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PRZEDMOWA DO WYDANIA i

Problematyka odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za bezprawie le-
gislacyjne wyrdznia si¢ niezmiennie doniostoscig spoteczng i prawng.
Rozwdj stosunkow spotecznych skutkuje wzmozong aktywnoscig le-
gislacyjna, ktora jak kazda aktywno$¢ ludzka obarczona jest ryzy-
kiem bledéw. Szczegélnie duze ryzyko zwigzane jest z sytuacjami
nadzwyczajnymi, takimi jak pandemia COVID-19 wywolana wiru-
sem SARS-CoV-2. Obserwowana w wielu panstwach §wiata praktyka
jej zwalczania za pomocg dynamicznie zmienianych nakazdéw i zaka-
26w prawnych zwigksza ryzyko naruszen praw jednostki i uzasadnia
pytania o odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone
wydanymi aktami normatywnymi.

Od pierwszego wydania Bezprawia legislacyjnego uptyneto juz 14 lat.
Jest to wystarczajaca perspektywa, aby na nowo spojrze¢ na instytucje
bezprawia legislacyjnego, zmieniajacy si¢ kontekst spoleczny i nor-
matywny w $wietle nowego pi$miennictwa oraz orzecznictwa. Jest
to szczegolnie uzasadnione rozwojem orzecznictwa, poniewaz pierw-
sze wydanie Bezprawia legislacyjnego tylko w ograniczonym zakre-
sie moglo je uwzgledni¢. Drugie wydanie orzecznictwo czyni waz-
nym punktem odniesienia do oceny analizowanej instytucji prawne;j.
Orzecznictwo pozwala juz zweryfikowac hipoteze, zgodnie z ktora
odpowiedzialnos¢ za delikty legislacyjne jest istotnym uzupelnieniem
konstytucyjnego systemu ochrony praw czlowieka i obywatela. Nie-
kiedy umozliwia bezpo$rednie zaspokojenie poszkodowanych na dro-
dze postepowania cywilnego, niekiedy staje si¢ katalizatorem zmiany
prawa w kierunku uzasadnionym racjami ogdélnymi oraz stusznym
interesem poszkodowanych. W kazdym przypadku instytucja bez-
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prawia legislacyjnego umacnia podmiotows pozycje jednostki — sta-
wia poszkodowanego w pozycji formalnie rownorzednej z panstwem,
co ma istotne znaczenie dla rozwoju kultury konstytucyjnej w demo-
kratycznym panstwie prawnym, ktore cztowieka, jego prawa i powin-
nosci stawia w centrum swojego zainteresowania.

Ksigzka jest adresowana do szerokiego kregu odbiorcow. W istocie
dotyczy kazdego z nas - kazdy moze by¢ adresatem aktow normatyw-
nych, ktére moga okazaé si¢ wadliwe. Ksigzka moze by¢ wiec przy-
datna w zasadzie dla kazdego, skoro kazdy moze samodzielnie do-
chodzi¢ swych praw przed sadem. W szczegélny sposob moze jednak
postuzy¢ sedziom i pelnomocnikom procesowym, a takze admini-
stracji, tak rzagdowej, jak i samorzadowej, upowaznionej do stosowa-
nia, a niekiedy i tworzenia aktéw normatywnych.

Wolno wyrazi¢ nadzieje, Ze prezentowane w ksigzce opinie przyczy-
nia sie do poprawy jakosci tworzonego prawa oraz ulatwig jego sto-
sowanie. Wzglad na ochrone najbardziej podstawowych débr obywa-
teli zwigzanych z ich godnoscig, Zyciem, zdrowiem, wolnos$cig oraz
majatkiem, a takze na konstytucyjne zasady sprawnosci i rzetelnosci
instytucji publicznych byl drogowskazem dla Autora przy poszuki-
waniu optymalnych kierunkéw jego wyktadni.

Opracowanie uwzglednia stan prawny na dzien 15.07.2021 r.

Prof. UW dr hab. Leszek Bosek
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Bezprawie legislacyjne, pomijajac jego wymiar ustrojowy, filozoficzny,
makroekonomiczny i polityczny, to szczegolny czyn niedozwolony
polegajacy na wyrzadzeniu szkody przez wydanie aktu normatyw-
nego niezgodnego z Konstytucja, ratyfikowana umowa miedzynaro-
dowa lub ustawg albo przez niewydanie aktu normatywnego, ktorego
obowigzek wydania przewiduje przepis prawa. Pojecie to ma ugrun-
towane w jezyku prawniczym znaczenie'. Dobrze okresla ono nature
deliktu legislacyjnego, wskazuje bowiem, ze podstawg odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa — prawodawcy jest zawsze
formalna ocena prawa jako bezprawia.

Problematyka odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone bezprawiem
legislacyjnym nabrata szczegdlnego znaczenia po wejsciu w zycie

' P. Dagtoglou, Ersatzpflicht des Staates bei legislativem Unrecht?, Tiibingen 1963,
s.3in;R. Fetzer, Die Haftung des Staates fiir legislatives Unrecht: Zugleich ein Beitrag
zum Staatshaftungsrecht der Europdischen Gemeinschaften, der EG-Mitgliedstaaten,
der Schweiz und Osterreichs, Berlin 1994, s. 5 i n.; K. Boujong, Staatshaftung fiir
legislatives und normatives Unrecht in der neueren Rechtssprechung des Bundesge-
richtshofes [w:] Verantwortlichkeit und Freiheit: die Verfassung als wertbestimmte
Ordnung. Festschrift fiir Willi Geiger zum 80. Geburtstag, red. H. Feller, P. Kirchhof,
Tiibingen 1989, s. 429 i n.; W. Naucke, , Gesetzliches Unrecht”: ein aktueller juristis-
ches Grundbegriff [w:] Demokratie in Staat und Wirtschaft, Festschrift fiir Ekkehart
Stein zum 70. Geburtstag am 24.09.2002, red. H. Faber, G. Frank, Tiibingen 2002,
s.2911in.;]. Kremis [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, Warszawa 2006,
s. 678; J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody wyrzgdzone przez wladze publicz-
ng, Warszawa 2005, s. 233 i n.; B.P. Wréblewski, Die Staatshaftung fiir legislatives
Unrecht in Deutschland. Eine rechtshistorische, rechtsdogmatische und rechtsver-
gleichende Untersuchung, Baden-Baden 2005, s. 18 i n. Por. tez postanowienie TK
2 22.06.2005 r., K 42/04, OTK-A 2005/6, poz. 74.
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art. 77 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten wprowadzil zasade, ze kazdy
ma prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej niezgodnym z pra-
wem dziataniem organu wladzy publicznej. Regulacja konstytucyjna
zostata z dniem 1.09.2004 r. uszczegbélowiona przez art. 417" k.c.,
ktéry wprost zagwarantowal naprawienie szkody wyrzadzonej nie-
zgodnym z prawem wydaniem albo niewydaniem aktu normatyw-
nego®. Przepisy te istotnie wzmocnity system ochrony praw czlowieka
i obywatela przed arbitralno$cig wladzy. Wzmocnity przede wszyst-
kim realng skuteczno$¢ konstytucyjnej gwarancji ochrony praw ma-
jatkowych, zwigzanie wladzy prawodawczej konstytucyjna zasada
legalizmu oraz zasadg zaufania. Wejscie w zycie art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji i art. 417" k.c. spowodowalo, ze przed sadami polskimi roz-
poznawane s sprawy o zaplate z tytutu bezprawnej: reglamentacji
czynszOow?, ingerencji w roszczenia zabuzanskie?, roszczenia z tytutu
tzw. ustawy 203, roszczenia szpitali zwigzane z dyzurami lekarskimi®,
roszczenia najwyzszych funkcjonariuszy samorzadowych z tytutu
niewyplacenia im ,trzynastek™, roszczenia zaktadow pracy chronio-
nej’, roszczenia wlascicieli samochodéw z tytutu pobrania zawyzonej
oplaty za karte pojazdu®, roszczenia reprywatyzacyjne’, a w ostatnim
czasie przede wszystkim roszczenia 0séb poszkodowanych obostrze-
niami przeciwepidemicznymi. Kazdy ze wskazanych deliktéw legis-
lacyjnych moze by¢ potencjalnie Zrédlem dziesiatkow tysiecy stosun-
kéw zobowigzaniowych, a w konsekwencji roszczenn wymierzonych
w Skarb Panstwa'®. Do najwazniejszych przyczyn deliktow legisla-
cyjnych nalezy zaliczy¢ zjawisko instrumentalizacji prawa, wzmo-
zong kontrole jurysdykcyjng uregulowan prawnych, nierozwigzane

* Przepis wprowadzony nowelizacja z 17.06.2004 r.

* Skutek wyroku ETPC z 19.06.2006 r., 35014/97, Hutten-Czapska v. Polska,
LEX nr 182154.

* Skutek wyroku TK z 19.12.2002 r., K 33/02, OTK-A 2002/7, poz. 97, a takze wy-
roku ETPC z 22.06.2004 r., 31443/96, Broniowski v. Polska, LEX nr 122528.

° Skutek wyroku TK z 17.05.1999 r., P 6/98, OTK 1999/4, poz. 76.

¢ Skutek wyroku TK z 21.02.2006 r., K 1/05, OTK-A 2006/2, poz. 18.

7 Skutek wyroku TK z 25.06.2002 r., K 45/01, OTK-A 2002/4, poz. 46.

& Skutek wyroku TK z 17.01.2006 r., U 6/04, OTK-A 2006/1, poz. 3.

° Por. uchwata SN z 24.11.2005 r., ITI CZP 82/05, OSP 2006/9, poz. 102.

' Europejski Trybunat Praw Czlowieka oszacowal liczbe poszkodowanych nie-
zgodng z Konwencjg Europejska legislacja czynszowa w Polsce na 100 000. Por. wyrok
ETPC z19.06.2006 r., 35014/97, Hutten-Czapska, pkt 19.
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zaszto$ci historyczne (np. problem mienia zabuzanskiego, nacjonali-
zacji przemystu, reformy rolnej). Przyczyna zastugujaca na odregbne
podkreslenie jest tez przystapienie Rzeczypospolitej do Unii Europej-
skiej. Przystapienie przesadzilo o wlaczeniu polskiego systemu praw-
nego w system prawa europejskiego, ktérego dynamika rozwoju jest
wyjatkowym wyzwaniem. Przystapienie Polski do Unii Europejskiej
stworzylto nowe i liczne punkty odniesienia do kontroli polskiej legis-
lacji, a ponadto otworzylo poszkodowanym droge do jej kwestiono-
wania przed Trybunalem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w trybie
pytan prejudycjalnych.

Doniosto$¢ teoretyczna i praktyczna problematyki bezprawia legisla-
cyjnego uzasadnia jej systematyczne omdwienie. Jest to celowe, po-
niewaz w polskiej literaturze ten temat nie doczekat si¢ monograficz-
nego opracowania. Pamigtajac o cennym opracowaniu prof. Marka
Safjana, poswieconym odpowiedzialno$ci wladzy publicznej po
1.09.2004 r.", czy kilku innych zbiorczych opracowaniach'?, trzeba
stwierdzi¢, Ze istnieje potrzeba poglebionej analizy problematyki de-
liktu legislacyjnego.

Celem pracy jest dogmatyczna analiza przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wyrazonych gléwnie w art. 77 ust. 1 Konstytucji
iart. 417" k.c. Analiza dogmatyczna przestanek i ich konstrukcji oraz
strukturalnych implikacji, jakie wynikaja z zakotwiczenia zasady od-
powiedzialnosci za bezprawie legislacyjne wprost w Konstytucji, jest
zagadnieniem kluczowym dla praktyki i teorii. Dogmatyczna analiza
przestanek odpowiedzialnosci jest bowiem niezbgdna do precyzyj-
nego okreslenia zakresu odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa. Norma
prawna wigzaca odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa z wydaniem albo
niewydaniem aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucja, ra-

" M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej (po 1 wrzesnia
2004 r.), Warszawa 2004; M. Safjan, K.J. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowaw-
cza wladzy publicznej, Warszawa 2009.

12 E. Baginska, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy pub-
licznej, Warszawa 2006; P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wladzy publicznej,
Warszawa 2006; N. Poltorak, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza paristwa w prawie
Wspélnot Europejskich, Krakéw 2002; J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody...
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tyfikowang umowg miedzynarodows lub ustawg tylko pozornie jest
jasna. Za sferg ogdlnych intuicji i cywilnoprawnych rudymentéw -
bezprawnosci, szkody i zwigzku przyczynowego - kryja sie ztozone
problemy kwalifikacji na plaszczyznie stosunkéw zobowigzaniowych
takich zdarzen jak powszechnie obowigzujace orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego czy orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Eu-
ropejskiej.

Zakresem pracy nie jest objeta filozoficznoprawna problematyka bez-
prawia legislacyjnego. Jakkolwiek stanowi ona historyczne i etyczne
uzasadnienie koncepcji bezprawia legislacyjnego - ilustruje rozwoj
kulturowy koncepcji bezprawia legislacyjnego, to analiza tego ztozo-
nego zagadnienia wykracza poza ramy rozwazan. Wystarczy w tym
miejscu zaznaczy¢, ze w europejskiej kulturze silnie zakorzeniona
jest paremia lex iniusta non est lex, majaca wyrazne odzwiercied-
lenie w obowigzujacym do dzisiaj art. 20 ust. 4 Ustawy Zasadniczej
Republiki Federalnej Niemiec, zgodnie z ktorg prawo niesprawied-
liwe nie obowigzuje w ogdle™ lub przynajmniej nie obowigzuje w su-
mieniu. Stanowi ona uzasadnienie oporu wobec tyranskiej wladzy,
a nawet jej obalenia’®. Paremia ta ze wzgledéw praktycznych ustepuje
zasadzie, zgodnie z ktora obywatele zobowigzani sg do przestrzega-
nia prawa obowiazujgcego do czasu jego formalnej oceny przez sad

13 Swiety Augustyn, Pasistwo Boze, Kety 2002, s. 148. W tym tez kierunku Jan
Pawel I1, Evangelium vitae, Poznan 1995, s. 135-137.

4 Sw. Tomasz z Akwinu, Suma teologiczna, red. W. Bednarski, Warszawa 2000,
s.346;]. Finnis, Prawo naturalne i uprawnienia naturalne, Warszawa 2001, s. 397-413.
W tym tez kierunku G. Radbruch, Gesetzliches Unrecht und uabergesetzliches Recht
[w:] Gesamtausgabe, t. 3, Rechtsphilosophie, Heidelberg 1990, s. 83 in., ograniczajac za-
kres zastosowania zasady lex iniusta tylko do przypadkéw razacego naruszenia praw
osoby ludzkiej. Por. tez J. Zajadto, Ustawa, prawo, ustawowe bezprawie (na marginesie
art. 20 ust. 3 Ustawy Zasadniczej REN), ,,Zeszyty Naukowe Wydziatu Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Gdanskiego, Studia Prawnoustrojowe” 1990/2, s. 187 i n.;
J. Zajadlo, Prawo, ustawa, ustawowe bezprawie (na marginesie ksigzki Birgit Hoffman,
Das Verhdltnis von Gesetz und Recht), Prz. Sejm. 2005/3,s. 89 in.

'* Panstwo dopuszczajace si¢ bezprawia nie rézni si¢ wiele od bandy rozbojni-
czej i nie zastuguje na szacunek i autorytet niezbedny wladzy. Por. Swiety Augustyn,
Panstwo...,s. 148.
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(konstytucyjny). Wyjasnia powody wprowadzenia instytucji bezpra-
wia legislacyjnego. W zamian za obowigzek przestrzegania formal-
nie obowigzujacego prawa, nawet takiego, ktdre na pierwszy rzut oka
jest bezprawiem, poszkodowani zostajg przez demokratyczne panstwo
prawne wyposazeni w roszczenia restytucji konstytucyjnosci i napra-
wienia szkdd wyrzadzonych przez obowigzywanie bezprawnych prze-
pisow's.

Z zakresu pracy wylaczono takze ogdlne problemy wyktadni i sto-
sowania Konstytucji oraz prawa miedzynarodowego. Pominiecie
tych zagadnien, z ktdrych kazde zastuguje na odrebne opracowa-
nia monograficzne, uzasadnia przede wszystkim wyraznie okres-
lony w art. 417" k.c. tryb kontroli zgodnosci z prawem aktéw nor-
matywnych. Cechg konstrukcyjng art. 417" k.c. jest zwolnienie sagdu
powszechnego z obowiazku oceny, czy wady aktu normatywnego sa
tak powazne, ze uzasadniajg stwierdzenie jego niezgodnosci z Kon-
stytucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowg lub ustawa.

Przedmiotem rozwazan w niniejszej pracy nie jest kwestia odpowie-
dzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz Skarbu Panstwa
za wydanie albo niewydanie aktu prawa miejscowego. Problematyka
odpowiedzialnosci jednostek samorzadu za dzialania prawodawcze
zostala oméwiona w monografii Rafata Szczepaniaka'. Nie ulega jed-
nak watpliwosci, ze przeprowadzona w tej pracy analiza art. 417" k.c.
iart. 77 ust. 1 Konstytucji rzutuje na ocene zasadnos$ci roszczen wy-
nikajgcych z wydania lub niewydania aktu prawa miejscowego, z za-
strzezeniami, ktoére wynikaja z ustrojowych réznic w funkejach par-
lamentu i jednostek samorzadu terytorialnego.

'* W wyroku TK z20.02.2002 r., K 39/00, OTK-A 2002/1, poz. 4, bardzo wyraznie
wskazano, ze czysto formalne i wymuszone obowigzywanie wadliwego prawa nie po-
winno powodowac trwatych skutkéw prawnych, co uzasadnia zastosowanie wszelkich
$rodkéw prawnych w celu przywrécenia stanu poprzedniego.

17" R. Szczepaniak, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza jednostek samorzgdu te-
rytorialnego, Warszawa 2001. Por. tez D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu teryto-
rialnego, Bydgoszcz-Krakoéw 2003; M. Pyziak-Szafnicka, Odpowiedzialnos¢ gmin za
szkody wyrzgdzone przez funkcjonariuszy, KPP 1997/3,s. 449 i n.
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Niniejsza praca nie zawiera rowniez calo$ciowej analizy zagadnien
nacjonalizacji i reprywatyzacji'®. Zagadnienia te wymagaja odrebnych
monograficznych opracowan, uwzgledniajacych ich niejednorodny
charakter.

'8 R. Pessel, Rekompensowanie skutkéw naruszer prawa wltasnosci wynikajgcych
z aktow nacjonalizacyjnych, Warszawa 2003.
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EWOLUCJA ODPOWIEDZIALNOSCI
ZA BEZPRAWIE LEGISLACYJNE

1. Uwagi wstepne

Polskie prawo przeszto dluga ewolucje od zasady nieodpowiedzial-
nos$ci panstwa po konstytucjonalizacje odpowiedzialnosci panstwa
za wszystkie co do zasady akty wladzy'. Obowigzujace zasady do-
chodzenia odszkodowania za bezprawie legislacyjne, w tym struktura
normatywna art. 417" k.c., wigzacego odszkodowanie z uprzednim
ustaleniem we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci aktu norma-
tywnego z prawem, s3 W znacznej mierze zwigzane z rozwojem pol-
skiego prawa konstytucyjnego i cywilnego. Bez analizy tej ewolucji
nie mozna w pelni wyjasni¢ przyczyn uznania odpowiedzialnosci za
bezprawie legislacyjne w Polsce, a tym bardziej konstytucji i zakresu
tej odpowiedzialnosci de lega lata.

' Por. M. Safjan, Ewolucja odpowiedzialnosci wtadzy publicznej - od winy funk-
cjonowania do bezprawnosci normatywnej, ,,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2003/2,
s. 143. Por. tez A. Zielinski, Srodki ochrony wolnosci i praw wedtug nowej Konstytucji,
PiP 1997/11-12, 5. 21.
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2. Bezprawie legislacyjne w dwudziestoleciu
miedzywojennym

W polskim pismiennictwie problem odpowiedzialno$ci panstwa za
bezprawie legislacyjne zostal dostrzezony juz w okresie miedzywo-
jennym przez Wladystawa Zylbera® w ramach dyskusji o znaczeniu
konstytucyjnej zasady odpowiedzialnosci panstwa — art. 121 Konsty-
tucji marcowej’. Pisat on, Ze konieczno$¢ uznania odpowiedzialnosci
panstwa za akty legislacyjne wynika z niespotykanej w przeszlosci
intensywnosci ingerencji panstwa w prawa majatkowe jednostki, po-
przez ,ustanawianie monopoléw przemystowych i handlowych przez
panstwo, oraz wydanie ustaw o calkowitem lub cze$ciowem usunieciu
z obrotu pewnych débr [co - przyp. aut.] bezposrednio przyczynito
sie do polozenia kresu istnienia szeregu przedsiebiorstw™.

Problem odpowiedzialno$ci za legislacyjne bezprawie autor jedno-
znacznie wigzat z kompetencjg sagdow do kontroli konstytucyjnosci
aktow normatywnych. Wskazywal, iz skoro na plaszczyznie Konstytu-
cji marcowej sady nie maja prawa do badania waznosci ustaw nalezycie
ogloszonych, to ,w tym stanie rzeczy nie wymaga blizszego uzasad-
nienia, iz zasady zawarte w art. 121 [Konstytucji marcowej — przyp.
aut.] nie majg i mie¢ nie moga zadnego zastosowania do szkdd, spo-
wodowanych przez wydanie nowej ustawy, albowiem prawo polskie
nie dopuszcza pojecia nielegalnej ustawy, tzn. dzialania ustawodawcy
niezgodnego z prawem™. ,W przeciwienstwie do ustaw wszystkie ka-
tegorie rozporzadzen, nie wylaczajac rozporzadzen z moca ustawy,

> 'W. Zylber, Wynagrodzenie szkéd spowodowanych przez dziatalnosé wladz
publicznych wedtug prawa polskiego (odpowiedzialnosé cywilna wladz i urzednikéw
publicznych), Warszawa 1934, s. 124.

* Art. 121 Konstytucji marcowej stanowil: ,,Kazdy obywatel ma prawo do wy-
nagrodzenia szkody, jaka mu wyrzadzily organy wladzy panstwowej cywilnej lub
wojskowej przez dziatalno$é urz¢dowa, niezgodna z prawem lub obowigzkami stuzby.
Odpowiedzialnem za szkode jest Panistwo solidarnie z winnymi organami; wniesienie
skargi przeciw Panstwu i przeciw urzednikom, nie jest zalezne od zezwolenia wtadzy
publicznej. Tak samo odpowiedzialne sg gminy i inne ciala samorzadowe oraz organy
tychze. Przeprowadzenie tej zasady okreslaja osobne ustawy”.

* W. Zylber, Wynagrodzenie..., s. 124.

> 'W. Zylber, Wynagrodzenie..., s. 125.
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podlegaja badaniu przez sady, czy to w kierunku ich zgodnosci z Kon-
stytucja, czy to ustawg o pelnomocnictwach, czy wreszcie z ustawami,
gwoli wydania ktérych zostaly wydane. Nalezy przy tem zauwazy¢,
ze rozporzadzenia z mocg ustawy, nawet gdy zostang w przyszlosci
uchylone po zwotaniu Sejmu, lub gdy ich moc obowiagzujaca wygas-
nie w razie nieprzedstawienia ich Sejmowi w ustawowym terminie
14 dniowym, do momentu utraty mocy obowiazujacej — pozostawiaja
skutki prawne, czyli, Ze ma tu w calosci zastosowanie zasada ex nunc.
Z powyzszego wynika, ze problemat wynagrodzenia szkody, spowodo-
wanej przez wejscie w zycie tego rodzaju przepiséw, obraca sie w innej
plaszczyznie, niz przy wydaniu nowej ustawy™.

W. Zylber dostrzegal mozliwo$¢ uznania odpowiedzialnosci usta-
wodawcy za faktyczne wywlaszczenie. Proponowal, aby obowigzek
odszkodowawczy ustawodawcy wywodzi¢ wprost z konstytucyjnej
gwarancji ochrony wlasnosci (art. 99 Konstytucji marcowej), bez
kwestionowania konstytucyjnosci ustaw. Jego zdaniem art. 99 Kon-
stytucji marcowej gwarantowal kazdemu ochrone wiasnosci, a tylko
w wypadkach przewidzianych ustawa dopuszczat zniesienie lub ogra-
niczenie wlasnosci i tylko ze wzgledow wyzszej uzytecznosci, i to za
odszkodowaniem, a zatem ,w przypadku gdy nowa ustawa pozosta-
wia otwarta kwestie wynagrodzenia szkody wyniklej z powodu uzy-
skania przez nig mocy prawnej, rzeczone wynagrodzenie winno by¢

przyznane w mysl art. 9977,

Propozycja ta byla nawet przedmiotem analizy Sagdu Najwyzszego.
W wyroku z 24.10.1930 r. Sad Najwyzszy ocenial odpowiedzialnoé¢
panstwa za swoiste zaniechanie legislacyjne (zaniechanie wzgledne)
w zwigzku z wydaniem ustawy z 1.06.1922 r. o monopolu tytonio-
wym®. Ustawa ta, wprowadzajac monopol panstwa na produkcje wy-
robéw tytoniowych, nie tylko zakazywata tworzenia nowych prywat-
nych przedsiebiorstw tytoniowych, lecz takze unicestwiata istniejgce
przedsiewziecia. Przyznawata jednoczesnie jedynie cze¢$ciowe odszko-

¢ W. Zylber, Wynagrodzenie..., s. 128.
7 'W. Zylber, Wynagrodzenie..., s. 125.
8 Cyt. za: W. Zylber, Wynagrodzenie..., s. 126.
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dowanie za przymusowy wykup srodkéw ruchomych stuzacych bez-
posrednio do fabrykacji wyrobow tytoniowych. Ustawa nie zawierata
natomiast zadnych przepiséw normujacych kwesti¢ wynagrodzenia
za pozbawienie przedsi¢biorcéw moznoséci prowadzenia dotychczaso-
wych warsztatow zarobkowych. Sad Najwyzszy oddalit powodztwo,
uznajac, ze ,ustawa jest zamknieta w sobie caloscig i nie wykazuje
braku, w szczegdlnosci gdy pewnem jest, zZe przy jej uchwaleniu roz-
wazana byla kwestia odszkodowania [w zakresie lucrum cessans -
przyp. aut.] i zostala rozstrzygnieta negatywnie. Obok niej nie moga
by¢ wiec stosowane zadne inne przepisy [np. art. 99 Konstytucji mar-
cowej — przyp. aut.], traktujace o odszkodowaniu za wywtaszczenie”.
W sprawie tej Sad Najwyzszy nie wykluczyl zatem kategorycznie sa-
mej idei wywodzenia obowigzkéw kompensacyjnych wprost z kon-
stytucyjnej gwarancji ochrony wlasnosci.

Pionierskie propozycje W. Zylbera wyprzedzaly jednak znacznie
swoja epoke, dlatego nikt w tamtym czasie ich nie popart. Nalezy
przypomnie¢, ze ustawodawca nie wykonat w pelnym zakresie za-
wartego w art. 121 Konstytucji marcowej nakazu dotyczacego wyda-
nia ustawy o odpowiedzialnosci funkcjonariuszy®. Sad Najwyzszy

° W okresie miedzywojennym wprowadzono pewne unormowania realizujace
w czesci zasade konstytucyjna. W 1928 r. art. 627 rozporzadzenia Prezydenta Rze-
czypospolitej z 19.03.1928 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz.U. Nr 33, poz. 313
ze zm.) wprowadzit odpowiedzialno$¢ cywilng Skarbu Panstwa wobec skazanego za
»szkody i straty materialne oraz za krzywde moralng”, jezeli kara zostala wykonana
w cato$ci lub w czesci, a wyrok zostal uchylony lub ztagodzony w trybie wznowienia
postepowania. Przepis ten ustanowil zaostrzong odpowiedzialno$¢ panstwa za ,,po-
mytki i bledy, chocby i catkiem niezawinione ze strony sadu” (por. E. Krzymuski,
Wyktad procesu karnego, Krakow 1929, s. 279). Podobng regulacje wprowadzit Ko-
deks wojskowego postepowania karnego z 29.09.1936 r. (Dz.U. Nr 76, poz. 537 ze zm.).
R. Longchamps de Bérier, Zobowigzania, Poznan 1948, s. 285, nie mial watpliwosci,
ze w tym zakresie odpowiedzialnos¢ panistwa zostala oparta na zasadzie ryzyka, z kto-
rego panstwo nie moze si¢ zwolni¢, wykazujac wine osoby trzeciej, za ktorej czyny
nie odpowiada, np. wykazujac falszywos¢ zeznan swiadkéw. Istotna role odegrata
tez ustawa utrzymujaca na terenie bytego zaboru pruskiego niemieckie zasady odpo-
wiedzialno$ci panstwa za funkcjonariuszy (§ 839 Kodeksu cywilnego niemieckiego
w zw. z ustawg pruska z 1910 r.). Konstytucyjny nakaz uznania odpowiedzialnosci
panstwa ustawodawca zrealizowal ponadto w odniesieniu do komornikéw, kto-
rych odpowiedzialno$¢ wprowadzilo rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
2 29.11.1930 r. - Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U. Nr 83, poz. 651 ze zm).



2. Bezprawie legislacyjne w dwudziestoleciu migedzywojennym 29

w wyroku catej Izby I z 16.12.1927 r. przesadzit natomiast, wbrew
glosom doktryny"™, ze art. 121 Konstytucji marcowej nie moze by¢
bezposrednio stosowany, gdyz jest tylko normg programowa wyma-
gajaca wykonania ustawowego. Sad Najwyzszy uzasadnit to krétko:
»W interesie pewnos$ci prawa jest, aby zakresli¢ granice odpowie-
dzialnosci panstwa, np. w zakresie przedawnienia roszczen (termin
ogolny jest zupelnie nieadekwatny)”"'. Co wigcej, nawet oredownicy
mniejszo$ciowego pogladu o koniecznoéci uznania odpowiedzialnosci
panstwa na podstawie art. 121 Konstytucji marcowej, jak np. S. Ros-
marin, krytycznie odnosili sie¢ do kontroli konstytucyjnoséci prawa,
a w konsekwencji do odpowiedzialnosci za legislacyjne bezprawie'>.
Podnoszono w szczegdlnosci, ze kontrola konstytucyjnosci ustaw
w nieuchronny sposdb wcigga judykature na grunt ocen politycznych,
do czego nie jest ona konstytucyjnie powolana®.

Nalezy zwrdci¢ uwage, zZe w okresie miedzywojennym nie udato si¢
powola¢ do zycia Trybunatu Konstytucyjnego ani znie$¢ zakazu sa-
dowej kontroli konstytucyjnoséci ustaw", ktory wyrazaty wprost za-

12 Wedlug czeéci doktryny art. 121 Konstytucji marcowej mogt by¢ bezposrednio
stosowany nawet mimo niewydania ustawy w nim zapowiedzianej. Wskazywano,
ze przepis Konstytucji w powigzaniu z art. 13 § 2 Kodeksu postepowania cywilnego
z 1930 r., zastrzegajacym wlasciwo$¢ sadéw powszechnych do dochodzenia rosz-
czen odszkodowawczych przeciw urzednikowi lub panstwu, stwarzal dostateczna
podstawe do dochodzenia roszczen odszkodowawczych (S. Rosmarin, O roszcze-
niach odszkodowawczych z powodu bezprawia urzednika administracyjnego, Lwow
1933, s. 35). Podobne stanowisko zajmowali J.S. Langrod i W. Zylber. Twierdzili oni,
ze art. 121 Konstytucji marcowej nalezy stosowa¢ bezposrednio, gdyz ,,rzeczg sadow,
jako organdéw wymiaru sprawiedliwosci, jest wypelni¢ luki w prawie pozytywnym
inie idac contra legem, wprowadzi¢ w zycie zasady zagwarantowane konstytucyjnie”
(W. Zylber, Wynagrodzenie..., s. 55-56).

' Cyt. za: W. Zylber, Wynagrodzenie..., s. 57.

'2S. Rosmarin, O roszczeniach..., s. 53, przypis 1 is. 137.

' S. Rosmarin, O roszczeniach..., s. 137, krytycznie odniést si¢ w swojej pracy
do orzeczen niemieckiego Sadu Rzeszy rozwazajacego zasadnos¢ roszczen za wydanie
ustaw, jak réwniez do orzeczen polskiego Sadu Najwyzszego uznajacego za sprzeczne
z Konstytucja marcowa akty legislacyjne panstw zaborczych.

' Art. 81 Konstytucji marcowej mial nastepujace brzmienie: ,,Sady nie majg pra-
wa badania wazno$ci ustaw, nalezycie ogloszonych”. Analogiczna norme wyrazat
art. 64 ust. 5 Konstytucji kwietniowej: ,,Sady nie maja prawa bada¢ waznosci aktow
ustawodawczych, nalezycie ogloszonych”. Cyt. za: T. Moldawa, Konstytucje polskie
1918-1998, Warszawa 1999.
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rowno Konstytucja marcowa, jak i kwietniowa®. Proces konsolidacji
wladzy po 1926 r. oraz atmosfera miedzynarodowego zagrozenia nie
sprzyjaly rozbudowie instytucjonalnych gwarancji ochrony praw oby-
watelskich ani idei sgdowej kontroli prawa. Postulat powotania do zy-
cia sagdu konstytucyjnego byt wiec wprawdzie formutowany przez pol-
ska doktryne prawa konstytucyjnego's, zyskal nawet pewne poparcie
polityczne po zamachu majowymY, nie zostal jednak przyjety. Kon-
stytucja marcowa ufundowana byla bowiem na wzorach francu-
skich i rodzimej tradycji konstytucyjnej, ktéra uznawala parlament
i uchwalane przez niego ustawy za najwyzszego i jedynego wyrazi-
ciela woli suwerennej. Zdaniem L. Garlickiego Polska nie byta w tym
pogladzie odosobniona, gdyz ,,w miedzywojennej Europie koncepcja
calosciowej ochrony konstytucji przez powotany w tym celu trybunat
konstytucyjny nie byla akceptowana. Dominowaly rozwigzania od-
rzucajace jakiekolwiek sadowe mechanizmy tej ochrony, a wérdd jej
zwolennikow przewazalo przekonanie, iz kontrole konstytucyjnosci
ustaw raczej nalezy poruczy¢ — wzorem amerykanskim - sagdowni-
ctwu powszechnemu™.

'* Mimo obowiazywania art. 81, zakazujacego badania waznosci ustaw przez sady,
pojawil sie poglad, ze Konstytucja marcowa nie wyklucza jednak kompetencji sagdow
do badania ich konstytucyjnosci. Por. M. Starzewski, Srodki zabezpieczenia prawnego
konstytucyjnosci ustaw, Krakow 1928, s. 235-240. Zdecydowana wiekszos$¢ doktryny
zajmowala jednak stanowisko przeciwne. Por. S. Golab, Sprzecznos¢ z Konstytucjg,
RPEiS 1926, s. IX.

' Por. W.L. Jaworski, Trybunat Konstytucyjny [w:] Ankieta o konstytucji z 17 mar-
ca 1921 r., ,Czasopismo Prawnicze i Ekonomiczne” 1924, s. 58; W.L. Jaworski, O pra-
wie, paristwie i konstytucji, red. M. Jaskdlski, Warszawa 1996; M. Starzewski, Srodki...;
H. Zahorski, Zasada badania konstytucyjnosci ustaw przez sgdownictwo a Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 roku, Wilno 1931.

17 Jak podkresla H. Zahorski, do momentu uchwalenia tej konstytucji problem
sadowej kontroli konstytucyjnosci ustaw w zasadzie nie byl obecny w publikacjach
naukowych (por. H. Zahorski, Zasada..., s. 152). Problem tez pomijaty w wiekszo-
$ci przygotowane projekty konstytucji. Wyjatek w tym wzgledzie stanowil projekt
2 30.05.1919 r. autorstwa Jerzego Buzka.

18 L. Garlicki, Sgdownictwo konstytucyjne w Europie Zachodniej, Warszawa 1987,
s.43.
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3. Bezprawie legislacyjne w PRL

Idea odpowiedzialnosci panstwa za bezprawie legislacyjne w PRL
wlasciwie az do przemian ustrojowych lat 80. nie byta przedmio-
tem dyskusji. Niekwestionowany bowiem byt poglad, Ze ani ustawa
z 15.11.1956 r. o odpowiedzialnosci Panstwa za szkody wyrzadzone
przez funkcjonariuszéw panstwowych', ani Kodeks cywilny nie daja
podstaw roszczeniom za bezprawie legislacyjne lub inne akty abstrak-
cyjno-generalne®. Kwintesencja tego nurtu myslowego jest wypo-
wiedZ A. Szpunara: ,Punktem wyjscia musi by¢ bezsporne stwier-
dzenie, ze dziatalno$¢ ustawodawcza i kontrolna Sejmu nie podlegaja
ocenie sadow jako organéw wymiaru sprawiedliwosci. Nikt nie watpi,
ze przepisy art. 417 i n. k.c. nie maja zastosowania do ustaw. Tak
samo nie podlegajg kontroli sadowej dekrety z moca ustawy. To samo
mozna powiedzie¢ o innych aktach normatywnych Rady Panstwa
(...). Panstwo nie moze réwniez ponosi¢ odpowiedzialnoéci za szkody
wynikte z uméw miedzynarodowych. Te stwierdzenia sg zupelnie
oczywiste i nie wymagaja blizszego uzasadnienia™'.

Uzasadnieniem jednomyslnego pogladu doktryny byla koncep-
cja formalnej suwerennosci PRL i jednolito$ci wladzy wyrazo-
nej w art. 20 Konstytucji PRL. Ustawodawca mial wylaczne prawo

¥ Dz.U. Nr 54, poz. 243.

2 J. Kosik, Zasady odpowiedzialnosci paristwa za szkody wyrzgdzone przez funk-
cjonariuszéow, Ossolineum 1961, s. 115, przypis 61; J. Kosik, Przedmiotowy zakres
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody na podstawie art. 418 k.c., SC 1968/11,
s.84; S. Garlicki, Odpowiedzialnosé cywilna za nieszczesliwe wypadki, Warszawa 1971,
s. 160; A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa za funkcjonariuszy, Warsza-
wa 1985, s. 101; A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa na zasadzie stusznosci,
PiP 1970/2,s. 16; E. Letowska [w:] System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska,
J. Letowski, Ossolineum 1978, s. 439; J. Kremis, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa za
decyzje administracyjne wedtug kodeksu cywilnego i kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, Wroctaw 1986, s. 44; R. Stepkowski, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa
za szkody wyrzgdzone przez funkcjonariuszy paristwowych, Warszawa 1985, s. 129;
uchwata SN z 20.04.1970 r. (zasada prawna), III CZP 4/70, OSNCP 1970/9, poz. 146,
gdzie stwierdzono, ze ,,nie moze by¢ uznana za sprawe cywilng sprawa, w ktorej pozew
skierowany jest przeciwko organowi pafistwa w zwigzku z prawotworczg dziatalnoscia
tego organu’”.

2 A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy..., s. 101.
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do wigzgcej interpretacji i realizacji postanowien konstytucji*?. Przyj-
mowano bowiem, Ze w panstwie typu socjalistycznego zgodnos¢
prawa z konstytucja wystepuje niejako z natury rzeczy bez koniecz-
noéci budowania jakichkolwiek dodatkowych zabezpieczen. Zgta-
szane w latach 40. przez J. Makowskiego® propozycje wprowadzenia
kontroli konstytucyjnosci ustaw poddane zostaty ostrej krytyce przez
S. Rozmaryna, ktéry twierdzit, Ze kontrola tego typu ,,jest instytucja
reakcyjng, a nie postepowsa i wlasnie dlatego nie ma dla niej miejsca
ani w panstwie socjalistycznym, ani w pafistwie ludowym, ktére spo-
kojnie ufajg sprawiedliwosci ludu i jego woli”*. Poglady tego autora
oraz otoczenie spoleczno-polityczne w przemozny sposob zawazyly
na stosunku polskiej nauki prawa konstytucyjnego do tej instytu-
cji w ciggu kolejnego trzydziestolecia?®. W pierwszych dekadach PRL
nie postulowano nawet w doktrynie wprowadzenia sagdowej kontroli
konstytucyjnoéci prawa”. Bardzo ograniczone w praktyce byly tez
podstawy kontroli aktéw normatywnych wladzy wykonawczej?. Dla-
tego tez ustawodawstwo (dekrety) w sposdb niekontrolowany mogto

22O ustrojowej pozycji Sejmu w tamtym czasie por. W. Zakrzewski, A. Burda,
R. Klimowiecki, System organdw patristwowych w Konstytucji PRL [w:] Zagadnienia
prawne Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, t. 2, Warszawa 1954, s. 851in.

# J. Makowski byt odosobniony w swoim pogladzie. Por. J. Makowski, Materialy
do projektu przyszlej konstytucji, PiP 1947/11, s. 42-43.

2 S. Rozmaryn, Kontrola konstytucyjnosci ustaw, PiP 1948/12, s. 20.

» Zdecydowana wickszos¢ doktryny, na czele z S. Ehrlichem, Z. Izdebskim,
M. Jaroszyniskim, R. Klimowieckim, swdj sprzeciw wobec sagdowej kontroli konsty-
tucyjnosci ustaw uzasadniata zagrozeniem dla zasady jednolitoéci wladzy panistwowej
inadrzednej pozycji Sejmu w strukturze organéw panstwa (art. 20 Konstytucji PRL).

% Do wyjatkow nalezata wypowiedz K. Biskupskiego, Niektére problemy socja-
listycznego parlamentaryzmu, PiP 1956/10, s. 547, a takze J. Zakrzewskiej, Kontrola
konstytucyjnosci ustaw (we wspotczesnym panistwie burzuazyjnym), Warszawa 1964.

¥ Mimo ze w doktrynie (S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej, Warszawa 1964, s. 300 i n.; S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza,
Warszawa 1961, s. 212; J. Letowski, Sgdy powszechne i praworzgdnos¢ w administracji,
Ossolineum 1967, s. 116 i n.), po okresie pewnych wahan (S. Rozmaryn, O rozporzg-
dzeniach i uchwatach rzgdu, PiP 1953/10, s. 457), a takze w orzecznictwie (wyrok SN
227.06.1957 1., IIT CR 702/56, OSNCK 1958/3, poz. 79) przyjmowano, ze: ,Sedziowie
podlegajacy tylko ustawom s3 uprawnieni do kontroli legalnoéci rozporzadzen wy-
konawczych pod katem widzenia ich zgodnosci z ustawami, w szczegélnosci, gdy
przepisy tych aktéw normatywnych naruszajg prawa obywateli”, to kontrola ta byta
ograniczona przedmiotowo do spraw cywilnych i karnych. Zob. tez orzeczenie SN
2 21.12.1957 r., I CR 1166/57, OSPiKA 1959, poz. 11.
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dotyka¢ praw podmiotowych jednostek, a nawet niszczy¢ cate grupy
spoteczne®.

Adam Szpunar, uzasadniajac panujacy poglad o nieodpowiedzial-
no$ci panstwa za dziatania legislacyjne, twierdzi, ze ustawodawca,
a nawet prawodawca delegowany, wykonuje zadania publiczne, ktére
zawsze majg na celu ochrone dobra powszechnego. Skarb Panstwa
nie moze zatem odpowiadac za dziatania prawodawcy wzgledem kon-
kretnych jednostek, nawet jezeli narusza on prawo. Dziatan prawo-
dawcy nie mozna bowiem kwalifikowa¢ jako dzialan bezprawnych
wzgledem indywidualnie oznaczonych poszkodowanych®. ,Bez-
prawno$¢ dzialania sprawcy zachodzi tylko wowczas, gdy jest ono
skierowane przeciw interesom poszkodowanego. Roszczenie odszko-
dowawcze nie bedzie uzasadnione, jezeli sprawca naruszyl normy
prawne, majace na celu ochrone dobra powszechnego, intereséw calej
spoleczno$ci™. Akt prawotworczy jest natomiast adresowany do nie-
dajacego si¢ ustali¢ a priori kregu adresatow, a wobec tego nie moze
by¢ dziataniem sprawczym. Zrédlem szkody moze by¢ bowiem jedy-
nie zindywidualizowany akt sprawczy, ,dziatanie wyrzadzajgce dru-
giemu szkode™'. A zatem nawet jezeli na prawodawcy delegowanym,
ktéremu nie mozna przypisa¢ przymiotu suwerennosci, ciaza jakies
obowiazki, to maja one charakter publicznoprawny, a nie prywatno-
prawny, co powoduje, ze naruszenie ich nie moze by¢ uznane za dzia-
tanie bezprawne w rozumieniu art. 415 k.c. (art. 417 k.c.).

W latach 70. pojawily sie jednak w polskiej doktrynie pierwsze wy-
powiedzi wskazujace, ze wydanie ustawy moze by¢ przyczyna szkody

8 Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego: ,,Dekret PKWN z 6 wrzeé$nia 1944 r.
nie tylko jednak dokonywal zmian w strukturze wlasnosci rolnej, lecz poprzez zakres
isposob jej przeprowadzenia niszczyl polskie ziemianstwo jako grupe spoteczna (...)
byl jednym z wielu dziatan zmierzajacych do ostabienia zdolnosci oporu spoteczen-
stwa wobec narzuconego systemu politycznego i stanowiacej jego podstawe ideologii”
(postanowienie TK z 28.11.2001 r., SK 5/01, OTK 2001/8, poz. 266).

¥ A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy..., s. 16.

* A. Szpunar, Czyny niedozwolone w Kodeksie cywilnym, SC 1970/15,s. 71; podob-
nie B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wina jako podstawa odpowiedzialnosci z tytutu
czynow niedozwolonych, SPE 1969/2, s. 91.

' A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy..., s. 137.
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i podstawg odpowiedzialnosci odszkodowawczej*. J. Dabrowa sygna-
lizowata, ze w nauce francuskiej pojawia sie tendencja do uznania od-
powiedzialnosci za legislacyjne bezprawie, nawet w braku kompetencji
sadow do kontroli konstytucyjnosci prawa. J. Ciemniewski donosil na-
tomiast, ze odpowiedzialno$¢ za wadliwe prawo pojawila si¢ w Jugosta-
wii jako konsekwencja kontroli konstytucyjnosci prawa przez Trybunat
Konstytucyjny*. Wtedy tez zgloszono pierwsze postulaty wprowadze-
nia sagdowej kontroli konstytucyjnosci ustaw w PRL, co stworzyto pod-
stawy do dyskusji o odpowiedzialnoéci panistwa za wadliwe prawo®.

4. Bezprawie legislacyjne w swietle ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym z 1985 r.

Zmiany polityczne z sierpnia 1980 r. z cala ostroscig postawily
problem instytucjonalnych gwarancji praw czlowieka i obywatela,
stworzyly aksjologiczne i polityczne przestanki nowego spojrzenia
na kwesti¢ badania zgodno$ci prawa z konstytucja, a w konsekwen-
cji na problem odpowiedzialnosci odszkodowawczej za bezprawie le-
gislacyjne®. W 1981 r. podjeto prace nad zmiang Konstytucji PRL,
ktdre zwienczyla ustawa z 26.03.1982 r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej*®, dodajaca art. 33a, ktéry dopuscit kon-
trole konstytucyjnosci prawa®. Znacznie diuzej trwato oczekiwanie

2 J. Dabrowa, Zasady odpowiedzialnosci patistwa we Francji, SC 1974/24,
s. 160-161.

# J. Ciemniewski zauwazyl, ze wyrok sadu konstytucyjnego o niezgodno$ci prze-
pisu z konstytucja moze powodowac obowigzek przyznania odszkodowania (J. Ciem-
niewski, Kontrola konstytucyjnosci ustaw zwigzkowych w Socjalistycznej Federacyjnej
Republice Jugostawii, St. Praw. 1972/32, s. 105).

** F. Siemienski, Problem kontroli konstytucyjnosci ustaw w panstwie socjalistycz-
nym, RPEiS 1972/4, 5. 19. Por. tez M. Domagala, Kontrola zgodnosci prawa z konstytu-
cjg w europejskich parnstwach socjalistycznych, Warszawa 1986, s. 104, oraz M. Granat,
Sgdowa kontrola konstytucyjnosci prawa w pasistwach Europy Srodkowej i Wschodniej
(na tle niektérych zasad ustrojowych), Warszawa 2003, s. 85.

> Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréwnaw-
czym, Warszawa 2003, s. 53.

* Dz.U. Nr 11, poz. 83.

7 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, Przebieg prac nad utworzeniem polskiego Trybuna-
tu Konstytucyjnego (1981-1985), Prz. Sejm. 1994/3, s. 23.
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na uchwalenie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ktora ostatecznie
zostala przyjeta jednomyslnie 29.04.1985 r.*® i wraz z uchwala Sejmu
z 31.07.1985 r. w sprawie szczegdélowego trybu postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym™® oraz art. 33a Konstytucji PRL stano-
wila prawne podstawy organizacji i funkcjonowania tego organu.

Problem odpowiedzialnosci panstwa za bezprawie legislacyjne wy-
tonit sie juz na poczatku prac nad nowelg Konstytucji PRL i ustawg
o Trybunale Konstytucyjnym. Od samego poczatku tych prac zakta-
dano, ze kontrola konstytucyjnoéci prawa powinna mie¢ na celu nie
tylko ochrone porzadku prawnego, lecz takze ochrone praw jednostki.
Przyjeto bowiem zalozenie, Ze sama utrata mocy obowigzujacej aktu
nie bedzie w stanie usung¢ skutkow naruszenia praw jednostki®.
Z tego wzgledu w pierwszych projektach ustaw z 1 i 8.03.1982 r,,
30.05.1982 1., 8.06.1982 r. 1 29.07.1982 r. zasade odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej uznano za gléwny instrument ochrony praw jednostki
naruszonych obowigzywaniem niekonstytucyjnego aktu, istotniej-
szy nawet niz mechanizmy proceduralne restytucji konstytucyjnosci
(wznowienie postepowania). Dopiero w projekcie z 2.08.1982 r. pierw-
szenstwo uzyskata zasada wznowienia postepowania zakonczonego
ostatecznym rozstrzygnieciem, zasada odpowiedzialnosci pozostata
jednak elementem konstrukcyjnym ustawy o Trybunale Konstytu-

cyjnym.

Zasada ta we wszystkich wymienionych projektach miata nastepu-
jace brzmienie:

»Art. 25. 1. Obywatel, ktdry ponidst szkode wskutek zastosowania
do niego przepisu prawa, jaki nastepnie — w wyniku orzeczenia Try-
bunatu Konstytucyjnego - zostal uchylony jako sprzeczny z Konsty-
tucja lub ustawa, moze domaga¢ si¢ od Skarbu Panstwa wynagro-
dzenia tej szkody.

* Dz.U. Nr 22, poz. 98 ze zm.

¥ Dz.U. Nr 39, poz. 184 ze zm.

" Sprawozdanie P. Winczorka z sesji naukowej Zarzadu Polskiej Sekcji Miedzy-
narodowego Stowarzyszenia Prawa Konstytucyjnego oraz Zespolu Rady Legislacyjnej,
23-24.04.1982 r., Warszawa—Popowo, niepublikowane materiaty Trybunatu Konsty-
tucyjnego.



36 Rozdziat I. Ewolucja odpowiedzialnosci za bezprawie legislacyjne

2. Uchylenie przepisu, ktory stat sie¢ podstawg wydanego wcze$niej
wyroku sgdu lub decyzji administracyjnej, moze by¢ podstawg wzno-
wienia postgpowania sagdowego lub administracyjnego”.

Znaczenie projektowanego przepisu nie zostalo wyjasnione. Wydaje
sie jednak, Ze norma wyrazona w ust. 1 nie wykluczala odszkodowa-
nia w sytuacji, gdy szkoda zostala wyrzadzona wydaniem przepisu,
ktéry wywotat skutki ex lege. Nie mozna wykluczy¢, ze zwrot ,,zasto-
sowania do niego przepisu” obejmowal takze tych, ktorzy np. sami
wymierzyli sobie podatek nalozony nielegalnym przepisem.

Dopiero w projekcie z 2.08.1982 r. zmieniono kolejnos¢ ustepow
w art. 25, uwypuklajgc w ten sposdéb wznowienie postepowania. Za-
sada odpowiedzialnosci odszkodowawczej za bezprawie legislacyjne
pozostala elementem konstrukcyjnym ustawy. W art. 25 ust. 2 do-
dano jedynie stwierdzenie, Ze wynagrodzenie szkody bedzie przystu-
giwac ,,na zasadach okreslonych w Kodeksie cywilnym”. W opinii na
temat projektu Komisji Prawa Konstytucyjnego Zrzeszenia Prawni-
kow Polskich stwierdzono jednak, ze: ,,Przystugiwanie odszkodowania
na zasadach okreslonych w Kodeksie cywilnym (art. 25 ust. 2 in fine)
oznacza jedynie, ze migdzy uprawnionym i zobowiazanym istnieje
stosunek cywilnoprawny i ze tres¢ tego stosunku reguluja przepisy
Kodeksu cywilnego o czynach niedozwolonych. Jednakze przepisy te
réznie reguluja odpowiedzialno$¢ za szkody na zasadzie winy, na za-
sadzie ryzyka i na zasadzie stusznosci. Ktore z tych przepiséw beda
mialy zastosowanie, projekt tego nie okresla. Nalezy domniemywac,
ze beda mialy zastosowanie przepisy o odpowiedzialnosci panstwa za
szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy. W takim razie ustawa po-
winna wytaczac stosowanie art. 418 k.c., podobnie jak to czyni art. 160
§ 2 k.p.a. W przeciwnym razie mozliwos¢ uzyskania wynagrodzenia
szkody staje si¢ bardzo iluzoryczna. Uchylenie aktu na skutek orzecze-
nia Trybunatu nie jest bowiem jednoznaczne ze stwierdzeniem winy
funkcjonariusza, ktéry ten akt wydal, natomiast wedlug art. 418 k.c.
przestanka odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa jest wytacznie stwier-
dzenie winy przez organ przetozony. Nie jest przy tym bez znaczenia,
ze wedlug art. 153 § 1 k.p.a. do odszkodowania w razie wznowienia
postepowania art. 418 k.c. ma w pelni zastosowanie. Inaczej w razie
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stwierdzenia niewazno$ci decyzji (...) Uchylenie aktu normatywnego,
na podstawie ktérego wydano decyzje, z powodu jego niezgodnosci
z prawem kwalifikuje si¢ jako wada decyzji powodujaca jej niewaz-
nos$¢ z mocy art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., co pozwala na stwierdzenie jej
niewaznosci bez ograniczen w czasie. Uchylenie ma tu bowiem skutek

wsteczny od daty jego wydania (ex tunc)™'.

W kolejnych projektach ustawy zwigzek odpowiedzialnoséci odszko-
dowawczej oraz proceduralnych mechanizmoéw restytucji konstytu-
cyjno$ci wzmocniono przede wszystkim przez wyrazne wskazanie
na dopuszczalno$¢ dochodzenia odszkodowania od Skarbu Panstwa
- organu, ktéry wydat decyzje administracyjng oparta na wadliwym
akcie normatywnym®*. K. Piasecki uzasadnial to rozwiazanie obo-
wigzkiem ochrony autorytetu Sejmu i innych najwyzszych organow
wladzy, ktéry moglby zosta¢ nadszarpniety, gdyby: ,,Uregulowanie
(...) odpowiedzialnosci (...) oprze¢ na zasadzie, wedtug ktorej na-
prawienia szkody mogtaby zada¢ strona pokrzywdzona w odrebnym
procesie, pozywajac organ wladczy lub administracji panstwowej,
ktéry wydal przepisy prawa uznane za sprzeczne z Konstytucjg lub
ustawq. Stosownie do okolicznosci - jak wynika to z art. 33a Kon-
stytucji — mozna by wéwczas dochodzi¢ odszkodowania od Sejmu,
Rady Panstwa, Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministrow itd. Tego
rodzaju koncepcja jednak pociggataby za sobg konsekwencje trudne
do przyjecia™.

1 Opinia do projektu z 2.08.1982 r. Komisji Prawa Konstytucyjnego Zrzeszenia
Prawnikéw Polskich, 2.09.1982 r., niepublikowane materiaty Trybunalu Konstytu-
cyjnego.

2 Projekt z 4.05.1984 r., niepublikowane materialy Trybunalu Konstytucyjne-
go. Art. 25 ust. 2 otrzymal brzmienie: ,,Obywatel, ktory poniost szkode wskutek za-
stosowania do niego przez organ administracji pafistwowej przepisu prawa, ktory
w wyniku orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego jako sprzeczny z Konstytucja lub
innymi aktami ustawodawczymi zostat zmieniony badz uchylony w czesci lub calodci,
przystuguje w stosunku do organu, ktéry wydat decyzje w pierwszej instancji, roszcze-
nie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywista szkode”. Ust. 3 tego artykutu brzmi:
»0 odszkodowaniu orzeka organ, o ktérym mowa w ust. 2. Poszkodowany, ktory nie
godzi si¢ z decyzja w tej sprawie organu wymienionego w ust. 2, moze dochodzi¢
odszkodowania w postepowaniu cywilnym przez sgdem powszechnym”.

# K. Piasecki, Opinia do projektu ustawy o TK, styczen 1985, niepublikowane
materialy Trybunalu Konstytucyjnego.
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Ostatecznie zasada odpowiedzialnosci panistwa za akty legislacyjne
zostata ujeta w art. 28 ustawy z 29.04.1985 r. o Trybunale Konstytu-
cyjnym. Przepis ten uzyskal nastepujace brzmienie:

»Art. 28. 1. Postepowanie sagdowe lub arbitrazowe zakonczone pra-
womocnym orzeczeniem, wydanym z zastosowaniem przepisu praw-
nego, ktéry w wyniku orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, jako
sprzeczny z Konstytucja lub aktem ustawodawczym, zostal zmieniony
lub uchylony w czesci lub w calto$ci, moze by¢ wznowione w trybie
i na zasadach okreslonych w przepisach o postepowaniu sagdowym
lub arbitrazowym, z tym ze w odniesieniu do orzeczenn w sprawach
cywilnych oraz arbitrazowych wznowienie postepowania moze na-
stapi¢ nie pozniej niz przed uptywem odpowiednio — pieciu i trzech
lat od dnia uprawomocnienia si¢ orzeczenia.

2. Prawomocne orzeczenia i nakazy karne w sprawach o wykroczenia
oraz prawomocne rozstrzygnigcia w sprawach o przestepstwa i wy-
kroczenia skarbowe nalezacych do wlasciwosci finansowych organéw
orzekajacych, wydane z zastosowaniem przepisu prawnego, o ktérym
mowa w ust. 1, podlegaja uchyleniu w trybie i na zasadach okreslo-
nych w przepisach o postepowaniu w sprawach o wykroczenia oraz
przepisach ustawy karnej skarbowej, dotyczacych uchylania prawo-
mocnych rozstrzygnied, jezeli od uprawomocnienia si¢ orzeczenia,
nakazu lub rozstrzygniecia uptyneto nie wigcej niz trzy lata.

3. Ostateczne decyzje, wydane w ogélnym postepowaniu admini-
stracyjnym z zastosowaniem przepisu prawnego, o ktérym mowa
w ust. 1, uznaje si¢ za niewazne w trybie i na zasadach okreslonych
w Kodeksie postepowania administracyjnego, w czesci dotyczacej
stwierdzania niewazno$ci decyzji administracyjnych oraz zwiaza-
nych z tym roszczen odszkodowawczych; w wypadkach gdy wynika
to z przepiséw prawa i okoliczno$ci sprawy — organ stwierdzajacy
niewaznos$¢ decyzji moze rownocze$nie wydac decyzje rozstrzyga-
jaca co do istoty sprawy.

4. Prawomocne orzeczenia i rozstrzygniecia wydane w postepowa-
niach innych niz wymienione w ust. 1-3, z zastosowaniem przepisu,
o ktéorym mowa w ust. 1, podlegaja, na wniosek strony, uchyleniu
przez organ, ktdry takie orzeczenie lub rozstrzygniecie wydal, jezeli
od uprawomocnienia si¢ orzeczenia lub rozstrzygniecia uptyneto nie
wiecej niz trzy lata”.
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Znaczenie tego przepisu nie zostalo wyjasnione w doktrynie*!. Prob-
lem zostal jednak podjety w notatce z 19.01.1985 r. Biura Politycznego
Komitetu Centralnego Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej, kto-
rego aprobata dla projektu otworzyta mu droge do jednomy$lnego
przyjecia przez Sejm. Stwierdza si¢ tam: ,,U podstaw projektowanej
ustawy legly od samego poczatku dwie donioste kwestie — zapewnienie
zgodnosci ustaw z Konstytucja i aktéw nizszego rzedu z Konstytucja
i aktami ustawodawczymi, ale tez naprawienie czynnosci prawnych,
zdziatanych na podstawie aktéw prawnych uznanych przez Trybunal
za nielegalne. Ten ostatni problem nalezy do materii najtrudniejszej
do rozwiazania (...). Wznowienie postepowania, uchylenie orzeczenia
badZz uznanie decyzji za niewazng nie likwiduje jednak wszystkich
wynikajacych z nich mozliwych ujemnych skutkéw, np. odbycia kary
pozbawienia wolnosci, odebranie komus nieruchomosci na przeciggu
kilku lat, dopuszczenie jej dewastacji itp. Powstaje problem naprawie-
nia w zwigzku z tym szkody. Ten ostatni problem projekt rozwigzuje,
wykorzystujac juz istniejace rozwigzania prawne — odszkodowanie za
niestuszne skazanie oraz zwrot §wiadczen przy uchylonych orzecze-
niach cywilnych wedlug przepisow Kodeksu postepowania karnego
oraz cywilnego, a takze odszkodowanie zwigzane ze stwierdzeniem
niewaznoéci decyzji administracyjnej, przewidziane w Kodeksie po-
stepowania administracyjnego. Jedynie w postepowaniach przed ko-
legiami do spraw wykroczen «naprawienie» wadliwego orzeczenia
ograniczaloby sig, jak dotychczas w tym postepowaniu, do uchylenia
bezprawnego orzeczenia, bez roszczen odszkodowawczych. Rozwig-
zania te, nawigzujace do aktualnego stanu prawnego, przyjmujg re-
alne, ale zarazem minimalne naprawienie skutkow w sferze usuwania
szkoéd wyniktych z orzeczen i decyzji podjetych na podstawie przepi-
séw uznanych przez Trybunal Konstytucyjny za nielegalne”.

Artykul 28 ustawy o TK z 1985 r. wskazywal, Ze przyjecie austriackiej
koncepcji wzruszalnosci aktéw normatywnych nie staneto na prze-
szkodzie uznaniu odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa za
bezprawie legislacyjne czy stworzeniu $rodkéw proceduralnych stu-

#* Jedynie Z. Czeszejko-Sochacki wzmiankowal o problemie (Z. Czeszejko-
-Sochacki, Trybunat Konstytucyjny PRL (Zagadnienia wybrane), PiP 1986/1, s. 7).
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z3cych usuwaniu skutkéw niezgodnego z Konstytucja (ustawa) aktu
normatywnego. Przeciwnie, przepis ten wyraza wole usuwania skut-
kéow obowigzywania niekonstytucyjnych aktéw normatywnych.
W interesie pewnosci prawa przyjeto natomiast zasade, ze wzruszenie
aktu nie powoduje ex lege upadku czynnosci prawnych, decyzji ad-
ministracyjnych lub orzeczen sadowych, lecz wymaga podjecia przez
samych poszkodowanych odpowiednich dziatan. Artykul 28 usta-
nowit terminy do wznowienia postgpowania, a przez to ograniczyl
$cidle retroaktywne dziatanie orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego.
Przepis ten ograniczyl odpowiedzialnos¢ tylko do przypadkéw wy-
rzadzenia szkody przez zastosowanie przepisu prawa, wykluczyl na-
tomiast odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone bezposrednio prze-
pisem prawa (ex lege). Odpowiedzialnos¢ prawodawcy oparto bowiem
na podstawach i zasadach odpowiedzialnosci panstwa za wydanie
bezprawnej decyzji administracyjnej (uchylonych art. 160 i 215 k.p.a.).
Trzeba podkresli¢, ze przepisy te daly juz wczeéniej podstawe zada-
niom o wynagrodzenie szkody wyrzadzonej decyzja administra-
cyjna wydang na podstawie aktu normatywnego nizszego niz ustawa
rzedu, ktérego nielegalno$¢ stwierdzit NSA®. Artykut 28 ustawy o TK
z 1985 r. ugruntowal tylko przekonanie, ze odpowiedzialno$¢ pan-
stwa za zastosowanie niekonstytucyjnego przepisu prawa jest kon-
sekwencja ryzyka zwiazanego z dzialaniami normatywnymi wladzy.

Dla koncepcji legislacyjnego bezprawia kluczowe znaczenie mial jed-
nak mechanizm kontroli orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego przez
Sejm (art. 6 ustawy o TK z 1985 r.). Nalezy przypomnie¢, ze stwier-
dzenie niekonstytucyjnosci ustawy nie pociagalo za sobg bezposred-
nich skutkéw dla praw i intereséw konkretnych poszkodowanych.
Zgodnie z art. 6 ust. 3 ustawy o TK z 1985 r. w razie uznania orze-
czenia Trybunatu Konstytucyjnego za zasadne Sejm zobowigzany byt
do dokonania odpowiednich zmian w ustawodawstwie. To Sejm miat
obowigzek okresli¢ zakres i sposob wynagrodzenia szkdd. Oddalenie
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego przez Sejm wykluczalo nato-
miast jakgkolwiek odpowiedzialno$¢ panstwa. Trybunal Konstytu-
cyjny wkomponowany zostal w rozwigzania ustrojowe PRL, w tym

* Por. art. 31 ustawy o NSA.
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zasade jednolitej wladzy i zwierzchniej pozycji Sejmu w strukturze
organéw panstwa. Podkreslano zatem w doktrynie, ze Trybunal Kon-
stytucyjny, kontrolujac akty nizszego niz ustawa rzedu, méglt umac-
nia¢ ustrojowg pozycje¢ parlamentu®. Zauwazano bowiem, ze orze-
czenia stwierdzajace niezgodnos¢ ustawy z Konstytucjg nie miaty
dla Sejmu wigzacego charakteru, lecz byly ,raczej czym$ w rodzaju
sygnatu (ostrzezenia, wezwania)™’, ktdre ten ostatni powinien roz-
patrzy¢, ale niekoniecznie uwzgledni¢. Sprawowana przez Trybunal
Konstytucyjny kontrola zgodno$ci ustaw z Konstytucja wykazywala

wiec pewne cechy kontroli parlamentarnej*, miala za zadanie zabez-
pieczac ,,zwierzchnig pozycje Sejmu jako najwyzszego prawodawcy™.
Byla to jednak kontrola jurysdykcyjna, a przyjete uregulowania da-

waly podstawy do jej rozwijania w praktyce orzeczniczej.

Ponadto nie da si¢ wykluczy¢, ze ograniczony zakres kontroli konsty-
tucyjnoséci prawa ulatwil dyskusje o mechanizmach restytucji kon-

¢ Przetomowy byl wyrok z 6.02.1981 r., SA 819/80, OSPiKA 1981/10, poz. 189,
z aprobujaca glosa W. Dawidowicza, w ktérym Naczelny Sad Administracyjny pod-
wazyt generalnie legalno$¢ samoistnych uchwat Rady Ministréw oraz decyzji admi-
nistracyjnych wydawanych na ich podstawie.

¥ Por. wypowiedz posta sprawozdawcy W. Zakrzewskiego na plenarnym po-
siedzeniu Sejmu 29.04.1985 r., sprawozdanie stenograficzne z 64. posiedzenia Sejmu
VIII kadencji z 29.04.1985 r. Podobnie L. Garlicki, Ochrona konstytucyjnosci i prawo-
rzgdnosci, PiP 1987/10, s. 125; Z. Czeszejko-Sochacki, Pozycja prawnoustrojowa Try-
bunatu Konstytucyjnego PRL [w:] Konstytucja w spoleczeristwie obywatelskim. Ksiega
pamigtkowa ku czci Prof. Witolda Zakrzewskiego, Krakow 1989, s. 25.

* A. Gwizdz, Trybunat Konstytucyjny, PiP 1983/12, s. 11. T. Skrzypczak okre-
$lat orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach aktéw ustawodawczych jako
»opinie doradcze” (por. T. Skrzypczak, Wyktadnia autentyczna czy nowy rodzaj nor-
my prawnej [w:] Konstytucja w spoleczeristwie obywatelskim. Ksigga pamigtkowa ku
czci Prof. Witolda Zakrzewskiego, Krakéw 1989, s. 177). Zob. F. Siemienski, Trybunat
Konstytucyjny (pozycja ustrojowa, wlasciwos¢, organizacja i postepowanie) [w:] Kon-
trola konstytucyjnosci prawa, red. M. Granat, R. Mojak, J. Sobczak, Lublin 1987, s. 13.
Podobnie M. Domagala, Kontrola..., s. 174.

# P. Sarnecki, Kontrola dziatalnosci Rady Ministréw poprzez Trybunat Konsty-
tucyjny, ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1987/20, s. 73. Podobnie L. Garlicki, Ochro-
na..., s. 125. Réwniez autorzy projektu ustawy nowelizujacej Konstytucje PRL pod-
kreslali, ze Trybunal Konstytucyjny i Trybunal Stanu, podobnie jak Najwyzsza Izba
Kontroli, mialy ,,przedtuzac konstytucyjne zadania Sejmu, poprzez funkcjonowanie
szczegdlnych organdw kontroli i orzekania, bedgcych instrumentami realizacji tych
zadan”; por. uzasadnienie projektu (druk sejmowy nr 154).
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stytucyjnoéci i prawie do odszkodowania. Z cala pewnoscig utatwit
percepcje odpowiedzialnosci odszkodowawczej za wydanie niekonsty-
tucyjnego aktu normatywnego. Co wigcej, ustawa o Trybunale Kon-
stytucyjnym ulatwila przyjecie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego, a takze samego Trybunatu po-
gladu, ze orzeczenia o niekonstytucyjnosci dziatajg z mocg wsteczna
i otwieraja droge roszczeniom restytucyjnym®. Uznanie roszczen
z bezpodstawnego wzbogacenia przez Sad Najwyzszy rozstrzygneto
tym samym, Ze istnieje zwigzek przyczynowy pomiedzy wydaniem
wadliwego aktu normatywnego a jego zastosowaniem, a nawet miedzy
samym obowigzywaniem aktu a konkretnymi uszczerbkami z niego
wynikajacymi.

5. Bezprawie legislacyjne w okresie
transformacji ustrojowej

Impuls do dalszego rozwoju zasady odpowiedzialnosci panstwa za
legislacyjne bezprawie daly przemiany ustrojowe w 1989 r. Symbolem
tych przemian na plaszczyznie normatywnej byto odejscie od zasady
jednolitosci wladzy Sejmu na rzecz zasady podzialu wladzy wyrazo-
nej w art. 1 Malej Konstytucji. Mata Konstytucja, proklamujac zasade
podziatu wladzy, miata decydujace znaczenie dla dalszego rozwoju
sadownictwa konstytucyjnego w Polsce. Stanowita podstawe odrzu-
cenia dogmatu o suwerennosci Sejmu i posrednio zakwestionowania
ustawy jako aktu niepodlegajacego kontroli sagdowe;.

Zmiany ustrojowe wzmocnily role sgdownictwa oraz Trybunatu Kon-
stytucyjnego wzgledem innych aktoréw sceny publicznej, a tym sa-
mym umozliwily wykonywanie intensywniejszej kontroli konstytu-
cyjnosci ustaw. Zmiana aksjologii systemu konstytucyjnego pozwolita
uzna¢ Trybunat Konstytucyjny i sadownictwo za gtéwnego gwaranta
praw i wolnosci obywatelskich, a w konsekwencji przyzna¢ mu pozy-

%0 Uchwata SN 223.12.1987 r., III CZP 77/87, OSPiK A 1988/10, poz. 227, z aprobu-
jaca glosa K. Korzana; a takze uchwata SN 24.12.1987 r., III CZP 70/87, OSNC 1988/6,
poz. 82. Por. tez E. Letowska, Bezpodstawne wzbogacenie, Warszawa 2000, s. 781 100.
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cje arbitra w sporze jednostki z parlamentem®'. Sgdowa kontrola kon-
stytucyjnosci prawa zostata bowiem uznana w doktrynie za ceche eu-
ropejskiej kultury prawnej i nieodzowny sktadnik panstwa prawnego.
W tym $wietle nalezy widzie¢ uchwaty TK z 20.10.1993 r., W 6/93%,
oraz z 14.06.1995 r., W 19/94%, ktoére przewartosciowaly model kon-
troli konstytucyjnosci ustaw przez wzmocnienie derogacyjnej mocy
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego i ich wplywu na istniejace sto-
sunki prawne. Jednoznaczne opowiedzenie si¢ przez Trybunat Kon-
stytucyjny za wsteczng skutecznoscia jego orzeczen ozywito dyskusje
o celach kontroli konstytucyjnosci prawa i $rodkach ochrony praw
jednostki przed ingerencja normatywna. Jak zauwazyl M. Safjan,
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w coraz wigkszym stop-
niu zaczelo determinowacé rozwoj standardéw demokratycznych oraz
wyznacza¢ kierunek ewolucji catego systemu prawnego.

Konsekwencja transformacji bylo tez postawienie praw czlowieka
na wyzszym miejscu w hierarchii celéw panstwa i otwarcie polskiego
prawa na standardy Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawo-
wych wolnosci. Sprecyzowane w orzecznictwie Europejskiego Trybu-
natu Praw Czlowieka standardy ochrony praw czlowieka, w tym i praw
majatkowych, wyznaczyly granice swobody regulacyjnej polskiego

' 'W. Sokolewicz, Zasada podziatu wladz w prawie i orzecznictwie konstytucyj-
nym Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega
pamigtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, red. J. Trzcinski, A. Jankiewicz, War-
szawa 1996, s. 185-188; E. Letowska, J. Letowski, Co wynika dla sgdéw z konstytu-
cyjnej zasady podziatu wladz [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega
pamigtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, red. J. Trzcinski, A. Jankiewicz, War-
szawa 1996, s. 392.

°2 Prz. Sejm. 1994/1, s. 212, z aprobujaca glosa P. Sarneckiego i krytyczng glosa
K. Wojtyczka. W uchwale tej Trybunat Konstytucyjny przyjal, ze z zasady prymatu
Konstytucji nad ustawami wynika, iZ niezgodno$¢ z Konstytucja przepisu ustawowe-
go skutkuje utrata mocy obowiazujacej tego przepisu, jezeli Sejm wyjatkowo w ter-
minie 6 miesi¢cy nie oddali orzeczenia.

% OTK 1995/1, poz. 23, z krytyczna glosa F. Sieminskiego, PiP 1996/10, s. 104.
W uchwale tej Trybunal Konstytucyjny przyjal, ze art. 31 ust. 1 ustawy o TK wyraza
ogodlng zasade wstecznej skutecznosci orzeczen.

* M. Safjan, Pozycja Trybunatu Konstytucyjnego w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 roku. Nowe instrumenty i metody dziatania [w:] Piec lat Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Materialy z konferencji na Zamku Krolewskim w Warszawie
17 pazdziernika 2002 r., Warszawa 2002, s. 30.
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