢ jako dziatanie z naruszeniem prawa lub bez podstawy
prawnej, a takze zaniechanie (bezczynnos$¢), jezeli prawo naktada obowigzek okreslonego
dziatania. Oznacza to, ze przestanka tej odpowiedzialno$ci nie jest wina sprawcy szkody,
ale bezprawnos$¢ dzialania. Nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwage, ze juz na podstawie
obowiazujacego art. 417 Kodeksu cywilnego przyjmowano w orzecznictwie sadowym
w szczegblnych sytuacjach, ze wykazanie winy bezposredniego sprawcy nie jest
warunkiem koniecznym (konstrukcja winy anonimowej). Analiza cytowanego przepisu
konstytucyjnego nie daje podstaw do rdéznicowania przestanek odpowiedzialnosci
w zaleznosci od tego, czy  zdarzeniem sprawczym wyrzadzajacym szkode jest
rozstrzygnigcie wiladcze w prawnie okreslonej formie (akt normatywny, orzeczenie),

czy tez dziatania faktyczne podejmowane przy wykonywaniu wladzy publiczne;.



Nie powinno tez ulega¢ watpliwosci, ze przez dzialania organow wiadzy publicznej
nalezy rozumie¢ dziatania szeroko rozumianego ,personelu” dziatajacego w imieniu
lub na rzecz tych organdéw, a wiec kazdego podmiotu wykonujacego zadania wladzy

publiczne;.

Proponowane zmiany powinny takze uwzglednia¢ zasady przyjete przez Komitet
Ministrow Rady Europy w dniu 18 wrzes$nia 1984 r. w Rekomendacji Nr R/84/5 w
sprawie odpowiedzialnosci wiladzy publicznej. Wedlug zasady pierwszej, w razie
naruszenia powinnosci okreslonych w przepisach prawa 1 wyrzadzenia tym szkody,
poszkodowany powinien otrzyma¢ odszkodowanie od wiladzy publicznej niezaleznie
od odpowiedzialnosci jej funkcjonariuszy, ktorzy spowodowali szkode. Zasada druga
zaktada mozliwos$¢ przyznania odszkodowania takze wowczas, gdy nie mozna wiadzy
publicznej zarzuci¢ uchybienia, ale z uwagi na podjgcie czynnosci w interesie ogdlnym,
wyjatkowy charakter szkody 1 ograniczona liczb¢ o0sob poszkodowanych, byloby

oczywiscie niestuszne, aby skutki szkody ponidst wytacznie poszkodowany.

Proponowane nowe przepisy art. 417, 417" 1 417* oraz zwiazany z nimi art. 421
wnowym brzmieniu normuja odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone przy
wykonywaniu witadzy publicznej. Odpowiedzialno$¢ ta bytaby oparta o bardziej

rygorystyczne zasady.

Wyrzadzenie szkody dziataniem organu wiladzy publicznej oznacza, ze chodzi
tu o szkode, ktéra jest nastgpstwem wykonywania wiadzy publicznej. Akcent nalezy
wigc postawi¢ na to, ze dzialanie wyrzadzajace szkode ma swoje zrodlo w wykonywaniu
funkcji wladczych (wladzy publicznej). Istotne jest to, ze okreslony podmiot
ma uprawnienia organu wladzy publicznej (wykonuje wladz¢ publiczng), a nie natura
prawna tego podmiotu. W zakresie innych czynnos$ci niz wladcze (wykonywanie wtadzy

publicznej) wchodzi w gre zwykta odpowiedzialnos¢ deliktowa.

Wedhlug projektowanego przepisu art. 417 § 1 przestanka odpowiedzialnosci jest
wykonywanie wtadzy publicznej niezgodnie z prawem, co oznacza, ze wykonawcy — bez
wzgledu na sposéb 1 forme dziatania — mozna postawi¢ zarzut dzialania z naruszeniem
prawa (bezprawnos¢ dziatania). Dzialaniem sprzecznym z prawem jest takze zaniechanie,

jezeli przepis prawa okresla obowigzek podejmowania okreslonych czynnosci.

Podstawowy przepis art. 417 § 1 wprowadza zasadg, ze za szkode¢ wyrzadzona przy

wykonywaniu witadzy publicznej odpowiada ta osoba prawna, z ktéra zwiazana jest



jednostka organizacyjna lub osoba wykonujaca uprawnienia wladzy publicznej. Bedzie
to Skarb Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego majaca osobowo$¢ prawna
(zwlaszcza gmina) albo inna wlasciwa osoba prawna wykonujaca witadze publiczng
na podstawie prawa. Wyrazne wymienienie tej ostatniej kategorii podmiotow usuwa
watpliwosci co do odpowiedzialnosci panstwowych 1 komunalnych 0s6b prawnych oraz
innych instytucji publicznych nie majacych charakteru panstwowego lub komunalnego,
ktérym powierzono wykonywanie okreslonych prerogatyw wiladzy publicznej. Jezeli
wykonywanie uprawnienia z zakresu wiladzy publicznej przekazano innej osobie,
za szkod¢ odpowiadalaby ta osoba oraz osoba, ktorej zadanie uleglo przekazaniu
(art. 417 § 2). Ta ostatnia odpowiada wowczas, jezeli tylko wykonawcy -
bezposredniemu sprawcy szkody — mozna przypisa¢ zarzut dziatania niezgodnego
zprawem. W takim przypadku, skoro odpowiedzialnos¢ za szkod¢ ponositoby kilka

0s6b, odpowiedzialnos¢ tych oséb bytaby solidarna (art. 441 § 1).

Chodzi tu jednak tylko o przekazanie zadan z zakresu wiadzy publicznej w drodze
porozumienia, bowiem tylko w takiej sytuacji zlecenie zadan jest w jakikolwiek sposéb
zalezne od jednostki ,,zlecajacej”. Takie zlecenie uzasadnia oparcie odpowiedzialnosci
jednostki zlecajacej na zasadzie ryzyka. Istnieje w tym zakresie analogia z art. 474 K.c.
Natomiast jezeli powierzenie zadan wynika z mocy prawa — bezposrednio z ustawy,
nalezy to kwalifikowaé jako decyzje ustawodawcy o przyznaniu kompetencji. Organ
wiladzy publicznej, do ktérego wilasciwosci nalezalo dane zadanie przed jego
przekazaniem, z reguty nie ma w takiej sytuacji mozliwo$ci nadzoru nad wykonywaniem
przez inny podmiot przekazanej wiadzy publicznej. Wchodzi w gre¢ wowcezas jedynie
odpowiedzialnos¢ podmiotu wykonujacego zadania z zakresu wladzy publicznej, ktory
wraz z przyznaniem mu okreslonej kompetencji 1 zadania otrzymuje stosowne $rodki na

ich realizacjg.

Projekt nie definiuje pojgcia ,,wykonywanie wiadzy publicznej”, jako ze tres¢ tego
pojecia powinna wynika¢ z Konstytucji RP oraz z innych ustaw, a zwlaszcza z ustaw
okreslajacych system organéw publicznych oraz ich zadania. Nie jest rowniez celowe
definiowanie w projekcie poje¢ ,,funkcjonariusz” 1 ,0soba uczestniczaca przy

wykonywaniu wtadzy publiczne;”.

Proponowany przepis art. 417" dotyczy szczegolnej sytuaciji, gdy zroédtem szkody jest akt
normatywny, orzeczenie sadowe lub decyzja administracyjna. W takim przypadku

odpowiedzialno§¢ za szkode bylaby wuzalezniona od uprzedniego stwierdzenia



niezgodnosci z prawem aktu lub stwierdzenia niezgodno$ci z prawem prawomocnego
wyroku lub ostatecznej decyzji. Stwierdzenie niezgodnosci z prawem aktu
normatywnego nalezy do kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego 1 w tym zakresie
przez ,,wlasciwe postgpowanie” nalezy rozumie¢ postepowanie przed Trybunatem. Z
kolei stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem prawomocnego wyroku lub ostatecznej
decyzji nastgpowaloby wedtug przepisow tego postgpowania, w ktdrym rozstrzygnigcie
zostalo wydane (np. art. 399 i nast. K.p.c, art. 154 i nast. K.p.a.). Jezeli bowiem ustawa
wigze okreslone skutki prawne z obowigzywaniem aktu normatywnego, prawomocnoscia
orzeczenia sadowego, czy ostateczno$cia decyzji administracyjnej, a zarazem okresla
zasady 1 tryb ich wzruszania z powodu niezgodnos$ci z prawem, to prawna skutecznosé
takich aktow i rozstrzygni¢é nie moze by¢ podwazana z pominigciem tych zasad i trybu
postgpowania. O ile jednak wskazany tryb dochodzenia stwierdzenia niezgodnosci z
prawem ostatecznych decyzji administracyjnych wydaje si¢ by¢ wystarczajacy dla
realizacji art. 417", o tyle podstawy wznowienia postepowania cywilnego sa na tyle
ograniczone, ze strona w wielu przypadkach nie uzyskataby stosownego prejudykatu, o
ktorym mowa w art. 417'. Z tych wzgledéw podjeto prace nad projektem wprowadzenia
do Kodeksu postgpowania cywilnego ,,kasacji w obronie prawa”, ktorej efektem byloby
stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia w sprawie cywilnej bez

koniecznosci jego uchylania.

W art. 417" § 1 mowa jest o naprawieniu szkody, gdy zrodlem szkody jest sam akt
normatywny, uznany nast¢pnie za niezgodny z Konstytucja RP, ratyfikowana umowa
miedzynarodowq lub ustawa, natomiast w § 2 zdanie drugie mowa jest o naprawieniu
szkody, gdy zrédlem szkody jest indywidualne rozstrzygnigcie wydane na podstawie aktu
normatywnego niezgodnego z Konstytucja RP, ratyfikowang umowa migdzynarodowa
lub ustawa, w tym za$ wypadku warunkiem zadania naprawienia szkody bytoby nie tylko
stwierdzenie wskazanej niezgodno$ci dotyczacej aktu normatywnego, ale rowniez
niezgodnos$ci z prawem indywidualnego rozstrzygniecia wydanego na podstawie takiego

aktu normatywnego (por. art. 401' K.p.c.).

W tym zakresie stosownym prejudykatem bedzie zatem orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego. Dotyczy¢ to powinno rowniez stwierdzania niezgodno$ci aktéw
normatywnych prawa wewngtrznego z prawem Unii Europejskiej (por. ponizej pkt 4

uzasadnienia).



Art. 417" § 3 dotyczy szkody wyrzadzonej przez przewleklosé postepowania sadowego
lub administracyjnego. Turdéwniez konieczne bedzie stwierdzenie we wlasciwym
postgpowaniu niezgodnosci z prawem przewlektosci postgpowania czy to sadowego czy
to administracyjnego. Obecnie taki Srodek w postaci skargi na bezczynnos¢ w
indywidualnych sprawach administracyjnych przewiduje art. 17 ustawy z dnia 11 maja
1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368, z p6zn. zm.).
Analogiczne rozwigzanie zawiera art. 3 § 2 pkt 8 Prawa o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, ktéry wejdzie w zycie z dniem 1 stycznia 2004 r. System prawny nie
zawiera natomiast skutecznych $rodkow pozwalajacych na stwierdzanie przewleklosci
postgpowania sadowego. Z tych wzgledow przewiduje sie wydanie odrgbnej ustawy
dotyczacej skutkow przewlektosci postepowania sadowego, przy czym prawdopodobnie
ustawa ta bedzie zawiera¢ odrgbng podstawe odpowiedzialnosci quasi-odszkodowawczej
z tego tytulu. Uzyskanie stosownej — zryczaltowanej sumy pieni¢znej na podstawie
przygotowywanej odrgbnej ustawy nie zamknie jednak drogi do uzyskania pelnego
odszkodowania/ zado$¢uczynienia na podstawie omawianych przepisow Kodeksu
cywilnego. Wspomniane uregulowanie nie obejmie skutkow przewlektosci postgpowania
administracyjnego. Droge do stwierdzania jego przewleklosci bedzie stanowi¢ nadal
skarga na bezczynno$¢, o ktédrej mowa powyzej, rozpoznawana w trybie sadowo-
administracyjnym. Skutki odszkodowawcze takiej przewleklosci beda natomiast

rozpatrywane przez sad cywilny na podstawie przepisOw niniejszego projektu.

Kwestia wskazania $rodkéw pozwalajacych stwierdzi¢ bezczynnos¢ legislacyjna, w
przypadku gdy przepis prawa przewiduje obligatoryjne wydanie aktu normatywnego,
wykracza poza zakres projektu. Wydaje si¢, ze kompetencje w tym zakresie nalezaloby
przypisywa¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu, jednakze w razie watpliwosci konieczne
byloby uregulowanie tej spolecznie wazkiej kwestii w przepisach ustrojowych.
Szczegbdlnym przedmiotem zastosowania omawianego przepisu bytaby po, akcesji Polski
do UE, mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania za skutki braku implementacji prawa
wspodlnotowego.

Dopdki jednak system prawny nie przewiduje w zakresie stwierdzania zaniechania
legislacyjnego stosownego s$rodka, projektowana regulacja nie moze wymagaé
prejudykatu w tym zakresie, gdyz nie moze odsyta¢ do nieistniejacego srodka prawnego.
W konsekwencji — stwierdzi¢ zaniechanie legislacyjne bedzie wladny sad rozpoznajacy

sprawe o odszkodowanie (art. 417" § 4).



Art. 417° w projektowanym brzmieniu dotyczy naprawienia szkody, ktéra jest
nastepstwem wykonywania wtadzy publicznej, gdy nie mozna wykonujacemu zadanie
postawi¢ zarzutu bezprawnosci dzialania, jakkolwiek bytoby niestuszne, aby skutki
wyrzadzenia szkody obciazaly wylacznie poszkodowanego. Odpowiedzialnos$¢
na podstawie art. 417> ponosza podmioty okreslone w art. 417. Jednakze obowiazek
odszkodowawczy dotyczylby tylko szkody na osobie. Jest to przepis wzorowany
na obecnym art. 419 K.c. Nie ma zadnych powoddw, aby zawgzaé przewidziany w nim

zakres ochrony prawnej obywateli.

Stosowanie przepisow art. 417, 417" i 417% bytoby wylaczone, jezeli odpowiedzialnos¢ za
szkod¢ wyrzadzong przy wykonywaniu wtadzy publicznej jest uregulowana w ustawach
szczegblnych (art. 421 w nowym brzmieniu). Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze
unormowania proponowane w powotanych przepisach ograniczaja potrzebe regulowania
podstaw odpowiedzialnosci odszkodowawcze] za szkody wyrzadzone dziataniem

organow wiadzy publicznej w ustawach szczeg6lnych.

Z uwagi na proponowane w art. 417, 417" i 417% uregulowanie odpowiedzialno$ci
jednostki samorzadu terytorialnego i innych osob prawnych za szkody wyrzadzone
przy wykonywaniu wtadzy publicznej proponuje si¢ skreslenie art. 419 1 420
oraz art. 420" i art. 4207,

Unormowanie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej w proponowanych art. 417 i 417' (a
zwlaszcza utrata mocy obowiazujacej przepisu art. 418 na skutek orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK.18/2000 (Dz. U. Nr 145, poz.
1638) powoduje, ze traci racj¢ bytu regulowanie w Kodeksie postepowania
administracyjnego sprawy odszkodowania w razie wzruszenia decyzji administracyjne;j.
Takze w tych przypadkach podstawe odpowiedzialno$ci odszkodowawcze] stanowic
beda przepisy proponowanego art. 417 i 417'. Z tego wzgledu proponuje si¢ uchylenie
art. 153 1 art. 160 oraz § 5 w art. 161 w Kodeksie postepowania administracyjnego.
Niniejszy projekt uwzglednia, ze ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym utraci
moc z dniem 1 stycznia 2004 r. na mocy odrgbnych przepiséw. Natomiast majac na
uwadze specyfike niektérych innych regulacji pozostawia si¢ w mocy przepisy art. 260 i
261 (rozdzialu 21 w dziale IV) ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz. U. Nr 137, poz. 926) oraz art. 154 § 415 i art. 287 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270),



ktére odpowiadaja obecnym przepisom art. 31 ust. 4 1 5 oraz art. 60 ustawy o Naczelnym

Sadzie Administracyjnym.

Prawo Unii Europejskiej nie zawiera takich postanowien dotyczacych odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa, ktore wymagalyby specjalnego uwzglednienia w
projektowanych przepisach Kodeksu cywilnego. Przyjmowane przez Trybunat
Sprawiedliwosci zasady odpowiedzialnosci panstwa za szkody powstate na skutek
niezgodnosci prawa krajowego z prawem wspdlnotowym bylyby objete unormowaniem
art. 417', przy uwzglednieniu postanowien art. 91 Konstytucji RP. Wedhug art. 417" § 1
K.c, wydanie aktu normatywnego moze rodzi¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
panstwa wowczas, gdy akt ten jest niezgodny z Konstytucja RP, ratyfikowang umowa
migdzynarodowa lub ustawa. Jako ,,wzorca”, z ktérym nalezatoby poréwnywac dany akt,
nie wymienia si¢ natomiast zadnych instrumentdw prawnych wtdrnego prawa
wspolnotowego, w szczegodlnosci dyrektyw. Nie wydaje si¢ to jednak konieczne. Nie
ulega bowiem watpliwosci, ze wydanie aktu normatywnego, ktory pozostaje w
sprzecznosci z dyrektywa, bedzie jednoczesnie niezgodne z ratyfikowana umowa
mi¢dzynarodowa — Traktatem akcesyjnym, ktory w art. 2 wprost przewiduje, ze od dnia
przystapienia nowe Panstwa Czlonkowskie sa zwigzane postanowieniami Traktatow

zatozycielskich i aktéw przyjetych przez instytucje Wspolnot.

Odrgbnego rozwazenia wymaga problem zgodnosci z przepisami Konstytucji przepiséw
art. 552-559 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania karnego (Dz. U. Nr
89, poz. 555), dotyczacych odszkodowania za niestuszne skazanie, tymczasowe
aresztowanie lub zatrzymanie. Projekt nie narusza tej regulacji pozostawiajac ja jako lex

specialis.

Zgodnie z przepisem przejsciowym art. 5 projektu, ustawa ma znalez¢ zastosowanie
wylacznie do zdarzen 1 standw prawnych powstatych po jej wejsciu w zycie.
Postanowienie to wyklucza mozliwos¢ jej zastosowania do aktéw normatywnych, ktore
zostaly wydane przed terminem wej$cia w zycie ustawy oraz orzeczen i decyzji, ktore

przed tym terminem staly si¢ prawomocne i ostateczne.



7. Dla projektowanej ustawy przewidziano dlugi termin vacatio legis (do 1 maja 2004 r.)
majac na wzgledzie okolicznos¢, ze chodzi tu o ustawe trudna i wazng zarazem, trzeba
zatem pozostawi¢ adresatom odpowiedni czas potrzebny na zapoznanie si¢ z nig oraz

komentatorom — na przygotowanie szczegétowych do niej wyjasnien.

Ocena Skutkow Regulacji

1. Cel wprowadzenia ustawy

Celem nowelizacji jest dostosowanie obowiazujacych przepisow, dotyczacych
odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wiladzy publicznej, do

Konstytucji RP.

2.  Wskazanie podmiotow, na ktdre oddziatuje ustawa

Projektowana ustawa reguluje odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego oraz innych osob prawnych wykonujacych wtadzg¢ publiczna. Uprawnionym do
odszkodowania jest kazdy, komu szkoda zostala wyrzadzona przez niezgodne z prawem

dziatanie organu wladzy publiczne;.

3. Konsultacje

Uznajac, ze ze wzgledu na przedmiot regulacji projektowana ustawa jest aktem o szczegélnej
doniostosci spotecznej, projektodawca wystapit z wnioskiem do Sekretarza Rady Ministrow o
skierowanie projektu do zaopiniowania przez Rade Legislacyjna (§ 12 ust. 2 Regulaminu
pracy Rady Ministréw). Projekt, ktérego przepisy dotycza, takze funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, zostat przekazany Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (§ 12
ust. 3 Regulaminu pracy Rady Ministrow). Przepisy prawa nie przewiduja obowiazku
przeprowadzenia innych konsultacji przedmiotowego projektu, tym niemniej zostal on
przedstawiony do zaopiniowania rowniez Rzecznikowi Praw Obywatelskich, Sadowi
Najwyzszemu, Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu, Krajowej Radzie Sadownictwa,

Naczelnej Radzie Adwokackiej, Krajowej Radzie Radcow Prawnych.

Sposréd wyzej wymienionych podmiotow uwagi 1 watpliwosci zgtosili: Pierwszy Prezes Sadu

Najwyzszego, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, Rzecznik Praw Obywatelskich,



Krajowa Rada Radcow Prawnych oraz Naczelna Rada Adwokacka, ktore to uwagi i1
watpliwosci zostaly wyjasnione na konferencji uzgodnieniowej. Komisja Wspdlna Rzadu i

Samorzadu Terytorialnego nie zglosita uwag do przedstawionego jej projektu.

Jedynie Rada Legislacyjna zachowala odmienne stanowisko dotyczace potrzeby
zamieszczenia w art. 417 § 1 ustawy zmieniajacej okreslenia ,,dziatanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wtadzy publicznej”, uznajac za bardziej odpowiednie uzycie okreslenia
,dzialanie lub zaniechanie organu wiladzy publicznej przy wykonywaniu tej wiadzy”. W
ocenie Rady Legislacyjnej zmiana sformutowania nie wptynie na podmiotowy zakres
projektu. Rada Legislacyjna uzasadnia swoje stanowisko potrzeba ujednolicenia zwrotdéw 1

okreslen zawartych w Kodeksie cywilnym oraz w Konstytucji RP.

Nie sposob podzieli¢ powyzszego pogladu. Zachodzi uzasadniona obawa, ze przeniesiony z
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP zwrot ,,organ wtadzy publicznej” na gruncie Kodeksu cywilnego
moéglby by¢ rozumiany w kategoriach czysto cywilistycznych, jako organ publicznej osoby
prawnej; wskutek czego nastgpitloby zawezenie podstaw odpowiedzialnosci za szkody
zwiazane z wykonywaniem wladzy publicznej w sposob sprzeczny z wyktadnig art. 77 ust. 1

Konstytucji RP, dokonang przez Trybunat Konstytucyjny w powotanym wyzej wyroku.

4.  Skutki finansowe 1 spoteczno-gospodarcze ustawy

Proponowane rozszerzenie podstaw odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone przy
wykonywaniu wtadzy publicznej moze spowodowac wzrost wydatkéw z budzetu panstwa
1 budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Skutkow tych nie mozna precyzyjnie
oszacowaé, gdyz nie jest mozliwe okreslenie liczby przypadkéw, w ktorych powstanag

roszczenia odszkodowawcze na tej podstawie.

Jezeli chodzi o obcigzenie Skarbu Panstwa, to ocena w tym zakresie moglaby by¢ oparta
jedynie na statystykach prowadzonych przez Ministerstwo Sprawiedliwosci dotyczacych
spraw sadowych o roszczenie z art. 417 1 nast. Kodeksu cywilnego. Bytaby to jednak ocena
niepelna réwniez dlatego, ze statystyki te nie obejmuja danych o wysokosci zasadzonych
odszkodowan. Nalezy mie¢ rowniez na uwadze, ze odszkodowania sa orzekane takze w trybie
administracyjnym (art. 160 1 161 Kodeksu postepowania administracyjnego), a pewna czgs¢

roszczen jest zaspokajana w drodze ugaod.

Ministerstwo Finanséw, do ktérego projektodawca zwrdcit si¢ z prosba o udzielenie pomocy,
poinformowato, ze nie dysponuje petnymi danymi mogacymi stuzy¢ do oszacowania

przedmiotowych skutkéw finansowych i zaproponowato wykorzystanie danych liczbowych z
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wykonania budzetu panstwa za lata 2000-2001 w ramach rezerwy celowej (cz. 83)

przeznaczonej na zobowiazania Skarbu Panstwa.

Minister Skarbu Panstwa rowniez stwierdzil, ze nie jest mozliwe przedstawienie
kompleksowej oceny skutkéw finansowych uchwalenia niniejszej ustawy, trudno jest bowiem

racjonalnie przewidywac liczbg przysztych spraw sadowych.

Projektodawca nie dysponuje danymi, ktére umozliwilyby okreslenie, chociazby w
przyblizeniu, rozmiaru skutkéw finansowych dla budzetéw jednostek samorzadu

terytorialnego.

Nalezy zauwazy¢, ze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajacy niezgodnos¢ art. 418
Kodeksu cywilnego z Konstytucja RP zostal ogloszony w dniu 4 grudnia 2001 r., a dane
statystyczne za lata 2001-2002 nie potwierdzity wzrostu liczby spraw o roszczenia z tytutu
odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy publicznych. Jednakze nie
mozna wykluczy¢ sytuacji, ze po wejsciu w zycie projektowanej ustawy nastapi wzrost
roszczen odszkodowawczych. Mozna stwierdzi¢, ze wielko$¢ ewentualnych obcigzen
finansowych z tego tytutu bedzie zaleze¢ od tego, czy organy wiadzy publicznej beda dziataty

zgodnie z prawem.

Podkreslenia wymaga okolicznos¢, ze ewentualny wzrost roszczen odszkodowawczych po
wejsciu w zycie projektowanej ustawy moze spowodowaé¢ wymierne dodatkowe obcigzenie
budzetu Skarbu Panstwa najwczesniej w 2005 r., albowiem ustawa wchodzi w zycie z dniem
1 maja 2004 r. Dopiero ocena funkcjonowania w 2004 r. zmienionych przepisow begdzie
mogla stanowi¢ podstawg wymiernej prognozy wzrostu wydatkow budzetu panstwa i
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego z tego tytutu w 2005 r. Jak si¢ wydaje, nie
nalezy spodziewal si¢, ze wejscie w zycie ustawy bedzie skutkowaé odczuwalnym

obcigzeniem budzetu Skarbu Panstwa juz w o$miu miesiacach jej obowiazywania w 2004 .

Ustawa nie bedzie miala bezposredniego wplywu na rynek pracy, konkurencyjnosé

gospodarki ani sytuacj¢ i rozwoj regionalny.
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W zwiazku z przediozonyih projektem ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny
oraz niektdrych innych ustaw (pismo nr RM-10-134-03), pozwalam sobie wyrazié

nastepujaca opinie:

L Przedmiotem projektu ustawy jest uregulowanie odpowiedzialnoéci za szkode
wyrzadzong przy wykonywaniu wiadzy publicznej. Podstawowym celem projektu jest
dostosowanie norm dotyczacych odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, zawartych w
kodeksie cywilnym do wymagan art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.

Wskazany przedmiot projektu ustawy nie jest uregulowany bezposrednio w aktach
prawa wspolnotowego. Zachodzi jednak koniecznogc analizy jego postanowien z punktu
widzenia jego zgodnosci z prawem wspdlnotowym, w zwigzku z istnieniem zasady

odpowiedzialno$ci panstw czlonkowskich za naruszenie prawa wspélnotowego.



IL Zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej pafistw czionkowskich za naruszenie
prawa wspolnotowego nie jest ujeta bezposrednio w przepisach prawa pierwotnego WE.
Zostala ona wywiedziona przez Trybunal Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich
(Trybunat), przede wszystkim z art. 10 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska
(TWE), wskazujacego na obowiazek lojalnej wspétpracy panstw ze Wspoélnotg — zgodnie z
pogladem Trybunatu, zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa za naruszenie
prawa wspolnotowego jest , wpisana w system traktatowy” (ang. inherent in the system of the
Treaty, wyrok w sprawie Francovich, C-479/93). Jezeli panstwo czlonkowskie narusza prawo
wspolnotowe wskutek braku terminowej implementacii dyrektywy lub dokonania jej w
sposob niewtasciwy, i efektem zaniedbania PO stronie pafistwa jest szkoda poniesiona przez
jednostke, wowczas obowigzek odszkodowawczy panstwa czionkowskiego wobec jednostki
Jest konsekwencja naruszenia zasady lojalnodci przez to panstwo. Dodatkowo Trybunat
argumentuje, Ze przyznanie jednostce prawa do odszkodowania w opisanej sytuacji, bedacej
rowniez podmiotem praw i obowiazkow »NOWego systemu prawnego”, jakim jest
wspélnotowy porzadek prawny (wyrok w sprawie van Gend, 26/62), jest konieczne w celu
zapewnienia pelnej efektywnosci prawu wspélnotowemu (wyrok w sprawie Francovich).
Zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej jest rowniez w orzecznictwie Trybunatu
‘remedium na brak tzw. bezpoéredniego horyzontalnego skutku dyrektyw. Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza pafstw czionkowskich za naruszenie prawa wspdlnotowego jest wiec,
zgodnie z orzecznictwem Trybunahy, logiczna konsekwencja, zasady skutku bezposredniego i
zasady efektywnosci prawa wspolnotowego.

Trybunat  odnajduje  rowniez podstawe  traktatows odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstw czionkowskich za naruszenie prawa wspolnotowego w art. 288 ust.
2 TWE, dotyczacym odpowiedzialnosci odszkodowawczej Wspdlnoty — instytucje i
funkcjonariusze pafstw cztonkowskich stoswjacy prawo wspdlnotowe zostaja  objeci
zobowiazaniem wynikajacym ze wskazanego powyzej artykutu, bedacego wyrazem ogdlne;
zasady wspolnie uznawanej przez panistwa czionkowskie, zgodnie z ktora szkoda wyrzadzona
przez wadliwy akt prawny lub niezgodne z prawem dziatanie funkcjonariusza winna by¢
naprawiona. Jak podkresla Trybunai, ochrona praw jednostek, wynikajacych z prawa
wspolnotowego, nie moze by¢ uzalezniona od tego, czy w danej sytuacji odpowiedzialnoscia
za zaistniata szkode mozna obarczy¢ organ krajowy czy tez organ wspdlnotowy. (wyrok w

sprawie Brasserie du Pécheur/Factoriame, sprawy potaczone C-46/93 i C-48/93, teza 42).



I Prawo wspélnotowe co do zasady nie wymaga od panstw czlonkowskfch
wprowadzenia przepiséw dotyczacych odpowiedzialnoéci odszkodowawczej panstwa za
naruszenie prawa wspolnotowego. Uzasadnieniem tej tezy sq poglady reprezentowane przez
Trybunat Sprawiedliwogci. W wyroku w sprawie Brasserie du Pécheur/Factortame Trybunat
uznal, ze mozliwe jest istnienie podwdjnych standardéw ochrony praw jednostki w zwigzku z
realizacja zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej za naruszenie prawa - standard
krajowy i wspolnotowy.  Istnienie podwdéinych  standardow Jest zgodne z prawem
wspolnotowym tak dtugo, jak prawa przystugujace jednostce w sytuacji naruszenia prawa
wspolnotowego nie sa chronione gorzej w krajowym porzadku prawnym, niz prawa
przystugujace w sytuacji  naruszenia prawa krajowego (zasada niedyskryminacji
odpowiedzialnogci odszkodowawczej panstwa w sytuacji naruszenia prawa wspolnotowego).
Innymi stowy: mozliwe jest uksztaltowanie odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
naruszenie prawa krajowego w sposéb bardziej Tygorystyczny z punktu widzenia praw
jednostki, niz ten uksztaltowany w orzecznictwie Trybunalu w odniesieniu do sytuacji
naruszenia prawa wspolnotowego, pod warunkiem, ze do tej ostatniej sytuacji i tak znajda
zastosowanie normy zgodne z prawem wspolnotowym.

Jak to bylo wyze] wskazane podejmowanie dziatan legislacyjnych w celu wdrozenia
zasady odpowiedzialnosci odszkodowawcze] pafistwa za naruszenia prawa wspolnotowego
nie jest konieczne co do zasady. Niezbedne jest jednak podjecie takich dzialan, réwniez
legislacyjnych, ktore zagwarantuja, Ze w sytuacji naruszenia prawa wspdinotowego,
realizowana bedzie zasada odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa co najmniej
wedlug standardéw wynikajacych z zasad sformulowanych w orzecznictwie Trybunahu
albo wedlug standardow prawa krajowego, jezeli chroni ono lepiej prawa jednostki.
Istnienie zasady niedyskryminacji ochrony jednostki w sytuacji naruszenia prawa
wspdlnotowego determinuje w zasadzie odpowiedZ na Pytanie, czy konieczne sq dziatania
legislacyjne w celu zapewnienia zgodnego z orzecznictwem Trybunatu, a zatem z TWE,
przysziego funkcjonowania w prawie polskim zasady odpowiedzialnosci panstwa za
naruszenie prawa wspolnotowego. Z punkty widzenia prawa wspolnotowego mozna
cafkowicie pominaé w regulacji kwestie odpowiedzialnogci odszkodowawczej pafistwa za
naruszenie prawa wspolnotowego i problem ten zostawic praktyce dziatania sadow, bioracych
pod uwage orzecznictwo wspdinotowe. Ustalanje Jednak zasad odpowiedzialnodci
odszkodowawczej za naruszenie Prawa wspolnotowego na podstawie orzecznictwa Trybunatu
1 poza lub nawet wbrew regulacji ustawowej nie jest korzystne z punktu widzenia spojnosci

Systemu prawnego, a przede wszystkim zasady pewnosci prawa. Z tego wzgledu z pewnoscig



lepszym rozwiazaniem jest takie uksztattowanie w prawie pozytywnym odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za naruszenie prawa wspdlnotowego, ktére byloby zgodne z zasadami tej
odpowiedzialnosci uksztattowanymi we wspolnotowym porzadku prawnym. Objecie jednak
w projekcie ustawy rowniez odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa za naruszenie
prawa wspolnotowego powoduje ryzyko ewentualnej konieczno$ci dopasowywania

postanowien ustawy w sytuacji Zmiany orzecznictwa Trybunatu.

IV.  Celem projektu ustawy jest, zgodnie z przedstawionym do niego uzasadnieniem
(pkt. 4 uzasadnienia), objecie zakresem normowania przypadku naruszenia przy
wykonywaniu wiadzy publicznej réwniez prawa wspélnotowego. Konieczne jest przede
wszystkim stwierdzenie, czy projektowana ustawa rzeczywiScie reguluje zasade
odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa za naruszenie prawa wspélnotowego —
zgodnie z deklaracjg proj ektodawcy przedstawiong w uzasadnieniu.

Po pierwsze trzeba ustali¢ zakres pojecia ,naruszenie prawa wspolnotowego przez
panstwo czlonkowskie” jako elementu warunkujacego zaktualizowanie si¢  obowiazku
odszkodowawczego panstwa. Zgodnie z prawem wspolnotowym, naruszenie prawa
wspolnotowego, a doktadniej naruszenie normy prawa wspélnotowego, ktérej celem jest
Przyznanie praw jednostkom jest  podstawows przestanka  odpowiedzialnosci
odszkodowawcze] panstwa. Przyktady odpowiednich sytuacji  wskazuje Trybunat
Sprawiedliwo$ci w swoim orzecznictwie:

I. Musi to by¢ takie ,naruszenie prawa wspolnotowego, za ktére panistwo

czionkowskie jest odpowiedzialne” (sprawa Francovich, teza 35) lub takie, ktore
mozna przypisaé panstwu, z tego wzgledu, ze dziatanie w okreslonym zakresie jest

W jego kompetencji (sprawa Brasserie du Pécheur/Factortame, teza 36).

2. Nieprzestrzeganie prawa wspolnotowego moze dotyczy¢ kazdego dziatania czy

zaniechania wladzy pafistwowe;j — ustawodawczego, wykonawczego czy sadowego

(sprawa Brasserie du Pécheur/Factortame, teza 34).

3. Naruszenie to moze nastapié wowczas, gdy wykonywanie prawa wspdlnotowego
zalezy od dziatah panstwa, czego klasycznym przyktadem jest obowigzek
implementacji dyrektywy, a w przypadku braku takich dziatan, jednostka nie moze
realizowa¢ skutecznie uprawnien przyznanych jej przez prawo wspdlnotowe

(naruszenie poprzez zaniechanie dziatas legislacyinych, do ktérych zobowiazuie

prawo wspolnotowe - stan faktyczny w sprawie Francovich, a takze w sprawie
Dillenkofer, C-178/94).




4. Naruszenie to moze nastapi¢ roéwniez, gdy jednostka nie moze skutecznie
realizowaé swoich praw wynikajacych z dyrektywy, na skutek jej niewlasciwe;
implementacji (stan faktyczny w sprawie British T elecommunication, C-3 92/93).

5. Naruszenie prawa wspolnotowego istnieje rowniez wowcezas, gdy wystapienie

szkody jest nastgpstwem obowiazywania w systemie prawa krajowego takiej

normy. ktéra jest niezgodna 2 bezposrednio  skuteczna norma _ prawa
wspolnotowego (przepisem TWE, rozporzadzenia czy bezposrednio skutecznym
przepisem dyrektywy — stap faktyczny w sprawie  Brasserie gy

Pécheur/Factortame, w sprawie Hedley Lomas, C-5/94).

Naruszenie prawa wspolnotowego, jako przestanka odpowiedzialnosci panstwa,

mogtoby by<¢ objete przede wszystkim przez norme Zawarta w art. 417'§ 1 § 3 projektu. W

(TWE, Traktatu o Unij Europejskiej). Interpretacja art. 91 ust 3 Konstytucji wskazywad
moze, ze przepis ten odnosi sie do Prawa wspolnotowego — dotyczy on miejsca w hierarchij
polskiego  porzadku prawnego  aktéw  prawa stanowionego  przez organizacje
migdzynarodows” (gdy wynika to z ratyfikowanej umowy mi@dzyna.rodowej konstytuujqcej
te organizacje). Mozna zatem uznac, ze gdy stosowany bedzie akt normatywny (a na jego
podstawie wykonane bedzie orzeczenie, decyzja), ktéry narusza prawo wspolnotowe
wowczas nastepuje naruszenie Konstytucji (art. 91 ust 3) 1 w efekcie mozna bedzie
rozpatrywac odpowiedzialnogé odszkodowawczg na podstawie art. 417 '§ 1. Wydaje sie, ze
odniesienia do prawa wspolnotowego mozna rowniez szukaé w odwolaniy wart. 417§ 1 zd.
1 do ,,umowy migdzynarodowej”. W Traktacie O przystgpieniu Rzeczypospolite; (i innych
panstw) do UE (Traktacie akcesyjnym) znajdzie si¢ postanowienie dotyczace przyjecia
zobowigzan wynikajacych z TWE, m. in. zwigzania sie prawem wspolnotowym (art. 2
projektu Aktu akcesji, stanowiacego integralng, cze$¢ Traktatu akcesyjnego). Wydanie zatem
aktu normatywnego niezgodnego z prawem wspolnotowym bedzie naruszato zobowigzania

Polski wynikajace z umowy miedzynarodowej Jaka bedzie Traktat akcesyjny.



Dodatkows norme, precyzujaca odpowiedzialnogé odszkodowawczg w przypadku
zaniechania wydania akty normatywnego albo prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej
decyzji, zawiera art. 417'§ 3. W takim przypadku stosuje sie odpowiednio norme zawartg w §
1, dotyczaca kwestii odpowiedzialnosci odszkodowawczej W zwiazku z wydaniem akty
Dormatywnego, prawomocnego orzeczenia lub ostateczne; decyzji, pod warunkiem ze
obowiazek wydania aktu normatywnego, orzeczenia lub decyzji przewiduje przepis prawa,
Okreslenie »PrzZepis prawa” powoduje, ze norma zawarta w tym artykule dotyczy rownies
przypadkow, gdy wydania danego aktu normatywnego wymagane jest w dyrektywie.

Podsumowujac rozwazania dotyczace tego, Czy w ramach postanowien projektowane;j
ustawy miesci sie kwestia odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa w przypadku
naruszenia prawa wspolnotowego, czyli czy jednostka bedzie mogta si¢ powolywaé na
przepisy projektu w cely egzekwowania odpowiedzialnoéci Polski za naruszenia prawa

wspolnotowego, nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzace;.

V. Kolejnym elementem koniecznym do ustalenia w celu wyrazenia opinii o
przedtozonym projekecie, przy zatozeniu, ze dotyczy on réwniez regulacji odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za naruszenie prawa wspdlnotowego, jest poréwnanie przestanek
odpowiedzialnosci za naruszenie prawa wspolnotowego, ktére mozna wywies¢ na podstawie
projektowane;j ustawy, z tymi, ktére przewidziane sa w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci.

We  wspéinotowym porzadku  prawnym przestanki  odpowiedzialnogci
odszkodowawczej panstw  czlonkowskich za naruszenie prawa wspdlnotowego,
uksztattowane zostaly w sposob nastepujacy (sprawa Brasserie du Pécheur/Factortame, teza
51):

- naruszenie normy prawa wspolnotowego, ktorej celem jest przyznanie jednostkom

praw;

- haruszenie normy prawa wspolnotowego, ktére jest wystarczajaco powazne

(dostatecznie scharakteryzowane;
- wystepuje bezposredni zwigzek Przyczynowy miedzy naruszeniem prawa

wspolnotowego a szkoda wyrzadzong jednostce.

Pordwnujac  zakres ogllnych przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej
okreslonych w projekcie ustawy oraz tych, ktore zostaly sformulowane przez Trybunat

Sprawiedliwosci nalezy stwierdzi¢, ze przestanki zawarte w projektowanej ustawie 53 z



punktu widzenia ochrony praw jednostki mniej rygorystyczne, a zatem odpowiadajg

wymogom sformutowanym przez Trybunat Sprawiedliwosci.

Jezeli chodzi o kwestie proceduralne dochodzenia odszkodowania, to okreslone sg
one w procedurach krajowych, w ramach ktorych sytuacja dochodzenia praw przez jednostke
nie moze byé trudniejsza niz przy dochodzeniu naruszenia prawa krajowego. Ponadto
przepisy proceduralne nie Moga czyni¢ uzyskania odszkodowania niemozliwym lub
nadmiernie trudnym (sprawa Francovich, teza 43). '

Koniecznym wydaje si¢ jednak zwrécenie uwagi na uzaleznienie odpowiedzialnosci
odszkodowawcze; powstatej na skutek wydania aktu normatywnego, orzeczenia lub decyzji
od wezesniejszego uzyskania stwierdzenia niezgodnosci wydania takiego aktu, orzeczenia lub
decyzji z prawem (art. 417 '§112). Jak to juz bylo wskazane powyzej, Trybunat nie
podwaza, a wrecz uznaje za konieczne (raczej ze wzgledu na brak norm prawa
wspolnotowego niz istnienie tzw. zasady autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich)
stosowanie krajowych norm dotyczacych dochodzenia odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej.
Jednoczesnie jednak Trybunat podkresla, ze stosowanie tych norm nie moze powodowad
niemoznosci lub nadmiernego utrudnienia dochodzenia odpowiedzialnogci panstwa za
naruszenie prawa wspblnotowego. Nalezy postawi¢ pytanie czy weze$niejsze uzyskanie
orzeczenia albo w trybie postepowania przeprowadzonego przed Trybunatem
Konstytucyjnym albo w trybie wznowienia postgpowania, przewidziane w art. art. 417'§ 11§
2, nie powodowatoby takiego utrudnienia. Trybunat w swoim orzecznictwie nie przedstawit
pogladu dotyczacego koniecznosci uprzedniego uzyskania orzeczenia o niezgodnosci akty
normatywnego, orzeczenia lub decyzji z prawem wspolnotowym w prawie krajowym -
wyrazit jedynie jednoznaczne zdanie na temat braku koniecznosci uzyskania takiego
orzeczenia w ramach postgpowania przed nim Samym - czy to w ramach zapytania wstepnego
(art. 234 TWE) czy jako akcji bezposredniej (art. 226 czy 228 TWE). Jezeli wiec w ramach
procedury uzyskania wiasciwego orzeczenia Wstebnego na podstawie art. 417'§ 2 projektu,
zgodnie z prawem polskim konieczne byloby zwrocenie si¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci
WE - postanowienie to bytoby niezgodne z prawem wspolnotowym. Koniecznogé uzyskania
wczesniejszego stwierdzenia niezgodnosci zgodnie z art 417'§ 2 moze natomiast budzié
ewentualne watpliwoséci ze wzgledu na zakaz istnienia nadmiernych utrudnien dochodzenia
odszkodowania. Istotne w tym przypadku bedzie praktyka stosowania projektowanych

przepisow.



VL W konkluzji nalezy stwierdzi¢,
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