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Whiosek
Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 60 § 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U.
Nr 240, poz. 2052 z p6zn. zm.) w zw. z art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r., Nr 14, poz. 147)

WNOSZ¢

o podjecie uchwaly majacej na celu wyjasnienie istniejacych w orzecznictwie rozbieznosci
w wyktadni i stosowaniu przepisu art. 417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks
cywilny (Dz.U. z 1964 r., Nr 16, poz. 93, ze zm.), w poprzednim brzmieniu, w zw. z art. 77

ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a zawierajacej odpowiedz na pytanie:

Czy Skarb Panstwa odpowiada za szkody wyrzadzone zaniechaniem
legislacyjnym w sytuacji, gdy stan bezczynno$ci prawodawcy powstal przed

dniem 1 wrzesnia 2004 r.?



UZASADNIENIE

Whniosek Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy prawidtowej wyktadni art. 417
kodeksu cywilnego, w brzmieniu obowiazujacym w okresie od dnia 17 pazdziernika 1997
r., tj. wejscia w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, do dnia 1 wrze$nia 2004 r., tj.
wejscia w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692; dalej jako ,,ustawa nowelizujaca k.c"),
1 W rozumieniu przyjetym w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r.
(sygn. SK 18/00, opubl. OTK-A 2001/8/256) - w zwiazku z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.
W swietle dotychczasowego orzecznictwa Sadu Najwyzszego istnieja bowiem podstawy
do przyjecia rozbieznych pogladéw co do istnienia, we wskazanym okresie, prawa do
rekompensaty szkdd poniesionych na skutek deliktu wladzy w postaci zaniechania
legislacyjnego. Co warte podkreslenia, dotyczy to zaréwno bezczynnosSci powstatej juz po
17 pazdziernika 1997 r., jak i tej ,,rozpoczete]" wcezesniej, niemniej jednak utrzy -
mujacej sie nadal i w dalszym ciagu nie usunigtej pozytywnym dziataniem
prawodawcy.

I. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich postawiony tu problem dotyczy
wyltacznie okresu przejsciowego, zakreslonego wskazanymi wyzej datami. Przed wejsciem
w zycie Konstytucji nie istniata bowiem w systemie zadna podstawa normatywna
przyznajaca jednostce wprost prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez
niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej. Podstawe taka obecnie stanowi
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.

W poprzednim stanie prawnym prébowano niekiedy szuka¢ konstytucyjnego
zakorzenienia zasady odpowiedzialnosci Panstwa za delikt wtadzy w art. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1952 r., w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 29 grudnia 1989
r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. Dz.U. Nr 75, poz. 444,
ze zm.), tj. z zasady demokratycznego panstwa prawnego, realizujacego zasady
sprawiedliwosci  spotecznej. Niemniej jednak bezspornym byto, iz zakres tej
odpowiedzialnodci wyznaczaja przede wszystkim art. 417-420 k.c. (a takze art. 160 k.p.a.
oraz art. 487-491 k.p.k. z 1969 r., a nastgpnie - art. 552-559 k.p.k. z 1997 r.). Dopiero w
roku 1997 prawo do odszkodowania zyskato najsilniejsza gwarancje konstytucyjna w

postaci uznania go za publicznoprawne prawo podmiotowe jednostki wzgledem Panstwa
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(por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r. w sprawie SK 18/00,
opubl. OTK 2001/8/256, a zwtaszcza wyrok z dnia 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie K 20/02,
opubl. OTK-A 2003/7/76), stanowiace jedna z najwazniejszych gwarancji panstwa
prawnego (tak uzasadnienie wyroku Trybunatu z dnia 1 kwietnia 2008 r. w sprawie SK
77/06, opubl. OTK-A 2008/3/39). Jego konkretyzacja wymaga jednak doprecyzowania w
ustawie zwyktej, ktéra winna wskazywac, jakie szkody podlegaja naprawieniu, co nalezy
rozumie¢ przez bezprawnos¢ dziatan wiladczych, a takze uksztattowac tryb realizacji tego
prawa. Z tego tez powodu, mimo ze art. 77 ust. 1 Konstytucji bezsprzecznie posiada
wilasng tres¢ normatywna nie stanowi jednak generalnej, wyczerpujacej i wystarczajacej
podstawy do zadania petnego odszkodowania za kazde zdarzenie powodujace szkode, za
kazdy rodzaj nieprawidtowosci w zachowaniu wtadzy publicznej. Regulacja ustawowa jest
tu niezbgdna (por. uzasadnienie cytowanego wyroku TK w sprawie K 20/02, podobnie

wyrok TK z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie SK 26/03, opubl. OTK-A 2004/1/3).

Relacja przepiséw k.c. o odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za delikty
funkcjonariuszy do przepisow Konstytucyjnych stanowita jednak Zrédto znacznych
kontrowersji. Niektdre z nich rozstrzygnat dopiero wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 4 grudnia 2001 r. w sprawie SK 18/00, w ktérego uzasadnieniu szeroko rozwazano
rolg, znaczenie, ale takze i zakres art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Jednakze przesadzenie o
prymacie normy konstytucyjnej nad art. 417 (i oczywiscie art. 418) k.c. teoretycznie
otworzyto droge dla niemal nieograniczonego wysuwania roszczen odszkodowawczych za
kazda posta¢ deliktu popetnionego przez organ ktorejkolwiek z wiadz. I o ile nie budzito to
watpliwosci w sytuacjach, gdy ustawa zwykla precyzowala zakres i tryb dochodzenia
takich roszczen (por. wspomniane wyzej przepisy k.p.a., kp.k. czy pdzniej takze -
Ordynacji podatkowej), o tyle w sytuacjach zupetnie nowych, jak delikt wtadzy
sadowniczej czy ustawodawczej, trudnosci pojawiaty sie¢ w kazdym niemal aspekcie - co
nalezy przez t¢ bezprawnos¢ rozumie¢, kto i w jakim trybie ma ja stwierdzaé, jakie
dziatania (czy ewentualnie zaniechania) uzasadniaja odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa,
jakiego rodzaju szkody podlegaja rekompensacie, czy przed wytoczeniem wilasciwego
powddztwa odszkodowawczego konieczne jest uzyskanie prejudykatu itd., itp. Cata niemal
literatura przedmiotu jednoglosnie wskazywala na konieczno$¢ rozstrzygnigcia tych

kwestii przez ustawodawce.
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Nastapito to z dniem 1 wrzesnia 2004 r.,, kiedy to weszta w zycie ustawa
nowelizujaca k.c. Nadata ona m.in. nowe brzmienie art. 417 k.c. oraz dodata art. 417' k.c,
ktéorego § 4 stanowi, ze ,jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie aktu
normatywnego, ktérego obowiazek wydania przewiduje przepis prawa, niezgodno$¢ z
prawem niewydania tego aktu stwierdza sad rozpoznajacy spraw¢ o naprawienie szkody".
Zgodnie za$ z przepisem intertemporalnym, tj. art. 5 ustawy nowelizujacej, ,,do zdarzen i
stanéw prawnych powstatych przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy stosuje si¢
przepisy art. 417, art. 419, art. 420, art. 420', art. 420° i art. 421 ustawy, o ktérej mowa w
art. 1, oraz art. 153, art. 160 i art. 161 § 5 ustawy, o ktérej mowa w art. 2, w brzmieniu
obowiazujacym do dnia wejScia w zycie niniejszej ustawy". Oznacza to, ze jezeli zdarzenie
badz stan prawny wyrzadzajace szkode¢ zaistniaty przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., nalezy
stosowaé przepisy dawne, po tej dacie za§ - zastosowanie znajduja przepisy nowe,
wprowadzone wiasnie wspomniana nowela do k.c. Reguta powyzsza nie jest oczywiscie
niczym nowym, stanowi powtdrzenie znanej ogolnej zasady intertemporalnej prawa
obligacyjnego, zgodnie z ktéra skutki prawne okreslonych zdarzen prawnych nalezy
ocenia¢ wedtug stanu prawnego z chwili zaistnienia tych zdarzen (por. tez m.in. art. XLIX
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Przepisy wprowadzajace kodeks cywilny, Dz.U. Nr 16,
poz. 94, ze zm.).

W rezultacie, mimo ze problem odszkodowania za zaniechanie legislacyjne zostat
obecnie unormowany w sposob nie budzacy zasadniczych watpliwosci, niemniej jednak
kwestia, jak ocenia¢ dopuszczalno$¢ rekompensaty prze d nowelizacja k.c, wciaz
pozostaje nierozstrzygni¢ta. Prawna ocena tego rodzaju ,zasztosci" w dalszym ciagu
wywoluje trudnosci interpretacyjne, wyrazem ktorych jest rozbiezne - takze i najnowsze -
orzecznictwo Sadu Najwyzszego oraz sadow powszechnych (w doktrynie na ten temat por.
przede wszystkim L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 309 i n.). Z tych
m.in. wzgledébw w przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich jednoznaczne
rozstrzygni¢cie powyzszej kwestii réwniez i teraz jest bezwzglednie konieczne.

II. Czy zatem w oKresie przejsciowym, tj. pomiedzy 17 pazdziernika 1997 r. a 1
wrzesnia 2004 r., dopuszczalne byto dochodzenie odszkodowania od Skarbu Panstwa za
bezprawie normatywne w jego szczegdlnej postaci - zaniechania? Mozna tu, po pierwsze,
przyja¢, iz konieczno$¢ zapewnienia realizacji konstytucyjnego prawa podmiotowego do

odszkodowania jest wartoscia nadrzedna, a zatem nic nie stoi na przeszkodzie, by osoba



poszkodowana bezprawnym zaniechaniem ustawodawcy ,po prostu” wystapita z
powddztwem odszkodowawczym przeciwko Skarbowi Panstwa. Z drugiej jednakze strony
w judykaturze pojawiaty sie wypowiedzi odmawiajace w takich sytuacjach w ogole
mozliwosci dochodzenia roszczen odszkodowawczych za dziatalnos¢ legislacyjna Panstwa
- czy raczej jej brak.

I11. Za pierwsza z tych koncepcji opowiedziat si¢ Sad Najwyzszy przede wszystkim
w wyroku z dnia 24 wrze$nia 2003 r. (sygn. I CK 143/03, opubl. OSNC 2004/11/179) oraz
w uchwale z dnia 6 lipca 2006 r. (III CZP 37/06, opubl. OSNC 2007/9/56).

Pierwsze z tych orzeczen zapadto na tle tzw. lex 203, tj. art. 4a ustawy z dnia 16
grudnia 1994 r. o negocjacyjnym systemie ksztattowania przyrostu przecigtnych
wynagrodzen u przedsiebiorcéw oraz o zmianie niektérych ustaw (dodanego z dniem 1
stycznia 2001 r. przez ustawe z dnia 22 grudnia 2000 r., Dz.U. z 2001 r., Nr 5, poz. 45).
Jak powszechnie wiadomo, regulacja ta gwarantowata pracownikom samodzielnych
publicznych zaktaddw opieki zdrowotnej minimalny poziom podwyzek wynagrodzen, nie
zapewniajac jednakze zrodet ich finansowania, co w oczywisty sposOb naruszato
rownowage finansowa ZOZ-6w. W uzasadnieniu tego precedensowego wyroku pojawito
sic kilka istotnych argumentéw, ktére - powtarzane w uzasadnieniach wyrokéw
pbzniejszych - w znacznym stopniu uksztattowaty dalsze kierunki orzecznictwa SN. Otéz
po pierwsze, wyraznie stwierdzono, iz co do zasady Panstwo moze ponosi¢
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za zaniechanie legislacyjne, a jej podstawe stanowi
art. 77 ust. 1 Konstytucji. Po drugie, wywiedziono koncepcje ,,zaniechania wtasciwego"
(gdy wbrew obowiazkowi prawnemu ustawodawca nie stworzyt wymaganych regulacji)
oraz ,,zaniechania wzglednego" (polegajacego na stworzeniu unormowania niepetnego,
fragmentarycznego); obie te postaci wyczerpywa¢ maja znamiona prawnie relewantnego
zaniechania. Po trzecie, ze stwierdzenia, iz zaniechania ustawodawcy wymykaja sig
kognicji Trybunatu Konstytucyjnego, wyprowadzono dalszy wniosek, iz w takim razie
bezprawie (zaniechanie) normatywne moze by¢ ustalane przez sady powszechne i Sad
Najwyzszy w postgpowaniu o odszkodowanie, co wynika m.in. z art. 2 k.p.c, ale takze z
art. 177, 175 i 188 (a contrario) Konstytucji. Na koniec za$, odpierajac potencjalny zarzut

bezpodstawnego rozszerzania swoich kompetencji - takze kosztem wtadzy ustawodawczej

- SN uznat, ze przyjeta tu wyktadnia ,nie jest naruszeniem przez Sad Najwyzszy

konstytucyjnej zasady podzialu i réwnowagi wtadz, w tym - niezaleznosci witadzy
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ustawodawczej od wiadzy sadowniczej (art. 10 Konstytucji), poniewaz Sad ten i sady
powszechne orzekaja o skutkach (scil. odszkodowawczych) wymienionej wadliwej
legislacji w odniesieniu do zindywidualizowanego podmiotu, ktéry sie jej
podporzadkowat, a to wchodzi w zakres stosowania prawa, powierzonego organom
wymiaru sprawiedliwosci (art. 173 i 175 ust. 1 Konstytucji)". Powolywano si¢ réwniez na
orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, uznajacego odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza za bezprawne zaniechania legislacyjne, tj. brak prawidtowej
implementacji prawa wspolnotowego.

Uchwata z dnia 6 lipca 2006 r. dotyczyta z kolei problemu wyréwnania
przewoznikom utraty dochodéw z tytutu wykonywania przewozéw osOb ustawowo
uprawnionych do przejazdéw ulgowych; rowniez i tu bowiem ustawodawca nie zapewnit
finansowania z budzetu tego rodzaju ustug, co oczywiscie oznaczato, ze koszty te w
cato$ci musiat ponosi¢ sam przewoznik (tu: powodowe Miasto Stoteczne Warszawa). Sad
Najwyzszy uznat wprawdzie, ze in casu trudno mowi¢ o bezprawnym zaniechaniu, a to ze
wzgledu na brak dostatecznie sprecyzowanego obowiazku dziatania prawodawcy -
dopiero naruszenie tego obowiazku stanowi o bezprawnosci i moze skutkowad
odpowiedzialnoscia odszkodowawcza. Niemniej jednak z cala stanowczoscia opowiedziat
si¢ za pogladem, iz w okresie przejSciowym art. 417 k.c. zawieral ,.formute dostatecznie
pojemna”, by ttumaczony w zgodzie z art. 77 ust. 1 Konstytucji mégt by¢ uznany za

podstawe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za zaniechanie legislacyjne.

Podobna wyktadni¢ przyjat tez Sad Apelacyjny w Warszawie w wyroku z dnia 21
pazdziernika 2004 r. (sygn. I ACa 694/04, opubl. OSA 2005/11/42), zapadtym na tle
problemu wykupu przedwojennych obligacji. W uzasadnieniu tego orzeczenia stwierdzit,
iz ,,Panistwo moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za zaniechanie legislacyjne
woéwcezas, gdy wbrew obowiazkowi prawnemu ustawodawca nie stworzyt wymaganych
regulacji albo stworzyl unormowania niepetne". W tej konkretnej sprawie jednak nie
dopatrzyt si¢ podstaw do przypisania tej odpowiedzialnosci, jako ze upowaznienie
ustawowe dla Rady Ministrow miato charakter tzw. delegacji fakultatywnej, stwarzajacej
jedynie mozliwos$¢, ale nie naktadajacej obowiazku wydania rozporzadzenia.

IV. Warto réwniez odnotowaé inne jeszcze orzeczenia Sadu Najwyzszego, w
ktérych wprawdzie ewentualna odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa za

tzw. bezprawie (zaniechanie) legislacyjne pozostawata poza ramami sporu, niemniej
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jednak w uzasadnieniach, niejako na marginesie uznawano, ze de lege lata podstawy do
konstruowania takiej odpowiedzialnosci istnieja. Co rowniez istotne, akurat w tych wtasnie
orzeczeniach coraz wyrazniej dostrzegalne zaczynaty by¢ watpliwosci poszczegdlnych
sktadéw orzekajacych co do poprawnosci, a przede wszystkim prawnych konsekwencji
ugruntowujacej sie koncepcji podziatu zaniechan prawodawcy na wilasciwe i wzgledne;
bedzie jeszcze o tym mowa w dalszej czesci wniosku.

I tak w wyroku z dnia 16 lutego 2005 r. (sygn. IV CK 541/04, opubl. OSP
2006/1/3), w ktérym rozstrzygano o odpowiedzialnosci Narodowego Funduszu Zdrowia za
zapewnienie realizacji ,lex 203", Sad Najwyzszy zaaprobowat koncepcje przyjeta w
wyroku z dnia 24 wrzesnia 2003 r., przytaczajac obszernie wywody jego uzasadnienia.
Orzeczenie to o tyle jest godne uwagi, ze odniesiono si¢ tu réwniez do ,,prejudykatu” w
postaci wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2002 r. (sygn. K 43/01,
opubl. OTK-A 2002/7/96, uznajacego art. 4a cytowanej ustawy za zgodny z Konstytucja o
tyle, o ile jest rozumiany jako ,tworzacy wspétodpowiedzialnos¢ systemu finanséw
publicznych za jego wykonanie"). Otéz Sad Najwyzszy stwierdzit, ze w tej sprawie
zaniechanie legislacyjne jako takie nie byto przedmiotem orzeczenia TK. Poniewaz
jednak, w ocenie SN, stan bezczynnosci narusza m.in. art. 2 Konstytucji, mamy tu do
czynienia z niezgodnym z prawem zachowaniem organu wiladzy publicznej, co moze
uzasadnia¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji

oraz art. 417 k.c.

Takze w wyroku z dnia 4 sierpnia 2006 r. (sygn. III CSK 138/05, opubl. OSNC
2007/4/63), zapadtym réwniez na kanwie ,,lex 203", Sad Najwyzszy nie miat watpliwosci,
,,Z& zaniechanie wydania we wtasciwym czasie koniecznych - z punktu widzenia regulacji
konstytucyjnej - przepisow ustawodawstwa zwyklego moze stanowi¢ przestanke
przyznania odszkodowania ze strony Skarbu Panstwa, jezeli przez zaniechanie stanowienia
prawa doszto do naruszenia interesu jednostek”. Ma to miejsce wéwczas, gdy prawa
jednostek, przyznane przez prawodawce w sposob oczywisty i bezwarunkowy, na skutek
jego pozniejszej bezczynnosci nie moga by¢ zrealizowane. Co wigcej jednak, wyraznie
odcinajac si¢ od stanowiska przyjgtego w wyroku z dnia 24 wrze$nia 2003 r. i powoltujac
sic na swoje pdzniejsze orzeczenia, Sad posrednio przyjat, iz w wypadku ,lex 203" nie
mamy do czynienia z ,,czystym" zaniechaniem, ale raczej z nieprawidtowa legislacja.

Wskazujac bowiem na podstawy ewentualnej odpowiedzialnosci NFZ (a nie Skarbu



Panstwa) za przyznane podwyzki, uznal, iz w systemie istnicje jednak pewne
Linstrumentarium" tworzace wspotodpowiedzialnos¢ sektora finansow publicznych za
skutki tych podwyzek (o ktérym wspominat Trybunat w swym wyroku), a zatem w takiej
sytuacji nie sposdob moéwi¢ o zaniechaniu ustawodawcy. Zestawiajac zatem ten wyrok z
poprzednim, wida¢ wyraznie, ze to samo zachowanie ustawodawcy raz oceniono jako
naganna b e zczynno$¢ prowadzaca do ewentualnej odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, za drugim za$ razem potraktowano ja jako mimo wszystko Jakies"
dziatanie, i cho¢ nie do konca poprawne, niemniej jednak bynajmniej odpowiedzialnosci
za zaniechanie nie uzasadniajace.

Do tej grupy orzeczen naleza réwniez wyroki ,,zabuzanskie", oceniajace legalnos$¢
dziatan ustawodawcy w zakresie realizacji prawa do rekompensaty osobom przesiedlonym
z tych terenéw przedwojennej Rzeczypospolitej, ktdre weszty w sktad ZSRR.

W pierwszym wyroku z dnia 21 listopada 2003 r. (sygn. I CK 323/02, opubl. OSNC
2004/6/103) podniesiono dwie kwestie. Po pierwsze, za delikt konstytucyjny, ktéry w
swietle art. 77 ust. 1 Konstytucji moze - co do zasady - rodzi¢ odpowiedzialnosé¢
odszkodowawcza Skarbu Panstwa uznano ,,niewykonanie przez okreslony w ustawie organ
administracji rzadowej obowiazku wydania, a takze opublikowania aktu normatywnego w
ramach swoich kompetencji" (brak publikacji tzw. uméw republikanskich z odpowiednimi
Republikami Radzieckimi, ktére to umowy o stosownych rekompensatach wspominaty,
byl bowiem oczywisty). Zauwazono rowniez, ze ewentualnej odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa nie mozna uzasadnia¢ ,,zaniechaniem ustawodawcy w
zakresie transponowania (...) uméw republikanskich do prawa krajowego, gdyz przeczy
temu bezsporny fakt podejmowania przez prawodawce licznych aktow normatywnych,
poczawszy od 1944 r., w ktérych stworzono mechanizmy prawne pozwalajace realizowaé
prawo do ekwiwalentu za mienie pozostawione przez repatriantéw w zwiazku z ewakuacja,
na kresach wschodnich". Stad tez - za wyrokiem TK z dnia 19 grudnia 2002 r. (sygn. K
33/02, opubl. OTK-A 2002/7/97) - uznano, ze w tym wypadku niekonstytucyjnos¢ ,,nie
jest zwiazana z zaniechaniem ustawodawczym w postaci braku pewnych regulacji
dotyczacych rekompensat dla zabuzan, wynika ona bowiem z istnienia wadliwego
ksztattu normatywnego regulacji kwestii zado$éuczynienia, ktéra prowadzi do
powstania niedopuszczalnej dysfunkcjonalnosci systemowej”. Co jednak znamienne,

rowniez i tu nie wykluczono a priori odpowiedzialno$ci za zaniechanie wydania
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,koniecznych - z konstytucyjnego punktu widzenia - uregulowan, kiedy to wiasnie
zaniechanie bezposrednio narusza interes jednostki".

Podobnie i w kolejnym wyroku, z dnia 30 czerwca 2004 r. (sygn. IV CK 491/03,
opubl. Mon.Prawn. 2005/11/552) Sad Najwyzszy krytycznie ocenit dziatalnos¢
ustawodawcy wydajacego kolejne akty prawne (a zatem bezspornie dziatajacego
,,pozytywnie") stopniowo ograniczajace zabuzanom mozliwo$¢ realizacji prawa do
rekompensaty, i w rezultacie czyniace ich uprawnienie w istocie pozornym. Z drugiej
jednakze strony brak ,,adekwatnej regulacji" zakwalifikowano jako zaniechanie (sic).
Dostrzezenie przez sad odszkodowawczy takiego wilasnie braku, jak réwniez pilnej
koniecznosci stworzenia ,,adekwatnej regulacji”, $wiadczy o zrealizowaniu przestanki
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Panstwa za delikt normatywny, polegajacy na ,,z a -
niechaniu zapewnienia takiego instrumentarium prawnego, ktore stwarzatoby
wlasciwa a nie tylko pozorowana mozliwo$¢ realizacji przez powodoéw ich prawa
zaliczania".

Warto tu wigc zauwazy¢, ze charakterystyczne dla catej tej grupy orzeczen sa przy
generalnej akceptacji zasady odpowiedzialnosci za zaniechanie, powazne trudnosci w
ustaleniu, co wiasciwie nalezy przez to rozumie¢ - czy zaniechaniem jest wylacznie
catkowite milczenie ustawodawcy, czy tez okre$la¢ nim nalezy takze brak petnej i
adekwatnej regulacji danej kwestii.

V. Jednoczesnie jednak w orzecznictwie Sadu Najwyzszego wyraznie zarysowala
si¢ i druga linia orzecznicza, zgodnie z ktéra przed dniem 1 wrze$nia 2004 r. nie byto
prawnych mozliwosci dochodzenia odszkodowania za bezprawne zaniechanie
prawodawcy. Za takim pogladem SN opowiedziat si¢ przede wszystkim w uchwale z dnia
24 listopada 2005 r. (sygn. III CZP 82/05, opubl. OSNC 2006/9/148), ale takze w wyroku
z dnia 15 lutego 2007 r. (sygn. II CSK 483/06, niepubl.) oraz w wyroku z dnia 5 grudnia
2007 r. (sygn. I CSK 273/07, opubl. Biul.SN 2008/2/17).

Otéz w pierwszym z tych orzeczen uznano, iz niewydanie przez Rade Ministrow
rozporzadzenia wykonawczego do ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na
witasnos¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej (Dz. U. Nr 3, poz. 17, ze
zm.) do dnia wejscia w zycie nowelizacji do k.c. nie stanowito podstawy roszczenia
wiasciciela przejetego przedsicbiorstwa o odszkodowanie z tego tytutu. PrzeSledziwszy

ewolucje odpowiedzialnosci Panstwa za bezprawie legislacyjne, Sad doszedt do wniosku,
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iz art. 77 ust. 1 Konstytucji ,,nie zawiera normy pozwalajacej wyprowadzi¢ z nigj
bezposrednio roszczenie o wynagrodzenie szkody wynikajacej z bezczynnoSci
prawodawcy, nalezy [zatem] stwierdzi¢, ze uksztattowanie regul odpowiedzialnosci
panstwa za dziatania w sferze prawodawczej wymagato uchwalenia ustawy zwykte;j,
okreSlajacej dalsze niz czyni to art. 77 ust. 1 przestanki skutecznego roszczenia".
Wchodzacy za§ w rachube art. 417 k.c. w pierwotnym brzmieniu ,,nie obejmowat
zaniechania prawodawczego, poniewaz oparty byt na odmiennej podstawie aksjologiczne;j,
tj. braku odpowiedzialno$ci cywilnoprawnej panstwa za dziatalno$¢ prawodawcy". Warto
tez zwroci¢ uwagg na pojawiajacy si¢ tu nowy, niezmiernie istotny argument. Otz wedle
SN, ,wylaczenie w art. 5 [noweli] wstecznego dziatania art. 417' § 4 k.c. nakazuje
zrewidowa¢ poglady wyrazane wczesniej w orzecznictwie (...), ze w okresic migdzy
wejsciem w zycie Konstytucji a dniem 1 wrzesnia 2004 r. mozliwe byto wywiedzenie z
tresci art. 77 ust. 1 konstrukcji deliktu prawodawczego w celu bezposredniego stosowania,

tj. dochodzenia roszczenia o wynagrodzenie szkody".

Z kolei wyrok z dnia 15 lutego 2007 r. dotyczyt odpowiedzialnosci za niewydanie
przepisdow regulujacych zasady pokrywania wydatkdw poniesionych przez wiascicieli
parkingdw na samochody odholowywane i ,,likwidowane" przez Policje w trybie art. 129
ust. 5 Prawa o ruchu drogowym (t. jedn. Dz. U. z 2005 r., Nr 108, poz. 908, ze zm.) - a
zatem zndw chodzito o niezapewnienie wspdHinansowania przez Panstwo obowiazkow
natozonych na okreslona grupe podmiotéw. Powotujac si¢ na uchwate z dnia 24 listopada
2005 r. sktad orzekajacy réwniez i tu uznat, iz w spornym okresie przepis art. 77 ust. 1
Konstytucji nie mdgt stanowi¢ podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa za dziatania (lub zaniechanie) legislacyjne Panstwa w sferze prawodawczej.
Podstawy takiej nie stanowit takze przepis art. 417 k.c. w pierwotnym brzmieniu, jako ze
swoja dyspozycja nie obegjmowat zaniechania prawodawczego. Poniewaz zas zawierajacy
stosowne unormowanie art. 417' § 4 k.c. wszedt w zycie z dniem 1 wrzeénia 2004 r.,
dopiero od tej pory mozna méwi¢ o prawie do rekompensaty za szkody wyrzadzone

bezprawnym zaniechaniem prawodawcy.

Ostatni za$§ wyrok z dnia 5 grudnia 2007 r. znéw dotyczyt nacjonalizacji
podstawowych gatezi gospodarki narodowej i niewydania przepiséw umozliwiajacych
realizacj¢ prawa do odszkodowania formalnie ustawa zagwarantowanego. Rdéwniez i tu

przyjeto, iz takze w okresie po wejsciu w zycie Konstytucji nie mozna domagaé sie
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odszkodowania za zaniechanie legislacyjne, a wynika to stad, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji
obejmuje swym zakresem wytacznie dziatania, a nie zaniechania. Rekompensata szkdd
wyrzadzonych tymi ostatnimi nie jest zatem objgta gwarancjami konstytucyjnymi, ale
moze wynikaé¢ wytacznie z ustawy zwyklej - ta za$ tego rodzaju przepisOw nie zawiera.
Stan prawny ulegt zmianie dopiero z dniem 1 wrze$nia 2004 r., poniewaz to dopiero
nowela do k.c. zaostrzono odpowiedzialno$¢ Skarbu Panistwa, rozszerzajac ja w art. 417" §
4 k.c. takze na zaniechania legislacyjne (w innym jednakze miejscu Sad przyjmuje, iz
przepis ten ma wytacznie charakter procesowy). Z mocy przepisu przechodniego (art. 5
noweli) art. 417" § 4 k.c. dziata wytacznie prospektywnie, nie mozna go zatem stosowad
do stanéw prawnych sprzed daty wejscia w zycie nowelizacji do k.c. Z tych wszystkich
powoddéw dochodzenie roszczen odszkodowawczych za zaniechanie legislacyjne w okresie
do 1 wrzesnia 2004 r. nie jest oparte na zadnej podstawie normatywnej, a zatem tego

rodzaju zadania sa catkowicie niezasadne.

VI. Zajecie stanowiska przez Rzecznika Praw Obywatelskich wymaga przede
wszystkim uporzadkowania przedstawianych w tej dyskusji argumentow.

(1) Punktem wyjscia winno by¢ ustalenie zakresu hipotezy art. 77 wust. 1
Konstytucji, tj. czy zgodnie ze swym literalnym brzmieniem obejmuje ona wytacznie
aktywne dziatania wtadzy publicznej (jako takiej), czy tez moze norme te nalezy rozumieé
takze jako obejmujaca zachowania bierne, bezczynno$¢. W chwili obecnej przewaza ten
ostatni poglad (tak m.in. TK w uzasadnieniu precedensowego wyroku w sprawie SK
18/00, ale takze m.in. w wyroku z dnia 23 maja 2006 r. w sprawie SK 51/05, opubl. OTK-
A 2006/5/58 oraz w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2006 r. w sprawie P 14/06, opubl. OTK-A
2006/8/102; podobnie orzeczenia SN wymienione w punkcie III i IV powyzej; w
doktrynie: G. Bieniek, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Parstwa za szkody wyrzqdzone przez
Jfunkcjonariuszy po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r.,
Przegl.Sad. z 2002/4/15; tenze |[w:] Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia.
Zobowiqzania, tom 1, Warszawa 2007, s. 279; 1. Boruta, Zrddta prawa pracy w Polsce po
przystgpieniu do Unii Europejskiej, Kw.Pr.Pub. 2004/2/127; P. Granecki, Glosa do wyroku
TKzdnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, Palestra 2002/11-12/215; J. Kremis, Skutki prawne
w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa na tle wyroku  Trybunatu
Konstytucyjnego, PiP 2002/6/37, s. 40; tenze |w:| Kodeks cywilny, Tom I, Komentarz do
artykutow 1-534 pod redakcjq prof. E. Gniewka, Warszawa 2004, s. 1033; M. Niedo$piat,
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Glosa do wyroku s.apel. 7z dnia 17 czerwca 2002 r., 1 ACa 1356/01, OSA 2004/12/76; M.
Safjan, Odpowiedzialnos¢ paristwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, PiP 1999/4/12; J.
Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przez wtadzq publiczng, Warszawa
2005, s. 108; M. Stebelski, Artykut 77 ust. 1 Konstytucji w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Wybrane zagadnienia, St.lur. 2007/47/277). Stanowisko przeciwne,
odosobnione, wyrazaja przede wszystkim orzeczenia SN wymienione w punkcie V
powyzej, zwlaszcza wyrok z dnia 5 grudnia 2007 r., w doktrynie zas§ za zawe¢zeniem
zakresu normy Kkonstytucyjnej konsekwentnie opowiada si¢ wtasciwie jedynie L. Bosek
(Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstwa za zaniechanie ustawodawcze (Uwagi na tle
wyroku Sqdu Najwyiszego z 24 wrzesnia 2003 r.), Przegl.Sad. 2004/11-12/3; tenze,
Bezprawie legislacyjne..., s. 94 i n.). Przemawia¢ za tym ma przede wszystkim wyktadnia
historyczna, w tym zwtaszcza analiza prac Komisji Konstytucyjnej, ale takze wyktadnia
logiczno-jezykowa, jak rowniez wzgledy systemowe i catos$ciowe, o ktorych mowa w
dalszej czesci rozwazan. Rzecznik Praw Obywatelskich w peilni opowiada si¢ jednak za
pogladem dominujacym. W jego najgtebszym przekonaniu, z punktu widzenia samej istoty
prawa do odszkodowania za bezprawie wtadzy prawnie relewantny jest sam fakt
naruszenia porzadku prawnego przez ktérakolwiek z wladz oraz wyrzadzenie szkody
obywatelowi. To za$, czy naruszenie prawa przybierze posta¢ czynna czy jedynie bierna
uznaé nalezy za kwestie co najmniej drugorzedna - zwlaszcza ze podziatl ten bywa czysto
konwencjonalny, co zreszta wyraznie obrazuje takze przywoltane wyzej orzecznictwo Sadu
Najwyzszego.

Kolejnym krokiem powinno by¢ sprecyzowanie, czy dopuszczajac - wciaz jedynie
co do zasady - odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Panstwa za jego biernos¢, nalezy przez
to rozumie¢ takze zaniechanie wtadzy ustawodawczej (a nie np. sadowniczej czy
administracyjnej w postaci przewlektosci postgpowania). Jej pozycja ustrojowa w sSwietle
Konstytucji z 1997 r. by¢ moze uzasadnia szczegdlne jej potraktowanie, a w konsekwencji
- wytaczenie mozliwosci oceniania legalno$ci jej zachowan, a zwtaszcza zaniechan. Warto
zwréci¢ uwage, ze o ile literatura zazwyczaj opowiada sie ,,w sposéb ogdlny" za
ponoszeniem odpowiedzialno$ci - lege non distinguente - takze przez wladze
ustawodawcza o tyle brak jest gtebszych opracowan tej problematyki, w szczegdlnoSci w
zakresie odpowiedzialnosci za zaniechanie normatywne. Do wyjatkéw nalezy tu zaliczyé

wypowiedzi M. Safjana, odnoszacego si¢ do samej mozliwosci przyjecia
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odpowiedzialnos$ci za zaniechanie legislacyjne z bardzo daleko idaca ostroznoscia, choé a
priori zupetnie jej nie wykluczajacego (por. w szczegdlnosci: Odpowiedzialnos¢ paristwa
na podstawie art. 77 Konstytucji RP, PiP 1999/4/3; Jeszcze o odpowiedzialnosci Skarbu
Paristwa na podstawie art. 77 Konstytucji (w odpowiedzi prof. Adamowi Szpunarowi), PiP
1999/9/79; Ewolucja odpowiedzialnosci wtadzy publicznej - od winy funkcjonariusza do
bezprawnosci  normatywnej, Zesz.Prawn.UKSW 2003/3.2/143-178;  Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza wtadzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku), Warszawa 2004, s. 56 i n.;
Problematyka 1tzw. bezprawnosci wzglednej oraz zwiqzku przyczynowego na tle
odpowiedzialnosci za niezgodne z prawem akty normatywne, [w:] Rozprawy prawnicze.
Ksiega pamiqtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana, Krakéw 2005, s. 1335) i L. Boska,
konsekwentnie uznajacego jej niedopuszczalnosé. Zdarzaja si¢ rowniez wypowiedzi nie do
konca spdjne (tak np. J. Skoczylas, z jednej strony uznajacy, iz art. 77 ust. 1 Konstytucji,
stanowiacy bezposrednia podstawe do dochodzenia roszczen na drodze sadowej, obejmuje
zarOwno zaniechania, jak i dziatania, i dotyczy tez wydawania aktow normatywnych, z
drugiej jednakze stanowczo stwierdza, iz przed dniem 1 wrze$nia 2004 r.
odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone przez wydanie (lub niewydanie) aktu
normatywnego oraz przewlektos$¢ postepowania sadowego i administracyjnego w ogdle nie

istniata; J. Skoczylas, Odpowiedzialnosc..., s. 104,108 i 182).

Analogiczne dyskusje prowadzone sa w odniesieniu do art. 417 k.c. w poprzednim
brzmieniu, z dwoma jednakze zastrzezeniami. Po pierwsze, nigdy nie bylo watpliwosci, ze
hipoteza tego przepisu objeto zarowno dziatania, jak i zaniechania funkcjonariusza
publicznego. Spornym jednak pozostawato, czy rzeczywiscie stanowi on ,formuite
dostatecznie pojemna”, by objaé takze zaniechania wtadzy ustawodawczej. Po drugie zas,
oparcie materialnoprawnej podstawy zadania rekompensaty na samym art. 417 k.c.
oczywiscie obnizato intensywnos¢ ochrony prawa jednostki do odszkodowania wzgledem
Panstwa z poziomu konstytucyjnego do poziomu ustawy zwyktej.

(2) Za konieczne Rzecznik uwaza takze odniesienie si¢ do podziatu zaniechan na
wlasciwe oraz wzgledne. Nawiazuje on przede wszystkim do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, pod ktdorego ocene wielokrotnie poddawane byty réznego rodzaju
,,zaniechania" prawodawcy; rozstrzygniecia w tych wlasnie sprawach doprecyzowaty
granice kompetencji Trybunatu. Pomijajac juz w tym miejscu szczegdtowa argumentacje

jurydyczna wypada jedynie stwierdzi¢, iz o ile Trybunat dopuszcza orzekanie o
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konstytucyjno$ci uregulowan niepeinych, fragmentarycznych, tj. tzw. pomini¢é
ustawodawczych (traktowanych jako przypadek ,,ztego prawa"), o tyle konsekwentnie
odmawia orzekania w tych sytuacjach, gdy w ogdle brak jest jakiegokolwiek unormowania
danej kwestii (zaniechanie ,czyste") - co zreszta stanowi regul¢ w porzadkach
konstytucyjnych panstw europejskich.

Wydaje sie, ze nie sposéb tego podziatu oddzieli¢ od przyjetej w prawoznawstwie
klasyfikacji luk normatywnych - a wiec rowniez swoistego ,,zaniechania" prawodawcy,
przejawiajacego sie w braku stworzenia ,,petnego i adekwatnego” unormowania dangj
kategorii spraw. Ot6z luki w prawie moga mianowicie mie¢, po pierwsze, charakter
pozorny, usuwany w drodze prawidtowej wyktadni - w tym takze w oparciu o art. 8 ust. 2
Konstytucji, tj. nakaz wyktadni ustawy zwyklej w zgodzie z Ustawa Zasadnicza. Skoro za$
ich eliminacja nastgpuje w procesie stosowania prawa, brak wowczas oczywiscie podstaw
dla odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za bezprawie normatywne (tak m.in. P. Dzienis,
Odpowiedzialnosé cywilna wtadzy publicznej, Warszawa 2006, s. 336; por. tez m.in. wyrok
TK w sprawie K 30/02). Inny charakter ma luka konstrukcyjna, polegajaca na ,,braku
integralnego i koniecznego elementu konstrukcji prawnej, tworzacej cato$¢ z istniejaca
regulacja” (E. Baginska, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za wykonywanie wtadzy
publicznej, Warszawa 2006, s. 403); podlega ona kognicji Trybunatu Konstytucyjnego
(por. np. jego wyroki w sprawach SK 5/03 czy K 33/02). Jeszcze inna posta¢ ma luka
aksjologiczna, polegajaca na pominigciu ustawodawczym, co w szczegdlnosci narusza
zasade réwnosci; fakt pominiecia musi za$ wynika¢ z zamierzonej lub tolerowanej polityki
legislacyjnej {tamze). Roéwniez i tego rodzaju nieprawidtowos¢ normatywna wtadny jest
skorygowa¢ Trybunal Konstytucyjny, czego wyrazem sa m.in. orzeczenia w sprawach K
37/97, K 18/02 czy SK 7/03. Piynie stad jednak wniosek, iz ewentualne roszczenia
odszkodowawcze w tych wypadkach wynikaja nie z zaniechania ustawodaw-
cy,ale z niekonstytucyjnosci przepisu. Stad tez w obecnym stanie
prawnym odpowiedzialnodci tej nalezy dochodzi¢ w trybie nie art. 417" § 4 k.c, ale § 1
tego przepisu, co oznacza m.in. konieczno$¢ uzyskania prejudykatu w postaci orzeczenia
TK. Wreszcie mamy do czynienia z zaniechaniem ,,czystym", polegajacym na catkowitym
milczeniu ustawodawcy w danej kwestii. Jak juz wskazano wczesniej, Trybunat w takich
sprawach orzeka¢ nie moze, nie jest takze dopuszczalne wydanie w takich sytuacjach

orzeczenia interpretacyjnego (por. orzeczenie w sprawie SK 22/01 i K 37/97).
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Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt omawianych tu orzeczen Sadu
Najwyzszego wypada zauwazy¢, iz wlasciwie wickszo$¢ z nich (te dotyczace ,lex 203"
czy wyroki ,,zabuzanskie") w istocie dotyczyta ,,zaniechania wzglednego", a zatem tych
spraw, ktore - w Swietle powyzszych klasyfikacji - podlegaty kognicji Trybunatu
Konstytucyjnego, co wiecej - obecnie sa one wyraznie unormowane w art. 417' § 1 k.c, a
nie w § 4 tego przepisu. Przyjecie koncepcji zaniechania wzglednego akurat w stanach
faktycznych, na tle ktérych wyroki te wydano, stato si¢ zreszta przedmiotem krytycznych
wypowiedzi doktryny (w szczegdlnosci wobec wyroku z dnia 24 wrze$nia 2003 r.: por. E.
Baginska, op.cit., s. 404; L. Bosek, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza...), co
spowodowato probeg odejscia od niej w niektérych orzeczeniach pdzniejszych. By¢ moze
zatem kluczem do usuni¢cia rozbieznosci w orzecznictwie bytoby wyrazne rozgraniczenie
rezimu prawnego zaniechan witasciwych oraz wzglednych (ktére stwierdzano niemal we
wszystkich orzeczeniach wymienionych w punkcie IIl i IV powyzej) i jednoznaczne
przesadzenie, ktore z nich wuzasadniaja odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu

Panstwa - i dlaczego.

(3) Istota postawionego tu problemu polega wiec na tym, czy odpowiedzialnosé¢
odszkodowawcza nalezy wiaza¢ zarowno z zaniechaniem wzglednym, jak i z
zaniechaniem wlasciwym, a jezeli tak, to w jakim trybie nalezatoby rekompensaty
dochodzi¢, i co najwazniejsze - kto bezprawno$¢ zaniechania moégtby stwierdzad.

Problem ten rozwiazuje si¢ zazwyczaj wychodzac od wskazania organu wtasciwego
do orzekania o bezprawnosci dziatania Panstwa w danej sferze, a zatem przede wszystkim
- poprzez odniesienie si¢ do przyjetego w naszym systemie zakresu wiadzy sadu
konstytucyjnego. Powtérzmy: w tych sytuacjach, gdzie moze orzeka¢ Trybunat
Konstytucyjny, mamy do czynienia z wadliwoScia prawa, a zatem - z zaniechaniem
wzglednym. Tam za$, gdzie jego kognicja jest wytaczona, bezczynnos¢ ustawodawcy
nalezy kwalifikowa¢ jako zaniechanie witasciwe. Zauwazmy przy tym, ze wigkszych
trudnosci nie stwarza jedynie zaniechanie wzgledne - o  bezprawnosci
(niekonstytucyjnosci) dziatania prawodawcy orzeka wylacznie Trybunal, a zatem sad
odszkodowawczy obowiazany jest stanowisko Trybunatu uwzgledni¢. Nie ma tu takze
kfopotu w wyznaczeniu zakresu kompetencji sadu powszechnego i sadu konstytucyjnego -
proces odszkodowawczy powinien by¢ poprzedzony postepowaniem prejudycjalnym, a

tres¢ zapadtego w nim rozstrzygniecia wiaze sad cywilny co do stwierdzenia zaistnienia
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przestanki bezprawnosci. Stad tez i obecna konstrukcja przyjeta w art. 417' § 1 k.c. nie
budzi zastrzezen; co wiecej, nie wydaje sie, by inne rozwiazania stosowac takze i do stanu
prawnego s przed 1 wrzesnia 2004 r. Podstawa prawna takiego roszczenia
odszkodowawczego bytby wtedy oczywiscie art. 417 k.c. w poprzednim brzmieniu.

Z catkowicie odmienna sytuacja mamy jednak do czynienia w wypadku zaniechania
witasciwego. Przede wszystkim nie wiadomo bowiem, kto - i czy w ogdle - bezczynnosé¢
prawodawcy moze ocenia¢. Otéz mozna stad wyprowadza¢ wniosek, iz brak kompetencji
TK w danym zakresie uzasadnia objecie tej sfery kognicja sadow powszechnych oraz Sadu
Najwyzszego, wyprowadzana z art. 2 k.p.c, jak réwniez z konstytucyjnych zasad
ustrojowych (tak zatem, jak uczynit to SN w wyroku z dnia 24 wrzesnia 2003 r. i
powtdrzyt w wyroku z dnia 16 lutego 2005 r.). Mozna jednak rowniez twierdzi¢, iz wtasnie
milczenie prawodawcy jest tu znamienne i oznacza calkowite wytaczenie mozliwosci
orzekania o ,czystym" zaniechaniu przez jakikolwiek organ kontrolny czy stosujacy
prawo. Skoro nie moze tego uczyni¢ Trybunat, tym bardziej zaden inny organ wtadzy, a
zatem sfera ta pozostaje autonomia ustawodawcy. Stad tez w zakresie nieobjetym kognicja,
sadu konstytucyjnego, ustawodawca podlega kontroli ograniczonej wytacznie do
mechanizméw  politycznych i wyborczych (L. Bosek,  Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza..., s. 16).

Czy wobec tego sady powszechne i SN rzeczywiscie o odszkodowaniu moga
orzeka¢ wyltacznie wtedy, gdy mozliwe jest uzyskanie merytorycznego orzeczenia TK (tak
m.in. M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 60)? Zwolennicy tego pogladu
podnosza, iz skoro wtadza sadownicza, poddana ustawie, nie moze stawiaé si¢ ponad
ustawodawcza, (a do tego prowadzitoby swobodne orzekanie o delikcie normatywnym)
konieczne jest stwierdzenie bezprawnos$ci zachowania prawodawcy poprzez organ
konstytucyjnie wyraznie do tego umocowany - ale tylko i wytacznie w zakresie w
Konstytucji wskazanym. Konsekwencja tego bytoby przyjecie, ze sad powszechny o
delikcie prawodawcy moégtby orzeka¢ tylko i wylacznie woéwcezas, gdy uzyskanie
prejudykatu jest prawnie dopuszczalne. Natomiast z racji braku odpowiedniej procedury, w
okresie przejsciowym zaniechanie ,,czyste" w zadnym wypadku nie mogltoby uzasadniac
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Panstwa. Rozwiazanie takie rodzi jednak wiele
watpliwosci. Przede wszystkim za§ oczywiscie spod kontroli sadu catkowicie wymyka si¢

znaczny obszar zachowan prawodawcy - i to w sprawach dotyczacych konstytucyjnego
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prawa do odszkodowania za delikt wtadzy, a zatem w tych wtasnie, w ktorych dostep do
sadu musi by¢ zagwarantowany w sposob bezwzgledny (art. 77 ust. 2 Konstytucji RP).

(4) Wszystkie te argumenty prowadza zatem nieuchronnie do najszerszego
kontekstu przedstawianego tu sporu, a mianowicie roli i znaczenia art. 77 ust. 1
Konstytucji i art. 417 k.c. w $wietle catoksztattu podstawowych zasad ustrojowych
demokratycznego panstwa prawa, w tym wyrazonej w art. 10 Konstytucji zasady
tréjpodziatu wiradz. Ostroznos¢ w rozszerzaniu odpowiedzialnosci Panstwa takze i na
zaniechanie legislatywy istotnie bywa bowiem uzasadniana jej usytuowaniem posrod
innych wiadz, ,,bezposrednim pochodzeniem" od Suwerena, ale takze jej niezaleznoScia,
od wtadzy sadowniczej. Podkresla si¢ zatem, iz ,,w procesie wyktadni art. 77 ust. 1 nalezy
uwzgledni¢ zasady i wartosci konstytucyjne takie jak: zasada efektywnos$ci ochrony praw i
wolnosci obywatelskich, zasada podziatu wladzy, zasada suwerennosci Narodu oraz zasada
wytacznosci kompetencyjnej Trybunatu Konstytucyjnego do kontroli ustawodawcy w
odniesieniu do aktéw ustawodawczych” (L. Bosek, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza...,
s. 11; por. tez M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 56 i n.). Z kolei
kwalifikowanie przez sad powszechny milczenia organu prawodawczego jako deliktu
rodzacego odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza moze naruszaé ,,gwarantowana przepisami
prawa sfer¢ dyskrecjonalna organu prawodawczego" {tamZe, s. 25), podczas gdy w
wigkszosci wypadkéw ustawodawca ma peina swobode co do wyboru materii regulacji.
Mielibysmy tu zatem do czynienia z nadmierna ingerencja sadéw, ktorej rezultatem bytoby
podwazanie w sferze majatkowej skutkdw obowiazywania aktéw normatywnych
(korzystajacych przeciez z domniemania konstytucyjnosci), co uzna¢ nalezy za

niedopuszczalne.

VII. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich samym sednem przedstawionego
problemu jest zatem prawidlowe wywazenie pomiedzy fundamentalnymi zasadami
demokratycznego panstwa: z jednej strony ,jedna z najwazniejszych gwarancji panstwa
prawnego"”, jakajest prawo do rekompensaty szkdéd wyrzadzonych przez wtadze, z drugiej
za$ - z granicami tego prawa, wyznaczonymi przez pozostajace tu w kolizji gwarancje o
charakterze stricte prawnoustrojowym. Zajmujac stanowisko w zarysowanym tu sporze
Rzecznik przychyla si¢ do tej koncepcji, ktéra najpeiniej realizuje konstytucyjne prawa
obywateli, a zatem konstruuje - na gruncie stanu prawnego sprzed 1 wrzesnia 2004 r. -

konstytucyjne prawo do odszkodowania takze za delikt w postaci zaniechania
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prawodawcy. Argumenty przeciwnikow odpowiedzialnosci odszkodowawczej Panstwa za
zaniechanie legislacyjne wydaja si¢ bowiem mato przekonujace.

(1) Najpowazniejszy z nich dotyczy naruszenia wynikajacej z art. 10 Konstytucji
zasady trgjpodziatu wiadz. Jezeli bowiem wladza sadownicza miataby oceniaé
ustawodawcza rzekomo $wiadczytoby to o podporzadkowaniu legislatywy sadom, co
oczywiscie naruszatoby podstawowe zasady ustrojowe Rzeczypospolite;j.

Trzeba jednak dostrzec, ze w samej konstrukcji przestanek odpowiedzialnosci
mieszcza si¢ wystarczajace gwarancje zachowania nalezytej rownowagi wtadz. Przede
wszystkim, odpowiedzialno$¢ za bezprawne zaniechanie moze powsta¢ wytacznie w razie
zlekcewazenia prawnego obowiazku dziatania, przy czym obowiazek taki musi
rzeczywiscie istnie¢, wynika¢ z jasnej, niewatpliwej i konkretnej normy prawnej (a nie np.
normy programowej, kierunkowej), a do tego - sam musi by¢ wystarczajaco precyzyjnie
skonkretyzowany.

Kluczowe jest jednak, kto owe obowiazki na ustawodawce naktada. Otdz trzeba
bardzo wyraznie podkresli¢, iz w zadnym razie nie czynia tego sady (co rzeczywiscie
by je uprzywilejowywato), ale sam ustawodawca, z wiasnej nieprzymuszonej
woli, w innej stworzonej przez siebie normie prawnej. Sady jedynie realizacje takiego
obowiazku egzekwuja. Nie jest to za§ niczym nowym - ocena, czy obowiazujace przepisy
rzeczywiscie zobowiazuja pozwanego do S$cisle okreslonego dziatania, a takze, czy
obowiazek ten zostal wykonany, nalezy do procesu subsumpcji stanu faktycznego pod
norm¢ prawna ktérego dokonywanie pozostaje w domenie sadéw. W kazdej przeciez
dziedzinie prawa - czy to cywilnej, czy karnej - zawsze bezprawne zaniechanie rodzi
odpowiedzialnos¢, o ile wyrazny obowiazek dziatania plynie 2z wystarczajaco
skonkretyzowanej normy. Raz jeszcze wig¢c nalezy powtdrzy¢, iz nie chodzi tu o
abstrakcyjny, ogdlny obowiazek stworzenia ,,dobrego prawa", ale o zapewnienie
egzekwowalnosci obowiazkéw plynacych wprost z ustawy.

Konstrukcja ta zatem w zaden sposob nie narusza swobody ustawodawcy
co do wyboru materii regulacji, jej zakresu, srodkéw prowadzacych do zatozonego celu
itd. itp. - a na koniecznos¢ zapewnienia niezbednej autonomii legislatora stusznie zwracaja
uwage przeciwnicy koncepcji odpowiedzialnosci za zaniechanie prawodawcze. Granicg tej
swobody wyznacza jednakze zawsze porzadek prawny - stworzony zreszta przez

ustawodawce. W demokratycznym panstwie prawnym nie moze by¢ bowiem tak, ze
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prawodawca w jednym akcie prawnym sam siebie zobowiazuje do konkretnego dziatania
wzgledem obywatela, a nastepnie obowiazek ten traktuje jako nieistniejacy, powotujac si¢
na swoja autonomi¢. Nie mamy tu bowiem do czynienia z zadna autonomia, (réwniez jej
granice prawodawca sam sobie zakre$la!), ale z catkowitym lekcewazeniem obywateli,
pozostajacym w razacej sprzeczno$ci z zasada legalizmu (art. 8 Konstytucji), wiazacej
przeciez takze i ustawodawce. Jedynie takie wlasnie wzajemne usytuowanie wiladzy
ustawodawczej i sadowniczej wzgledem obywateli daje gwarancje zachowania ich praw w
demokratycznym panstwie prawnym. Ustawodawca staje si¢ tu partnerem obywatela, ktéry
nie jest wobec Panstwa bezsilny - w sytuacji, gdy Panstwo, zobowiazujac si¢ do
konkretnego dziatania, obowiazku tego nie dochowa i narazi obywatela na szkody, musi
ponies¢ tego konsekwencje, w tym wypadku w postaci obowiazku zaptaty pieni¢znej
rekompensaty.

Na marginesie mozna jeszcze tylko doda¢, iz prymat legislatywy, wywodzacej swoj
mandat wprost od Suwerena, nad innymi wtadzami, lezat u podstaw Konstytucji z 1952 r.
Jej art. 2, a zwlaszcza art. 15 okreSlat Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej jako n a j-
wyzszy organ wladzy panstwowej, sprawujacy kontrole nad dziatalnoscia innych
organdéw witadzy i administracji panstwowej. Optyka ta na gruncie Konstytucji z 1997 r.
ulegta catkowitej zmianie - obecny porzadek konstytucyjny opiera si¢ na zasadzie
trjpodziatu i wzajemnej rownowagi wszystkich wladz. Wyjecie ustawodawcy spod
jakiejkolwiek kontroli, do czego prowadzitoby wyltaczenie odpowiedzialnosci za
zaniechanie - i to swoistej kontroli sprawowanej przez inne wiladze w ramach ich
kompetencji, a nie przez obywateli w akcie wyborczym - $wiadczytoby o tym, iz nadal ten
akurat organ wiladzy bylby najwyzszy, co pozostawaloby przeciez w sprzecznosci z
obecnymi zasadami ustrojowymi. Z tego tez powodu w opinii Rzecznika takze i ten
argument uznac¢ nalezy za chybiony.

Co jednak najistotniejsze, trudno zaakceptowa¢ argument, jakoby w okresie do 1
wrzesnia 2004 r. obciazenie legislatywy odpowiedzialnoscia odszkodowawcza naruszato
podstawowe zasady prawnoustrojowe Panstwa, a po tej dacie - juz nie. Zwolennicy
takiego pogladu zdaja si¢ przecenia¢ wage zmian wprowadzonych nowela do k.c. w
omawianym tu zakresie - trudno nie zauwazyC, ze poza wyliczeniem poszczegdlnych
postaci deliktu wiadzy nowy art. 417' k.. akurat w kwestii odpowiedzialnodci za

zaniechanie ustawodawcze nie wprowadza zadnych nowych rozwia-
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zan, gwarantujacych poszanowanie wzajemnej odrebnosci i rdwnowagi poszczegdlnych
wiadz. Zasade nieodpowiedzialnosci prawodawcy uzasadniano przeciez brakie m
wltasciwej procedury stwierdzania bezprawnosci, wskazujac na zagrozenia
ptynace z przyznania takiego uprawnienia wprost sadowi odszkodowawczemu.
Tymczasem art. 417' § 4 kc. nie wprowadza wymogu uzyskania prejudykatu (w
szczegbdlno$ci od sadu konstytucyjnego czy jakiegokolwiek innego organu wiladzy -
prawdopodobnie zreszta z prozaicznego powodu, iz organu takiego po prostu brak),
pozostawiajac ,,tak po prostu” ocen¢ bezprawno$ci zaniechania sadowi cywilnemu. Patrzac
zatem od strony procedury wrecz trudno zauwazy¢ jakakolwiek zmiane stanu
prawnego, a co dopiero tak rewolucyjne rozszerzenie podstaw odpowiedzialnosci Panstwa
1 objecie nia takze zaniechan prawodawczych.

Wypada réwniez wyrazi¢ przekonanie, iz art. 417' § 4 k.c. bynajmniej nie
wprowadza materialnej podstawy roszczenia odszkodowawczego (stanowi ja art. 77 ust. 1
Konstytucji wraz z art. 417 k.c), ale ma charakter jedynie proceduralny - podobnie jak
zreszta i wczesniejsze jednostki redakcyjne tego przepisu regulujace tryb uzyskania
prejudykatu przy poszczegolnych postaciach deliktu wtadzy. W przeciwienstwie jednak do
innych wypadkéw, gdzie bezwzglednie wymagane jest wczesniejsze ustalenie przestanki
bezprawnosci we wiasciwych postepowaniach, akurat w razie zaniechania legislacyjnego
prawodawca jest nad wyraz liberalny, zwalniajac poszkodowanego obywatela z
uciazliwego obowiazku uzyskania wiazacego potwierdzenia, iz bezczynnos¢ prawodawcy
nosi znamiona bezprawnosci. Nie sposdb tez nie napomknaé, ze przepis ten wciaz korzysta
z domniemania konstytucyjnosci, w tym takze - zgodnosci z art. 10 Konstytucji RP. Na
marginesie, a co rowniez interesujace, nikt tej regulacji obecnie nie podwaza - a przeciez
najciezsze zarzuty zwolennikéw braku odpowiedzialno$ci Panstwa za zaniechanie
legislacyjne w catosci pozostawatyby jak najbardziej aktualne.

Wszystko to przemawia za tym, iz akurat w kwestii odpowiedzialnosci za te
szczegoblna posta¢ deliktu trudno dopatrywac si¢ znaczacej zmiany stanu prawnego w dacie
1 wrzesnia 2004 r., a co za tym idzie - paradoksalnie, to wtasnie z uwagi na ksztatt
regulacji obecnych, najpowazniejsze ,,prawnoustrojowe” argumenty stracily catkowicie
swoje znaczenie. gwiadczy to zreszta takze o nietrafnosci niektérych wywodéw z
uzasadnienia uchwaty z dnia 24 listopada 2005 r., wyprowadzajacych teze o

nieodpowiedzialnosci Panstwa w okresie przejSciowym wilasnie z tresci art. 5 noweli do
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k.c. Tymczasem rozdzielenie poprzez o g é1ny przepis intertemporalny obszarow
zastosowania w czasie ustawy dawnej i nowej - a to przeciez jest jego jedyna funkcja- nie
Swiadczy przeciez o tym, ze w kazdej kwestii regulowanej przez prawo materialne
zaszty prawnie istotne zmiany. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy to takze
normy wyrazonej obecnie w art. 417' § 4 k.c.

Z tych wszystkich wzgledow, w przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich,
trudno jest znalez¢ wystarczajaco przekonujace uzasadnienie dla zwolnienia witadzy
publicznej z odpowiedzialnosci za zaniechania prawodawcy istniejace (utrzymujace si€)
przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. - cigzar gatunkowy argumentow za tym przemawiajacych
winien by¢ za$ szczegdlnie wazki, jako ze mowa tu o powaznym ograniczeniu jednego z
najbardziej podstawowych konstytucyjnych praw obywateli. Stad tez to wtasnie wyktadnie
postulowana tu przez Rzecznika uzna¢ nalezy za prokonstytucyjna i jej wtasnie, na mocy
art. 8 Konstytucji, nalezatoby przyzna¢ pierwszenstwo przed innymi - co uczyni¢ moze
takze organ stosujacy prawo, a w szczegOlnosci Sad Najwyzszy w niniejszym
postepowaniu.

(2) Opowiadajac si¢ za przyjeciem stanowiska dla obywateli bardziej korzystnego
Rzecznik wskazuje takze na dalsze konsekwencje przyjecia koncepcji przeciwnej, a
wynikajace z brzmienia przepisow przejSciowych do noweli do k.c. Otéz zgodnie z art. 5
ustawy, przepisy dawne stosuje si¢ do zdarzen i standw prawnych powstatych przed dniem
jej wejscia w zycie; ustawa nowa dziata wyltacznie na przysztos¢. Uznanie zatem, iz
bezczynnos¢ prawodawcy nie rodzita w okresie przejsciowym odpowiedzialnosci
odszkodowawczej oznacza catkowite zwolnienie Panstwa z odpowiedzialnosci za wszelkie
zaniechania, ,,rozpoczete” przed dniem 1 wrze$nia 2004 r. i to nawet wtedy, gdy wywoltuja
one szkody dopiero w chwili obecnej. Przepis mig¢dzyczasowy uzaleznia bowiem
zastosowanie ustawy nowej wylacznie od ,istnienia stanu prawnego wyrzadzajacego
szkode", a zatem (rozpoczecia?) stanu bezczynnosci, a nie od daty wyrzadzenia szkody.
Rezultatem przyjecia zasady nieodpowiedzialnosci prawodawcy w okresie przejsciowym
bytoby  wiec  definitywne  wylaczenie = mozliwosci  dochodzenia  roszczen
odszkodowawczych za zaniechanie wyrzadzajace szkody nie tylko przed, ale jednoczesnie
takze i p o dacie 1 wrzesnia 2004 r. - a zatem niedopuszczalne byloby Zzadanie

rekompensaty za szkody wyrzadzone bezczynno$cia ustawodawcy u t r z y -
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m uj ac a sie na gruncie nowego stanu prawnego. Skarb Panstwa odpowiadatby zatem
jedynie za taka bezczynno$¢, ktéra rozpocze¢ta sie po wejSciu w zycie noweli do k.c.

Jezeli za$ tak, to pojawiaja si¢ dalsze zastrzezenia. Nie sposdéb bowiem pominaé
celu nowelizacji, jakim niewatpliwe byto doprowadzenie ustawy zwyktej do zgodnosci z
ustawa, konstytucyjna. To przeciez ta wilasnie zmiana przepiséw k.c. (wraz m.in. z
nowelizacja procedury cywilnej) miata rozwiazywaé podstawowy problem ,luki
realizacyjnej”, praktycznie uniemozliwiajacej dochodzenie prawa z art. 77 ust. 1
Konstytucji - dopiero ona uregulowata bowiem tryb wuzyskiwania niezbednych
prejudykatéw, tj. wiazacych ustalen przestanki bezprawnosci zachowania wladzy.
Wynikajacy z przepisu przejsciowego czysto prospektywny charakter nowelizacji k.c.
oznaczatby zatem, iz nowelizacja nie spetnita swojego zasadniczego celu. W tym akurat
zakresie w dalszym ciagu zasadne bytyby watpliwosci co do zgodnosci przepiséw k.c. z
normami konstytucyjnymi. Caly czas bowiem w okresie przejsciowym - ale w wielu
wypadkach przeciez takze i w pdzniejszym! - ustawodawca pozostawalby wyjety spod
odpowiedzialnosci odszkodowawczej - i oczywiscie wbrew gwarancjom ptynacym z art.
77 Konstytucji RP.

(3) Uzupetnieniem przedstawionej tu argumentacji sta¢ sic moga rowniez wzgledy
czysto pragmatyczne. Wydaje sic mianowicie, ze nie sa uzasadnione obawy przed nazbyt
szerokim otwarciem drogi do dochodzenia tych roszczen (zreszta i tak najszerszym w
Europie) i ,zalaniem" Skarbu Panstwa zadaniami odszkodowania prowadzacymi w
niedalekiej przysztosci do ruiny finanséw publicznych (nb. obawy te istnieja takze i w
chwili obecnej, skoro ustawa wprost roszczenia odszkodowawcze przyznaje). Warto
bowiem zwrdci¢ uwage, iz w zadnym z dotychczasowych orzeczen, nawet przychylnych
koncepcji odpowiedzialnosci za zaniechanie sensu stricte, nie przyznano wprost prawa do
odszkodowania w konkretnych, poddanych ocenie Sadu, sytuacjach. Uwadze nie powinna
rowniez umkna¢ znaczna wstrzemig¢zliwos¢ sadéw w stwierdzaniu in casu przestanek
odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej - i to w sprawach, wydawatoby sie, oczywistych.
Orzecznictwo i doktryna doprecyzowuja tez materialne przestanki odpowiedzialnosci
Panstwa, zmierzajac w istocie do znacznego zawezenia tej odpowiedzialnosci do
racjonalnych - i stusznych - granic. Réznicuje sig¢ ja bowiem m.in. ze wzgledu na rodzaj
zrédta, z ktérego ptynie obowiazek stanowienia prawa (wytaczajac odpowiedzialno$¢ np.

za niewykonanie norm programowych, politycznych czy brak realizacji ogdlnych zatozen
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aksjologicznych) czy z uwagi na tre$¢ i charakter tego obowiazku (delegacja fakultatywna
czy obligatoryjna, poziom skonkretyzowania obowiazku dziatania). Pojawia si¢ tu tez
koncepcja bezprawnosci wzglednej (konieczno$¢ naruszenia konkretnych débr prawnie
chronionych, a nie jedynie interesu ogdtu), a takze wymodg, by w danym wypadku
rekonstrukcja tresci niewydanej normy byla w ogdle mozliwa (M. Safjan, Problematyka
tzw. bezprawnosci wzglednej..., s. 1321 i n.). Wskazuje si¢ tez na ogromne trudnosci w
wykazaniu istnienia adekwatnego zwiazku przyczynowego pomiedzy zaniechaniem
uregulowania danej kwestii w sposdb przez skarzacego oczekiwany, a wysokoscia
poniesionej przez niego szkody, itp. itd. (famze). Pojawiaja si¢ tu i inne niedogodnosci, jak
chociazby sposob obliczania terminu przedawnienia roszczen deliktowych za zaniechanie
(por. cytowany wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie; takze L. Bosek, Bezprawie..., s.
317 i n.). Wydaje si¢ zatem, iz obserwowane takze i obecnie, racjonalne i ostrozne
podejscie sadéw stanowi¢ bedzie dostateczna bariere nie tylko przed ryzykiem zalewu
sporéw ,,0 zte prawo" czyjego brak, ale takze - przed nadmiernym rozszerzaniem swoich

kompetencji i podwazaniem ustrojowych zasad Rzeczypospolite;.

Reasumujac zatem, Rzecznik Praw Obywatelskich przychyla sie do tego kierunku
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, ktory opowiada si¢ za objeciem odpowiedzialnoscia
odszkodowawcza takze zaniechan ustawodawczych istniejacych w okresie od wejscia w
zycie Konstytucji RP. Niezaleznie jednak od tego, ktéra z powyzszych koncepcji jest
wilasciwa i ktére z teoretycznych uzasadnien zyska akceptacje Sadu, w ocenie Rzecznika
najistotniejsze jest przede wszystkim jednoznaczne rozstrzygni¢cie poruszanych tu kwestii.
Stan istniejacy obecnie, ze wzgledu na znaczna niejasnos¢ przepiséw regulujacych zakres
konstytucyjnego prawa do odszkodowania za delikt wtadzy nalezy uznaé¢ za dalece
nieprawidtowy. Granice tego prawa musza by¢ w systemie prawnym nie tylko jasno
wyrazone, ale i nalezycie uzasadnione, w zadnym za$ razie nie mozna ich domniemywac.
W przeciwnym bowiem razie dochodzi do podwazenia nie tylko stabilnosci obrotu, ale
takze zaufania do prawa.

Warto réwniez zaznaczy¢, iz niepewnos¢ co do prawa pozostaje w Sprzecznosci z
art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Jednoznaczno$¢ i dostateczna okreslono$¢
prawa jest przeciez niezbednym  wymogiem = prawidtowego funkcjonowania

demokratycznego panstwa prawnego. Szczegdlnie ostre kryteria zgodnos$ci z zasada
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pewnosci prawa nalezy zas stosowaé nie tylko do przepiséw naktadajacych na obywateli
obowiazki (orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2001 r., K
33/00 oraz z dnia 24 lutego 2003 r., K 28/02), ale takze tych, ktore ksztaltujac sferg
konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci obywateli okreslaja status jednostki
(orzeczenia z dnia 10 listopada 1998 r., K 39/97; z dnia 12 czerwca 2002 r., P 13/01 oraz z
dnia 19 lutego 2003 r., P 11/02). W szczegdlnosci dotyczy to tak istotnego prawa -
przyznanego wprost norma konstytucyjna - jakim jest prawo do rekompensaty za szkody
wyrzadzone bezprawnym dziataniem wtadzy publicznej, majace stanowi¢ przeciez ,jedna

Z najwazniejszych gwarancji panstwa prawnego".

W zwiazku z powyzszym, na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy o Rzeczniku
Praw Obywatelskich wnosze¢ o podjgcie przez Sad Najwyzszy uchwaly majacej na celu
wyjasnienie postawionego na wstepie zagadnienia prawnego. Wniosek ten uwazam za
konieczny i zasadny. W moim przekonaniu jednolite uksztatltowanie orzecznictwa sadow w
kwestii realizacji konstytucyjnego prawa do odszkodowania za delikt ustawodawcy, ma
oczywiste znaczenie nie tylko dla dobra wymiaru sprawiedliwosci, ale przede wszystkim -
dla ochrony konstytucyjnych praw obywateli, ktorych w tym wypadku niepewnos$¢ co do

prawa bezposrednio dotyka.

Z upowaznienia
Rzecznika Praw Obywatelskich

/-/ Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich



