Rozdzial II. Niezgodne z prawem
dzialanie lub zaniechanie
organu wladzy publiczne;j

w regulacji Kodeksu cywilnego

§ 1. Cywilistyczne pojmowanie bezprawnosci

Zalozenie jednosci porzadku prawnego nakazuje, zdaniem M. Sosniaka,
przyjac jednos¢ pojecia bezprawnosci. Dla wszystkich galezi prawa musi mie¢
ono jednakowe znaczenie, cho¢ nie przeczy to wystgpowaniu réznych postaci
bezprawnosci w zaleznosci od gatezi prawa. Tak wigc zakaz okres§lonego po-
stepowania na gruncie prawa karnego powoduje, ze jest ono zakazane w ogdle,
wiec wiazace rowniez dla prawa cywilnego, gdyz do uznania czynu za bez-
prawny wystarczy, by byl on zakazany przez jakakolwiek norme prawna. Nie
oznacza to jednak, ze tego rodzaju dzialanie bezprawne musi za sobg pociaga¢
na obszarze prawa cywilnego odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg. Poszcze-
golne postacie bezprawnosci w roznych dziedzinach prawa konkretyzuja spo-
sob, w jaki wykroczenie nastepuje, konkretyzuja normy, jakie przy tej okazji
zostajg naruszone, a takze okreslaja skutki, jakie tacza si¢ z dokonanym naru-
szeniem!. Mozliwe wigc jest wiazanie réznych skutkéw prawnych na gruncie

1 M. Sosniak, Bezprawno$¢ zachowania jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej za czyny
niedozwolone, Krakow 1959, s. 89 i n.; M. Safjan, Odpowiedzialno$¢ panstwa, s. 9, przypis 14;
G. Bieniek, [w:] idem (red.), Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksigga trzecia. Zobowigzania, t. I,
Warszawa 2006, s. 248; Z. Banaszczyk, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, t. I, Komentarz,
Warszawa 2004, s. 991. Inaczej K. Pietrzykowski, Bezprawnos¢, s. 179, w ktorego ocenie ,,w pol-
skim systemie prawnym nie wystepuje jedno, uniwersalne pojecie bezprawnosci. Pojecie to na-
lezy interpretowaé w sposob wlasciwy dla kazdej galezi prawa, a wiec na przyktad prawa konsty-
tucyjnego, prawa cywilnego, karnego czy administracyjnego” oraz A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢
Skarbu Panstwa, s. 132.
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danej galezi prawa w zaleznosci od stopnia naruszenia prawa?, o ile normy
wyzszego rzedu nie przewidujg dla danej galezi prawa okreslonych skutkow
wynikajagcych z naruszenia prawa jako takiego, bez stopniowania tego naru-
szenia’.

Bezprawno$¢ zachowania, z ktérego wynikla szkoda, nie wystepuje
w art. 415 KC jako odrebna przestanka obowigzku jej wynagrodzenia, lecz
jako obiektywnie niewlasciwe zachowanie sie sprawcy szkody konstytuujace
obok subiektywnego elementu dzialania tego sprawcy pojecie winy*. Wzoro-
wane na koncepcji francuskiej szerokie rozumienie winy w art. 134 Kodeksu
zobowiazan® (dalej: KZ) znalazto swoja kontynuacje pod rzgdami KC°. Wina
obejmuje wiec — w ujeciu art. 415 KC - zaréwno dziatanie sprawcy szkody,
jak i podmiotowa, psychiczng strone tego dzialania’, co odpowiada wyrdznio-
nej przez B. Lewaszkiewicz-Petrykowskg subiektywno-obiektywnej teorii winy?®.
W doktrynie uznawano, ze przestanka bezprawnosci zostata niejako pochto-
nieta przez wing i nie zajmowata réwnorzednej z nia pozycji®, jednakze odroz-
niano je od siebie, a proby zamiennego traktowania winy i bezprawnosci, czy

2 Na przyklad w prawie administracyjnym roézne sg skutki istotnego naruszenia prawa przez
akt jednostki samorzadu terytorialnego, inne zas w przypadku nieistotnego naruszenia prawa.

3 M. Sosniak (Bezprawno$¢ zachowania, s. 91, przypis 19) nieco inaczej rozumiatl pojecie
»stopni bezprawnosci”. Jego zdaniem mozna by je uklada¢ hierarchicznie stosownie do tego,
czy dane zachowanie, okre$lane jako bezprawne, przedstawia niebezpieczenstwo dla podstaw po-
rzadku prawnego, czy tez tylko go narusza. Do bezprawia pierwszego stopnia nalezaloby zaliczy¢
np. przestepstwa karne, do drugiego - lekkie wykroczenia administracyjne. W tym kontekscie
M. Sosniak przytaczat orz. SN z 31.12.1951 r., (C 545/51, PiP 1953, Nr 5-6, s. 816), w ktorym
stwierdzono, ze ,bezprawie cywilne”, pomimo Ze nie jest rOwnoznaczne z przestgpstwem, ,,za-
wiera w swej tresci akcenty powaznego naruszenia obowiazku czy przekroczenia przystugujacych
uprawnien”.

4]. Dgbrowa, Wina jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej, Wroctaw 1968, s. 8 i n.

5 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 27.10.1933 r., Dz.U. Nr 82, poz. 598
ze zm.

6 Warto jednakze wspomnie(, ze E. Till w swoim komentarzu do art. 75 Projektu Prawa Zobo-
wigzan z 1923 r. stanal na stanowisku, Ze czynem bezprawnym jest ,,czyn ludzki, do ktérego pod-
jecia dziatajacy nie jest uprawniony, a podejmujac go wykracza przeciw porzadkowi prawnemu
(...) tym sposobem, ze dziata przeciw nakazowi lub zakazowi ustawy badz ze wkracza w sfere in-
teresu drugiego, ktore porzadek prawny opieka swq otacza” (E. Till, Polskie Prawo Zobowiazan.
Cze$¢ ogolna. Projekt wstepny z motywami, Lwow 1923, s. 1021 n.).

7]. Dgbrowa, Wina jako przestanka, s. 12; W. Czachdrski, Zobowiazania. Zarys wykladu, oprac.
A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-Bocian, Warszawa 2007, s. 235; S. Dubis, [w:] E. Gnie-
wek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2006, s. 663.

8 B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wina jako podstawa odpowiedzialnosci z tytutu czynéw nie-
dozwolonych, SP-E 1969, t. II, s. 28 i n.

9 Ibidem, s. 90.
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tez subiektywizowania tej ostatniej odrzucano!?. Zdaniem M. Sosniaka: ,,pomi-
janie czy «ukrywanie» bezprawnosci pod innymi terminami nie wydaje si¢ ani
wlasciwe (wobec jej fundamentalnego znaczenia), ani celowe (skoro i tak musi
by¢ ona w ten czy inny sposob wzieta pod uwage)”!!. Prawo cywilne konstru-
ujac wlasne pojecie winy, nie moze ujmowac go w sposob jakosciowo rozny od
przyjmowanego na terenie prawa karnego, gdzie wina zawsze odrézniana byta
od bezprawnosci czy spotecznego niebezpieczenstwa czynu'?. Bezprawnos¢ uj-
mowana jest jako pojecie $cisle obiektywne, polegajace na stwierdzeniu, czy
czyn cztowieka pozostaje w zgodzie z porzadkiem prawnym, czy tez jest z nim
niezgodny. Jako bezprawne okreéla si¢ dziatanie sprzeciwiajace sie porzadkowi
prawnemu jako calosci, niezaleznie od tego, czy jest ono, czy tez nie jest za-
winione’®. Brak zdolnosci do rozeznania i powzigcia woli, brak jakiejkolwiek
winy, dobra wiara (w znaczeniu subiektywnym), nieznajomos¢ prawa czy tez
inne stany psychiczne dzialajacego nie maja zadnego znaczenia dla ustalenia
bezprawnosci zachowania si¢ jako przestanki obiektywnej sprzecznosci z pra-
wem. Ocena bezprawnosci dokonywana jest w oderwaniu od osoby sprawcy,
wina za$ stanowi ocene, czy sprawcy osobiscie moze by¢ postawiony zarzut.
Wina jest nie do pomyslenia bez naruszenia prawa, tak wigc wszystkie zjawiska

10 M. Sosniak, Bezprawno$¢ zachowania, s. 87 i n.; B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, ibidem, s. 90.
Spor dotyczyt tego, czy bezprawnos¢ jest samodzielna przestanka odpowiedzialnosci (tak M. So-
Sniak, ibidem, s. 101, ktdry pisat o ,samodzielno$ci cywilnej postaci bezprawnoséci w dziedzinie
odszkodowawczej”), czy tez jest na tyle zwiazana z wina, iz nie da si¢ ich roztacznie traktowac (tak
B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, ibidem, s. 90, dla ktorej bezprawno$é¢ stanowila przestanke winy).

11 M. Sosniak, ibidem, s. 79. Tak tez B. Lewaszkiewicz, Zakres niedbalstwa jako podstawa od-
powiedzialnosci cywilnej, NP 1956, Nr 3, s. 61 (istnieje tylko jedno pojecie winy, a wina karna
i cywilna co do istoty swojej sa jednakowe); J. Ignatowicz, A. Stelmachowski, Podstawy prawne
majatkowej odpowiedzialnosci pracownika, PiP 1956, Nr 10, s. 563 (,,Nie mozna takze mowi¢
o «winie cywilnej» i «winie karnej». Sa to pojecia pokrywajace sie co do istoty, réznica polega je-
dynie na tym, ze czyn zawiniony zagrozony jest inng sankcja w prawie karnym, inna za$ w prawie
cywilnym”).

12 M. Sosniak, ibidem, s. 81.

13 B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wina, s. 90; idem, Deliktowa odpowiedzialno$¢ za wlasne
czyny w prawie cywilnym krajéw europejskich, KPP 1998, z. 2, s. 236; J. Gesiak, Od nieodpowie-
dzialnosci, s. 945; A. Szpunar, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa, s. 128; M. Sosniak, ibidem, s. 153
in.; M. Safjan, Odpowiedzialno$¢ panstwa, s. 9, przypis 14. Zdaniem B. Lewaszkiewicz-Petrykow-
skiej (Wina, s. 90) ,nawet przy rozlacznym potraktowaniu przez ustawodawce winy i bezpraw-
nosci, jako dwu samodzielnych i rownorzednych przestanek odpowiedzialnosci cywilnej, proces
badania musimy zacza¢ od stwierdzenia bezprawnosci, a dopiero potem mozemy zajaé si¢ wina.
Scislejszy jeszcze zwiazek wystepuje w tych systemach prawnych, ktdre, nie tworzac z bezprawno-
$ci samodzielnej przestanki odpowiedzialnosci cywilnej, powodujg wlaczenie jej rozpoznania do
procesu badania winy”.
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prawne, ktore okreslamy jako zawinione, posiadaja ceche bezprawnosci, lecz
nie odwrotnie - nie kazde zjawisko uznano za bezprawne bedzie zawinione.
Najpierw nalezy stwierdzi¢ bezprawnos¢, potem za$ dopiero wing!4.

W nowszej doktrynie cywilistycznej zyskuje przewage postulat, aby w na-
uce prawa cywilnego postugiwac si¢ kategoriami analogicznymi do pojecia
winy w prawie karnym, w ktorym sprowadza si¢ ona jedynie do oceny strony
podmiotowej czynu i stanowi naganny, z punktu widzenia ustawy karnej, pod-
miotowy stan sprawcy towarzyszacy czynowi. Bezprawnos¢ w prawie karnym
nie jest natomiast elementem winy, lecz jej przestanka, nie mozna bowiem po-
stawi¢ zarzutu temu, kto nie dopuszcza si¢ czynu bezprawnego'>. W prawie
cywilnym bezprawnos$¢ moze by¢ wigc rozumiana nie jako element winy, lecz
jako warunek przystapienia do oceny zachowania sprawcy szkody dla przypi-
sania odpowiedzialnosci odszkodowawczej'®.

W kontekscie czynéw niedozwolonych pojecie bezprawnosci, jako niewy-
razone expressis verbis w KC, rozwazane byto w doktrynie i orzecznictwie w ra-
mach problematyki winy. Problem bezprawnosci w oderwaniu od winy wywo-
tany jest w sytuacjach, kiedy odpowiedzialnos¢ sprawcy szkody jest wylaczona
z powodu braku bezprawnosci (jak w art. 423 i 424 KC). Poza tym oparcie
odpowiedzialnosci cywilnej wytacznie na bezprawnosci jest cecha konstruk-
¢ji ochrony dobr osobistych (art. 24 KC), a takze innych wypadkow odpowie-
dzialnosci, np. w zwiazku z zagrozeniem lub wyrzadzeniem szkody przez bez-
prawne oddzialywanie na srodowisko (art. 323 ustawy z 27.4.2001 r. - Prawo
ochrony $rodowiska!”). Bezprawnos¢ jest wystarczajaca przestanka powstania
roszczenia o przywrocenie stanu sprzed dokonania naruszenia oraz o zanie-
chanie m.in. w wypadku naruszenia praw rzeczowych, posiadania, uczciwej
konkurencji oraz praw wilasnosci intelektualne;j!s.

Okreslajac przedmiot bezprawia, M. Sosniak nie uwazal za zasadne utozsa-
mianie go z porzadkiem prawnym. Nie mozna bowiem odrywaé przedmiotu,

14 M. Sosniak, Bezprawno$¢ zachowania, s. 78 i n.; J. Gesiak, ibidem, s. 945. Zob. tez np. orz. SN
2 6.12.1967 r., I CR 318/67, GSiP 1968, Nr 10, s. 2, w ktérym wyrazono stanowisko, ze ,,bezpraw-
nos¢ dziatania (zachowania si¢) nalezy pojmowacé w sensie obiektywnym bez wlaczania w jego
tre$¢ elementu subiektywnego winy”.

15 W. Czachérski, Zobowiazania, 2007, s. 235.

16 Z. Radwariski, A. Olejniczak, Zobowiazania - cze$¢ ogdlna, Warszawa 2006, s. 170; G. Bie-
niek, [w:] idem (red.), Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia. Zobowiazania, t. I, War-
szawa 2005, s. 249; S. Dubis, [w:] Komentarz KC, s. 663-664. Zob. tez np. SN w wyr. z23.11.1997 r.,
I PKN 352/97, OSN 1998, Nr 16, poz. 480.

17T.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 799 ze zm.

18 E. Baginska, Odpowiedzialno$¢, s. 316.
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ktérego dotyczy zachowanie czlowieka, od porzadku prawnego, ktory chroni
ten przedmiot, i vice versa. Wprawdzie najczesciej naruszenie obowiazuja-
cych norm laczy¢ sie bedzie z naruszeniem praw podmiotowych, co jest dla
prawa cywilnego najbardziej charakterystyczne, jednak nie oznacza to, ze na-
ruszenie norm zawsze musi wspotwystepowac z naruszeniem praw podmio-
towych. Bezprawie cywilne rozumiane jest jako ,czynnik, ktoéry narusza sta-
tos¢ i rownowage stosunkow majatkowych i osobistych miedzy podmiotami
prawa cywilnego, czynnik, ktory wykracza przeciwko zasadzie przyznawania
kazdemu, co mu si¢ prawnie w dziedzinie majatkowej i osobistej nalezy”!.
Bezprawie przejawiac si¢ bedzie w postaci naruszenia dobr majatkowych i oso-
bistych. Kwestia oceny w poszczegdlnych przypadkach bedzie to, czy narusze-
nie tych dobr, stanowigcych przedmiot naruszenia, pociagnie za sobg naru-
szenie praw, interesow itd., ktore wowczas uznamy za przedmiot bezprawia®.
Wedlug M. Sosniaka nie nalezy wiec petryfikowaé przedmiotu bezprawia.
W odniesieniu do pogladu, ze do powstania odpowiedzialnosci cywilnej de-
cydujace jest nie tyle naruszenie normy, ile naruszenie cudzego prawa pod-
miotowego lub prawnie chronionych intereséw?!, ustosunkowywat si¢ on ne-
gatywnie. Odrywanie bowiem naruszenia praw podmiotowych od naruszenia
prawa przedmiotowego, podobnie jak odrywanie naruszenia intereséw praw-
nych i prawnie chronionej sfery od naruszenia prawa przedmiotowego, nie jest
uzasadnione ze wzgledu na to, ze naruszenie prawa podmiotowego czy inte-
resu nie stanowi niczego innego od naruszenia nakazu prawa, reprezentowa-
nego wlasnie przez to prawo podmiotowe lub interes prawny. Prawo podmio-
towe, jak i interes prawny, opieraja swoj byt na prawie przedmiotowym. Kazde
naruszenie prawa podmiotowego oznacza rowniez naruszenie prawa przed-
miotowego, poniewaz stanowi wykroczenie przeciwko normie prawnej, okre-
slajacej tres¢ praw podmiotowych?2. Mozliwa jest tez sytuacja, kiedy narusze-
nie prawa przedmiotowego wyrzadzi szkodg, cho¢ nie stanowi bezposrednio
naruszenia zadnego prawa czy interesu®.

Wedlug M. Sosniaka kwalifikacja bezprawnosci nawiazuje do catosci stanu
faktycznego, w ktorym ujemna ocene przesadza raz sam wynik, raz samo za-
chowanie, a innym razem jedno i drugie?*. Trudno wigc z gory zaklada¢, kto-

19 M. Sosniak, Bezprawno$¢ zachowania, s. 98.

20 Jbidem, s. 98 i n.

21 B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wina, s. 91.

22 M. Sosniak, Bezprawno$¢ zachowania, s. 120 i n.
23 Jbidem, s. 121.

24 Jbidem, s. 154.
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rego elementu sytuacji dotyczy¢ ma kwalifikacja bezprawnosci. Jako ze bez-
prawnos¢ zachowania stanowi ocene caloksztaltu sytuacji, w ktérej owo za-
chowanie ma miejsce, nie nalezy tej oceny wigza¢ ani wylgcznie z pasywnoscia
czy aktywnoscia jednostki, ani wylacznie z wynikiem zachowania si¢ tej jed-
nostki®. Po pierwsze dlatego, ze z zakazu danego rodzaju zachowania nie wy-
nika jako koniecznos¢ bezprawnos¢ rezultatu tego zachowania. Nie jest wy-
kluczone, ze zachowanie ocenione jako bezprawne sprowadzi wynik, ktory —
rozpatrywany sam w sobie — nie bedzie bezprawny. Nie posiada to jednakze
zadnego wplywu na ujemng kwalifikacj¢ zachowania i ,,sanacje” prawna calej
sytuacji. Po drugie, z prawnos$ci wyniku nie plynie od razu prawnos¢ zacho-
wania. Po trzecie wreszcie, z bezprawnosci wyniku nie mozna z calg pewnoscia
wnioskowac o bezprawnosci zachowania, ktore doprowadzito do tego wyniku,
a w kazdym razie nie mozna calosci zachowania, jakie do tego wyniku przy-
wiodlo, obejmowac ujemng kwalifikacja?.

Czyny w zasadzie niezgodne z prawem staja si¢ w okreslonych szczegol-
nych sytuacjach czynami zgodnymi z prawem, dozwolonymi. Bezprawnosé
czynu jest wowczas wylgczona. Kodeks cywilny przewiduje cztery kontratypy,
tj. przypadki wylaczenia bezprawnosci: obrone konieczng (art. 423 KC), stan
wyzszej koniecznosci (art. 424 KC), dozwolona samopomoc (art. 343, art. 432
§ 1 oraz art. 671 § 2 KC), wykonywanie wlasnych praw (art. 149 KC). Dok-
tryna i orzecznictwo przewiduja kolejne cztery kontratypy w postaci: zgody
pokrzywdzonego, dziatania w granicach ustawowo przyznanych uprawnien,
dzialania na wlasne ryzyko, dzialania z pobudek altruistycznych?.

Bezprawne moze by¢ zaréwno dzialanie, jak i zaniechanie. O ile stwierdze-
nie bezprawnosci dzialania nie nasuwa powazniejszych trudnosci, o tyle usta-
lenie bezprawnosci zaniechania nie zawsze jest fatwe. Zdaniem B. Lewaszkie-
wicz-Petrykowskiej zaniechanie polega, najogélniej rzecz biorac, na nieprzed-
siebraniu dziatania koniecznego do zapobiezenia skutkowi w postaci szkody.
Zaniechanie laczy si¢ $cisle z pojeciem obowiazku. Skoro brak podstaw do
przyjecia istnienia ogdlnego obowiazku nieszkodzenia innym, nie kazde za-
niechanie bedzie bezprawne. Bezprawnos¢ zaniechania mozemy przyjaé wow-
czas, gdy istnial: 1) nakaz dziatania, 2) zakaz zaniechania, albo wreszcie 3) za-
kaz sprowadzenia skutku, jaki przez zaniechanie moze by¢ sprowadzony?.

25 M. Sosniak, Bezprawno$¢ zachowania, s. 134.
26 Jbidem, s. 133.

27 S. Dubis, [w:] Komentarz KC, s. 665.

28 B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wina, s. 91.
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Kwestig szczegdlnie doniosta dla problematyki bezprawnosci jako prze-
stanki odpowiedzialnosci cywilnej jest pojmowanie pojecia porzadku praw-
nego. Juz doktryna pod rzadami KZ, ktéry w art. 134 stanowil, ze: ,,Kto z winy
swej wyrzadzil drugiemu szkodg, obowiazany jest do jej naprawienia”, przyj-
mowala szerokie znaczenie tego terminu. R. Longchamps de Berier byl zda-
nia, ze wina w znaczeniu obiektywnym jest kazde zachowanie si¢ niewlasciwe,
a wiec niezgodne badz z przepisami prawa, badz z zasadami etycznymi, badz
w ogole z obowiazkiem ostroznosci, jakiej kazdy cztowiek w spoleczenstwie
przestrzega¢ powinien, aby drugiemu nie wyrzadzi¢ szkody?. A. Szpunar uwa-
zal, ze naduzycie prawa, ktorego dotyczyl art. 135 KZ*® zamieszczony w roz-
dziale na temat zobowigzan wynikajacych z czyndéw niedozwolonych, jest samo
przez si¢ dziataniem bezprawnym, jednakze naduzywajacy prawa odpowiada
za wyrzadzona szkodg tylko wowczas, gdy dzialal rozmyslnie lub niedbale. Do
przyjecia bezprawnosci dziatania nie jest konieczne, by dziatanie takie bylo
wyraznie zakazane przez przepis ustawy, poniewaz wystarczajace jest, by byto
ono sprzeczne z dobrymi obyczajami bedacymi cz¢scia porzadku prawnego3'.
J. Namitkiewicz definiowal wing¢ ,,w znaczeniu przedmiotowym” jako kazde
niewlasciwe zachowanie si¢, a wiec niezgodne z prawem, etyka, dobrymi oby-
czajami, ostroznoscia itp.>2. Podobne stanowisko zajmowal F. Zoll*.

W doktrynie przedwojennej dalo si¢ jednak zauwazy¢ rowniez wezsze uje-
cie bezprawnosci. Tak na przyklad J. Korzonek i I. Rosenbliith twierdzili, ze jest
to ,dzialanie przeciw wyraznemu nakazowi lub zakazowi ustawowemu, badz
tez dzialanie, przez ktore ktos wdziera si¢ w sfere strzezonych przez prawo inte-
resow drugiego”*. Rowniez wedtug L. Peipera chodzilo tu o dziatanie, z okazji
ktérego sprawca ,,wykracza przeciw porzadkowi prawnemu, czyli dopuszcza

29 R. Longchamps de Berier, Zobowiazania, Poznan 1948, s. 244.

30 Zgodnie z brzmieniem art. 135 KZ: ,,Kto rozmysélnie lub przez niedbalstwo wyrzadzit dru-
giemu szkode, wykonywujac swe prawo, obowiazany jest do jej naprawienia, jezeli wykroczyt poza
granice, zakreslone przez dobra wiare lub przez cel, ze wzgledu na ktory prawo mu stuzylo”.

31 A. Szpunar, Naduzycie prawa podmiotowego, Krakow 1947, s. 54.

32 J. Namitkiewicz, Komentarz do kodeksu zobowigzan, s. 202.

33 Wedtug F. Zolla ,,dla uzasadnienia wadliwosci przedmiotowej wystarczy czynnik (...), ktory
nazywa si¢ prawem sprawiedliwym, prawem intuicyjnym albo nowoczesnym prawem natury (...).
Normy tego prawa urzeczywistniajg ze wzgledu na nature rzeczy najlepiej w danym panstwie
iw danej chwili ideaty Zycia spolecznego. Uzasadniaja one takze (...) bezprawnos¢ czynu i jego wa-
dliwos¢ przedmiotows (...). Normy prawne sa bowiem prawem (...) oczywiscie wtedy, gdy miesz-
czg sie¢ w ustawach (w prawie pozytywnym) albo z jego przepiséw wynikajg. Jednak prawem sa
takze, chciaz znajduja si¢ au dela de la loi” (F. Zoll, Zobowiazania w zarysie, Krakow 1948, s. 131).

34 ] Korzonek, I. Rosenbliith, Kodeks Zobowiazan, t. I, Krakéw 1934, s. 270.
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sie czynu obiektywnie bezprawnego badz tym sposobem, ze dziata przeciwko
nakazowi lub zakazowi ustawy, badz ze wkracza w sfere interesow drugiego,
ktére porzadek prawny opieka swoja otacza™.

Zdaniem M. Sosniaka szerokie rozumienie bezprawnosci mialo swoje opar-
cie w obowiazujagcym prawie, ktore — poczawszy od samej Konstytucji PRL
2 22.7.1952 r.* - odsytalo niejednokrotnie do kategorii zasad wspodtzycia spo-
tecznego. Stosujac prawo, sedzia powinien mie¢ na uwadze zasady porzadku
prawnego, ktérych szczegétowym wyrazem sa szczegdtowe przepisy prawne.
W razie ich braku ogdlne zasady istnieja zawsze i zawsze tez maja by¢ powo-
tane, wsrod nich zasady Konstytucji RP, czy konkretyzujace si¢ w poszczegol-
nych wypadkach zasady wspoélzycia spolecznego. Wedlug M. Sosniaka szero-
kie rozumienie bezprawnosci mialo wiele zalet. Pozwalalo bowiem podciagnaé¢
pod pojecie bezprawnego dzialania rowniez i takie dzialania, ktére bedac z po-
zoru wykonywaniem prawa, w istocie granice tego prawa przekraczaja. Jako
ze naduzywajacy prawa wykracza w rzeczywistosci poza granice swego prawa,
rozrdznienie miedzy naduzyciem a naruszeniem prawa tracilo w takiej sytu-
acji sens. Zaleta omawianego pojmowania bezprawnosci byto réwniez to, ze
odzwierciedlato charakterystyczny dla bezprawia cywilnego zwiazek z ,mate-
rialng podstawa” w postaci uznania danego zachowania za spotecznie szko-
dliwe. Stad, mdéwiac o bezprawnosci w dziedzinie odpowiedzialnosci delikto-
wej, nie nalezy dodawac ,,bezprawny i sprzeczny z zasadami wspolzycia”, po-
niewaz kazde wyrzadzenie szkody sprzeczne z okre§long norma prawna bedzie
zarazem kolidowa¢ z zasadami wspoélzycia i odwrotnie — kazde wyrzadzenie
szkody wbrew zasadom wspolzycia bedzie musiato by¢ uznane za bezprawne.
Szerokie pojmowanie bezprawnosci pozwalalo tez zdaniem M. Sosniaka unik-
ng¢ trudnosci, jakie w przypadku zaciesnienia tego pojecia do sprzecznosci
z takim czy innym przepisem prawnym powstawaly prowadzac zawsze do szu-
kania ,,wentyli bezpieczenstwa” w postaci roznych elastycznych ,zasad stusz-
nosci” czy ,,dobrych obyczajow”?. Szerokie pojmowanie bezprawnosci utrwa-
lito si¢ w doktrynie prawa3.

35 L. Peiper, Kodeks zobowiazan wraz z motywami oraz orzecznictwem, Krakow 1934, s. 171.

36 Dz.U. Nr 33, poz. 232. Art. 90 Konstytucji PRL stanowil: ,,Obywatel Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej jest obowigzany przestrzega¢ przepisow Konstytucji i ustaw oraz socjalistycznej dys-
cypliny pracy, szanowa¢ zasady wspotzycia spotecznego, wypetnia¢ sumiennie obowiazki wobec
panstwa”.

37 M. Sosniak, Bezprawno$¢ zachowania, s. 106 i n.

38 Np. J. Dgbrowa, Wina jako przestanka, s. 10.
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Podobnie rzecz si¢ ma ze stosunkiem orzecznictwa sadowego do omawia-
nego pojecia. Cho¢ w orzecznictwie przedwojennym oddzielano niekiedy bez-
prawnos¢ od winy i okreslano je pod wplywem austriackim jako niezgod-
no$¢ z przepisami ustawy?*’, powszechne stalo si¢ jednak uwzglednianie kry-
terium szerszego — zachowania si¢ cztowieka ostroznego i szanujacego prawa
innych, bez wzgledu na to, czy powinnos¢ tego rodzaju wynikala z wyraz-
nych przepiséw ustawy, czy z istoty zycia spotecznego. W jednym z orzeczen
z tego okresu SN stwierdzil, Ze ,,pod pojecie czynu zawinionego w rozumie-
niu art. 134 KZ podpada badz dziatanie bezprawne, badz niezgodne z wyma-
ganiami porzadku, jaki powinien panowaé w spoleczenstwie™. To ostatnie
okreslenie przeszto niemal na stale do powojennego orzecznictwa. Na przyktad
worzeczeniu z 12.2.1952 r.*! SN uznal, ze: ,w mysél uzasadnienia do art. 134 KZ
i stalego orzecznictwa winy w znaczeniu tego przepisu dopuszcza sie ten, kto
rozmyslnie lub z niedbalstwa zachowuje si¢ nie tak, jak powinien zachowac si¢
cztowiek ostrozny i szanujacy prawa innych, bez wzgledu na to, czy powinnos¢
ta wynika z wyraznych przepisow ustawy, czy tez z istoty zycia spolecznego
i z wymagan porzadku, jaki powinien panowac w spoteczenstwie”. Tak przyj-
mowal SN m.in. w wielu wyrokach wydanych zaréwno na tle art. 134 KZ#,
jak i KC%.

Poglad powyzszy jest reprezentowany rowniez we wspolczesnej polskiej
doktrynie prawa i w orzecznictwie sadowym. Bezprawno$¢ rozumiana jest
znacznie szerzej anizeli niezgodno$¢ dzialania sprawcy szkody z wyraznym
przepisem ustawy. Zachowanie si¢ sprawcy musi naruszac jakies reguly po-
stepowania (norme postepowania), nakazy czy zakazy, wynikajace nie tylko
z norm powszechnie obowigzujacych, okreslonych w prawie cywilnym, kar-

39 Np. w orz. SN z 13.11.1936 r., OSN 1937, poz. 187, cyt. za M. Sosniak, Bezprawno$¢ zacho-
wania, s. 77.

40 Orz. SN w Zb. O. 361/38, cyt. za W. Swigcicki, Orzecznictwo powojenne Sadu Najwyzszego
w sprawach cywilnych, £6dz 1948, s. 40.

41 C. 1582/51, OSN 1952, poz. 90.

42Np.worz.:z 13.11.1936 1., OSN 1937, poz. 187; 2 5.9.1946 r., C1370/46, cyt. za W. Swigcicki,
Orzecznictwo powojenne, s. 94in.; z 12.2.1952 r., C 1582/51, OSN 1952, poz. 90; z 14.10.1955 r.,
I CR 649/55, OSN 1956, poz. 80; z 30.8.1958 r., II CR 772/57, OSPiKA 1959, poz. 291.

43 Np. w wyr.: 2 7.12.1964 r., I CR 218/64, Zb.0. 1965, poz. 153; z 4.5.1965 r., I CR 5/65, nie-
publ; z 31.1.1968 r., OSPiKA 1968, z. 12, poz. 261; z 21.12.1970 r., I CR 517/70, z glosa M. Piekar-
skiego, OSP 1973, Nr 5, poz. 88; w uchw. Pelnego Sktadu Izby Cywilnej SN z 15.2.1971 r., III CZP
33/70, OSN 1971, Nr 4, poz. 59 (Wytyczne wymiaru sprawiedliwosci i praktyki sadowej w spra-
wie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa oraz panstwowych oséb prawnych za szkody wyrzadzone
przez funkcjonariuszéw panstwowych).
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nym, administracyjnym itp., ale takze z zasad wspodtzycia miedzy ludzmi (zasad
wspolzycia spotecznego), choc¢by nawet zachowanie sprawcy szkody nie byto
wyraznie zakazane przez ustawe*. Bezprawne moze by¢ zatem zachowanie,
przez ktore sprawca szkody nie zastosowat si¢ do okreslonego nakazu czy po-
stapit wbrew zakazowi wynikajacemu z przepiséw prawa, ale tez kiedy jego za-
chowanie przekracza potrzebe ostroznosci wymagana przez zasady wspolzycia
miedzy ludzmi, nie naruszajac przy tym zadnej normy prawnej. Bezprawnos¢
w rozumieniu rezimu deliktowego jest zdaniem S. Dubisa efektem ogélnego,
normatywnego zakazu, skutecznego erga omnes, niewyrzadzania sobie nawza-
jem szkody*.

Takze orzecznictwo rozrdznia bezprawnos¢ w scistym znaczeniu, ktéra za-
chodzi w razie sprzecznosci dzialania z prawem, oraz bezprawno$¢ w szerokim
tego stowa znaczeniu, ktora zachodzi w razie sprzecznosci dzialania z dobrymi
obyczajami*. W wyroku z 26.3.2003 r. SN stwierdzit wprost, ze: ,,zachowanie
sie funkcjonariusza jest bezprawne, jezeli pozostaje w sprzecznosci z obowia-
zujacym porzadkiem prawnym, przez ktory nalezy rozumie¢ nie tylko obowia-
zujace ustawodawstwo, ale rdwniez przyjete ogélnie w spoteczenstwie zasady
wspolzycia spolecznego™ .

Uznaje si¢ tez, ze zasady wspdlzycia spolecznego moga stanowié kryterium
bezprawnoéci zaniechania. Zrédtem obowiazku dziatania moze by¢ zaréwno
przepis prawa, jak i zasady wspodtzycia spotecznego®®. Teza ta jest jednak odrzu-
cana przez wielu autoréw, uznajacych ze obowigzek dzialania wynikaé moze
tylko z ustawy (lub ze stosunku obligacyjnego), gdyz zasady wspolzycia spo-
tecznego nie konkretyzuja w sposob dostateczny podmiotu obarczonego takim

44 W. Czachdrski, Zobowiazania, 2007, s. 245; S. Dubis, [w:] Komentarz KC, s. 664; Z. Banasz-
czyk, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks, 2004, s. 990; G. Bieniek, Komentarz, t. I, 2006, s. 248.

45 S. Dubis, [w:] Komentarz KC, s. 664 i powolana tam literatura.

46 Tak SN wyr. z 26.11.1998 r., OSN 1999, Nr 5, poz. 97; wyr. z 20.11.2002 r., V CKN 1305/00,
niepubl., cyt. za K. Pietrzykowski, Bezprawnos¢, s. 170; wyr. z 26.9.2003 r., IV CK 32/02, Legalis;
wyr.z11.6.2003 r., I PK 273/02, OSN 2004, Nr 16, poz. 279. Réwniez TK w uzas. wyr. 2 4.12.2001 r.
(SK 18/00, OTK 2001, Nr 8, poz. 256) stwierdzil wprost, Ze tradycyjne ujecie bezprawnosci
na gruncie prawa cywilnego obejmuje, obok naruszenia przepiséw prawa, réwniez naruszenie
norm moralnych i obyczajowych.

4711 CKN 1370/00, niepubl,, cyt. za J. Gesiak, Od nieodpowiedzialnosci, s. 947.

48 M. Sosniak,Bezprawnos¢ zachowania, s. 137 i n.; A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu
Panstwa, s. 132; P. Granecki, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, s. 222; S. Dubis,
[w:] Komentarz KC, s. 664; R. Szczepaniak, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, s. 109. Tak tez
SN wyr. z 21.5.1972 r., IT CR 95/72, OSN 1973, Nr 2, poz. 28.
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obowiazkiem, ani tez zakresu jego zobowiazania do dziatania®. Z argumen-
tami takimi nie zgadza si¢ T. Czech, uznajac m.in. za bezzasadng teze, ze wyni-
kajace z zasad wspoélzycia spolecznego normy formulujace zakaz dzialania sg
zawsze o wiele bardziej konkretne niz normy, ktore wyrazaja nakaz dziatania>
oraz S. Dubis, gdyz jego zdaniem zaréwno oznaczenie osoby zobowiazanej do
podjecia okreslonych dzialan, jak i zakresu jej obowiazku nastepuje kazdora-
zowo w okolicznosciach konkretnego przypadku i sprowadza si¢ do podjecia
takich czynnosci, ktére pozwolg innej osobie unikna¢ szkody*'. Ich stanowisko
ma tez mocne oparcie w orzecznictwie sadowym?>2.

Omawiajac pojecie bezprawnosci cywilnej, odnotowa¢ nalezy poglad, kwe-
stionujacy zasadnos¢ utrwalonego szerokiego jej pojmowania w nowych re-
aliach prawnych ustanowionych przez Konstytucje RP z 1997 r. Zdaniem
K. Pietrzykowskiego, skoro nie ma w niej przepisu odpowiadajacego trescia
art. 90 pozostawionych w mocy przepiséw Konstytucji PRL z 1952 r., to nie ma
podstaw do przyjecia pogladu o normatywnym charakterze zasad wspolzycia
spotecznego. Nie stanowia one, co do zasady, czesci obowiazujacego w Polsce
porzadku prawnego, chyba ze konkretne przepisy wyraznie do nich odsylaja,
podobnie jak do innych, nowych klauzul generalnych (np. ,dobrych obycza-
jow”)%. Skoro zas$ przepisy regulujace odpowiedzialno$¢ deliktows oraz za na-

49 Z. Banaszczyk, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks, 2004, s. 992-993. Tak tez K. Pietrzykow-
ski, Bezprawnos¢, s. 172, przypis 18; R. Kasprzyk, Formalny charakter bezprawnosci w prawie cy-
wilnym, SP-E 1989, t. XLIIL, s. 72 i n.; J. Gesiak, Od nieodpowiedzialnosci, s. 948; M. Pyziak-Szaf-
nicka, Glosa do wyroku SN z 13 czerwca 2001 r., OSP 2002, z. 11, poz. 140.

50 T. Czech, Zasady wspolzycia spotecznego a odpowiedzialnoé¢ deliktowa, PiP 2008, Nr 12,
s.39in.

51S. Dubis, [w:] Komentarz KC, s. 664.

52 Liczne orzeczenia SN przywotuje T. Czech, Zasady wspolzycia, s. 43-44.
W wyr. z 13.6.2001 r. (I CKN 507/00, OSP 2002, z. 1, poz. 3, z glosq M. Nazara; OSP 2002, z. 11,
poz. 140, z glosa M. Pyziak-Szafnickiej) SN wypowiedziat poglad, ze kontrahent umowy zawartej
z jednym z matzonkoéw, ktdry celowo nie zada jej potwierdzenia przez drugiego matzonka (art. 37
§ 2 ustawy z 25.2.1964 r. Kodeks rodzinny i opiekunczy, Dz.U. Nr 9, poz. 59 ze zm.) i wyrzadza
tym szkode osobie trzeciej, ponosi odpowiedzialnos¢ na podstawie art. 415 KC. W uzas. wyr. SN
odwotat si¢ do konstrukeji naduzycia prawa. Oznacza to, ze zdaniem SN réwniez w wypadku
szkody wyrzadzonej przez zaniechanie bezprawno$¢ moze polegaé na sprzecznosci z zasadami
wspotzycia spolecznego. Inaczej moéwiac, Zrédtem obowiazku dziatania bytby w takim wypadku
przepis o naduzyciu prawa, a wiec art. 5 KC. M. Nazar w ww. glosie podkreslit, Ze powstanie
stanu bezprawnosci wskutek zaniechania wykonania prawa podmiotowego nie jest wykluczone,
jednakze naduzycie prawa bedace wynikiem zaniechania podjecia dziatan wyznaczonych trescia
prawa moze zdarzac si¢ zupelnie wyjatkowo.

53 K. Pietrzykowski wymienia nastepujace podstawy normatywne dla szerokiego ujecia bez-
prawnosci w kodeksie cywilnym: 1) art. 58 KC: bezwzglednie niewazne sa zaréwno czynno-
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ruszenie dobr osobistych nie zawieraja takiego odestania, nie ma podstaw do
uznania, ze w tych przypadkach bezprawnos$¢ oznacza réwniez sprzecznosé
z zasadami wspolzycia spotecznego. Wedlug K. Pietrzykowskiego nie ma jed-
nolitej definicji bezprawnosci na obszarze prawa cywilnego. ,,De lege lata bez-
prawnos¢ cywilna, w tym rowniez bezprawnos¢ jako przestanka odpowiedzial-
nosci deliktowej, musi by¢ rozumiana w zasadzie jako niezgodnos¢ (sprzecz-
no$¢) okreslonego zachowania sie z przepisami ustawy. Szersze rozumienie
bezprawnosci jako niezgodnosci (sprzecznosci) rowniez z zasadami wspotzy-
cia spofecznego czy tez dobrymi obyczajami jest mozliwe jedynie wtedy, gdy
wynika to z konkretnego przepisu ustawy”**. Przedstawiony wywdd uzna¢ na-
lezy za logiczny, cho¢ odosobniony na tle utrwalonego szerokiego ujecia bez-
prawnosci cywilne;j.

§ 2. ,Niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie
przy wykonywaniu wladzy publicznej” w art. 417 KC

Jak stwierdzono w rozdziale I, z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP nie wynika $ci-
sle okreslony ksztalt systemu odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, wobec czego
szczegdlng role odgrywac bedzie regulacja ustawowa. Ustawodawca ksztalttu-
jac ten system ma do wyboru dwa modelowe sposoby regulacji zagadnienia
odpowiedzialnosci. Po pierwsze, moze uzy¢ klauzuli ogdlnej jako generalnej
podstawy odpowiedzialnosci wladzy publicznej, znajdujacej zastosowanie do
odpowiedzialnosci kazdej wladzy publicznej i w kazdej sytuacji. Moze jed-
nakze réwniez siegnaé po technike przepiséw szczegélnych, ksztaltowanych
przy uwzglednieniu czy to specyfiki funkcjonowania tej wladzy publicznej,
ktérej odpowiedzialnos¢ normuje, czy tez szczegdlnych okolicznosci lub sta-
néw, w jakich dojs¢ moze do generowania szk6d*. Drugi z tych sposobdw jest

$ci prawne sprzeczne z ustawg albo majace na celu obejscie ustawy, jak tez czynno$ci prawne
sprzeczne z zasadami wspotzycia spotecznego; 2) art. 354 1 KC: dtuznik powinien wykona¢ zobo-
wigzanie zgodnie z jego trescia i m.in. w sposob odpowiadajacy zasadom wspolzycia spolecznego;
3) art. 94 KC: warunek przeciwny ustawie lub z.w.s.; 4) art. 140 KC: granice wykonywania prawa
wlasnosci; 5) art. 233 KC: granice wykonywania prawa uzytkowania wieczystego; 6) art. 3531 KC:
granice swobody umow; 7) art. 754 KC: prowadzenie cudzych spraw bez zlecenia.

54 K. Pietrzykowski, Bezprawnos¢, s. 168 i n.

55 B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez nie-
zgodne z prawem dziatanie wtadzy publicznej, [w:] M. Zubik (red.), Ksigga XX-lecia orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 509-510.
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historycznie wczesniejszy, gdyz odpowiadal ewolucyjnemu wprowadzaniu od-
powiedzialnosci panstwa w okreslonych sferach funkcjonowania wladzy pu-
blicznej, a nie od razu ogélnej zasady odpowiedzialnosci.

Polski ustawodawca, regulujac zagadnienie odpowiedzialnosci wladzy pu-
blicznej, postuzyt si¢ zarowno pierwsza, jak i drugag technika. Zakladajac, ze
prawo cywilne stanowi prawo powszechne, wprowadzit on w KC ogdlng klau-
zule odpowiedzialno$ci wladzy publicznej (art. 417 KC). Jej przeslanki zostaty
natomiast zmodyfikowane w odniesieniu do wyrzadzenia szkody przez wy-
danie (niewydanie) aktu normatywnego, orzeczenia lub ostatecznej decyzji
(art. 4171 KC). Ustawodawca dopuscil takze obowiazywanie przepisow szcze-
golnych wzgledem regulacji kodeksowej (art. 421 KC). B. Lewaszkiewicz-Pe-
trykowska uwaza, ze: ,przyjecie klauzuli ogdlnej oznacza kompletno$¢ unor-
mowania problemu, jakkolwiek nie przeszkadza w przyjmowaniu rozwigzan
szczegblnych dostosowanych do konkretnych sytuacji. Zastosowanie klauzuli
generalnej jako podstawy odpowiedzialnosci wtadzy publicznej nie dopusz-
cza do powstania luk w prawie. Dzigki temu system powstaje kompletny
nawet wowczas, gdy pewne specyficzne stany wylaczono do szczegdlnego
unormowania”°. Podobnego zdania jest L. Bosek, ktorego zdaniem: ,art. 417
KC, najpelniej w plaszczyznie ustawowej odzwierciedlajacy normatywny sens
art. 77 Konstytucji RP, stosuje si¢ w zbiegu (kumulatywnym) z normami czast-
kowo egzemplifikujacymi konstytucyjna hipoteze odpowiedzialnosci, albo —
w zakresie w jakim normy te nie moga znalez¢ zastosowania, np. w sprawie
szkdd wyrzadzonych w toku postepowania podatkowego — jako wylaczna pod-
stawa odpowiedzialnosci™.

Ogolna formuta deliktu z art. 417 KC obejmuje swoim zakresem wszelkie
akty wladcze, wynikajace z réznorodnych stosunkéw publicznoprawnych ist-
niejacych miedzy organem wtadzy publicznej a jednostka. Beda to zaréwno
czynnosci faktyczne, np. niezgodne z prawem zastosowanie $rodkow przy-
musu bezposredniego, jak i indywidualne rozstrzygniecia podjete przy zacho-
waniu okreslonej procedury?. Jednak akty najwazniejsze, charakterystyczne
dla funkcjonowania panstwa, o najwi¢kszym znaczeniu dla sfery imperium,

56 B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Prawo do wynagrodzenia, s. 510.

57 L. Bosek, Glosa do postanowienia, s. 121.

58 G. Bieniek, Komentarz, t. I, 2005, s. 280. Btednie A. Doliwa, Zobowigzania, Warszawa 2006,
s. 139 ogranicza zakres zastosowania art. 417 KC tylko do czynnoéci faktycznych majacych cha-
rakter wykonywania wladzy publiczne;.
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zostaly wylaczone z tego ogoélnego zbioru aktéw wladzy publicznej i znalazty
unormowanie w przepisach szczegélnych:
1) art. 4171 § 1 KC, ktéry dotyczy szkody wyrzadzonej przez wydanie aktu
normatywnego;
2) art. 4171 § 2 KC, dotyczacym szkody wyrzadzonej przez wydanie pra-
womocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji;
3) art. 4171 § 3 KC, ktory dotyczy szkody wyrzadzonej przez niewydanie
orzeczenia lub decyzji;
4) art.4171$§ 4 KC, dotyczacym szkody wyrzadzonej przez niewydanie aktu
normatywnego;
5) art.4172KC, ktory przewiduje obowiazek naprawienia szkody na osobie
wyniklej ze zgodnego z prawem wykonywania wladzy publiczne;.

Ponadto art. 421 KC stanowi, ze powyzszych przepisow KC nie stosuje sig,
jezeli odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy pu-
blicznej jest uregulowana w przepisach szczegdlnych®.

Uzasadnienie projektu nowelizacji KC nie wyjasnia kwestii relacji pojecia
»hiezgodne z prawem wykonywanie wladzy publicznej” do bezprawnosci cy-
wilnej. Pojawily sie w zwiazku z tym dwie odmienne interpretacje tego ter-
minu: szerokie, pozostajace w zgodzie z tradycyjnym rozumieniem bezpraw-
nosci na gruncie prawa cywilnego, oraz waskie, tozsame z konstytucyjnym po-
jeciem ,,niezgodnosci z prawem”.

Zgodnie z szerokim pojmowaniem interesujacego nas pojecia, bezprawne,
a wiec uzasadniajace — przy wystapieniu pozostatych przestanek — odpowie-
dzialno$¢ podmiotu wykonujacego wladze publiczng, beda:

1) naruszenie norm prawa powszechnie obowiazujacego, tj. Konstytu-
¢ji RP, ratyfikowanych umoéw miedzynarodowych, ustaw, rozporzadzen
(i aktow prawa miejscowego), a takze prawa wspolnotowego;

2) naruszenie aktow prawa wewnetrznego, o ile ich celem jest przyznanie
pewnej ochrony jednostce w jej relacjach z wladza publiczna;

3) naruszenie zasad wspoélzycia spolecznego, niebedacych zarazem nor-
mami prawnymi;

4) naruszenie zasad deontologii zawodowej, ujetych np. w kodeksie etyki
urzedniczej®.

59 . Kremis, [w:] Komentarz KC, pod red. E. Gniewka, Warszawa 2006, s. 671; idem, Ksztalto-
wanie si¢ zdolnosci deliktowej jednostek samorzadu terytorialnego w sferze imperium, Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis No 3161 PRAWO CCCVIII 2009, s. 253.

60 E. Bagitiska, Odpowiedzialnos¢, s. 321-322.
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Zwolennicy szerokiego pojmowania niezgodnosci z prawem podnoszg sze-
reg argumentdw uzasadniajgcych ich stanowisko®!.

Po pierwsze, podkreslaja oni istnienie prawnej mozliwosci zwiazania wia-
dzy publicznej surowszymi — w poréwnaniu z konstytucyjna, wasko rozu-
miana niezgodnoscia z prawem - kryteriami legalnosci dziatania organdw wia-
dzy publicznej na poziomie ustawowym®. Rzeczywiscie, ma to swoje podstawy
nie tylko w pogladach doktryny, ale tez w orzecznictwie TK, co jednak nie
oznacza, ze ustawodawca uzywajac pojecia ,niezgodne z prawem” w KC zrow-
nal je z bezprawnoscia cywilna.

Po drugie, za utozsamianiem ww. poj¢¢ przemawia¢ ma wykladnia syste-
mowa. Podnosi sie, ze art. 417 KC reguluje typowo cywilnoprawna instytu-
cje, co nakazuje dokonywa¢ wyktadni poje¢ w nim zawartych zgodnie z logika
prawa cywilnego. Tworzenie dualizmu w zakresie wykfadni tych samych poje¢
na gruncie prawa cywilnego bez uzasadnionych ku temu powodoéw jest nie-
dopuszczalne®. Jednoczesnie zauwaza si¢ w doktrynie, ze art. 5 KC dotyczacy
naduzycia prawa ma uniwersalne zastosowanie, odnosi sie¢ wigc réwniez do
dziedziny odszkodowawczej, i oznacza, ze naduzycie prawa jest bezprawne,
gdyz ma tylko pozory wykonywania prawa, nie bedac w istocie wykonywaniem
prawa®®. W odniesieniu do tych argumentdw nalezy podnies¢, ze z dualizmem
bezprawnosci i tak mamy do czynienia na gruncie przepiséw o odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej, gdyz - jak zauwaza E. Bagitiska — ,,normy zawarte
wart. 4171 § 1, 2 i 3 KC, regulujac szczegélne postacie bezprawnego wyrza-
dzenia szkody przez wladze publiczna, ograniczaja odpowiedzialno$¢ przez
to, ze wprowadzaja kwalifikowany sposéb (tryb) stwierdzania bezprawnosci
w przypadku okreslonych rodzajéw wadliwych aktéw wladczych (indywidu-
alnych i generalnych)”%. Oznacza to, ze bez stwierdzenia niezgodnosci z pra-
wem takich aktéw nie bedzie mozliwe podnoszenie ich niezgodnosci z zasa-
dami wspdtzycia spotecznego i zadanie naprawienia szkody na podstawie za-
sady ogoélnej art. 417 § 1 KC. Zdaniem E. Baginskiej: ,kwalifikowany dowdd

61 Za tradycyjnym pojmowaniem pojecia ,niezgodno$¢ z prawem” opowiadaja si¢ m.in.:
Z. Banaszczyk, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz do artykutéw 1-44911, t. I,
Warszawa 2005, s. 1113 i n.; P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢, s. 216; E. Bagitiska, Odpowiedzialnos¢,
s. 315; B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Prawo do wynagrodzenia szkody, s. 521.

62 E. Bagitiska, ibidem, s. 324; Z. Banaszczyk, ibidem, s. 1114; W. Czachorski, Zobowiazania,
2002, s. 616.

63 P. Dzienis, Odpowiedzialno$¢, s. 216; E. Bagitiska, ibidem, s. 326; B. Lewaszkiewicz-Petry-
kowska, Prawo do wynagrodzenia szkody, s. 521; G. Bieniek, Komentarz, t. I, 2006, s. 248.

64 Z. Banaszczyk, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, 2005, s. 1114.

65 E. Bagitiska, Odpowiedzialnos¢, s. 323.
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bezprawnosci w przypadku wadliwych decyzji i orzeczen oraz niezgodnych
z prawem aktéw normatywnych nie unicestwia sensu szerokiego pojmowa-
nia bezprawnosci w pozostalych przypadkach i formach wykonywania wladzy
publicznej”. Bezprawnos¢ na potrzeby odpowiedzialnosci w sytuacjach obje-
tych hipoteza art. 4171 § 1-3 KC musi by¢ wigc traktowana formalnie, zatem
odmiennie i weziej niz na gruncie art. 417 KC®. W orzecznictwie SN utrwalifa
sie ponadto szczegdlna interpretacja niezgodnosci z prawem na tle prawomoc-
nych orzeczen sadowych (o czym dalej w rozdziale V). Nalezaloby wobec tego
przyjac za K. Pietrzykowskim, ze na obszarze prawa cywilnego nie ma jedno-
litej definicji bezprawnosci, niz podtrzymywac fikcje jednolitosci rozumienia
bezprawnosci w dziedzinie odszkodowawczej®®.

Po trzecie, zwolennicy szerokiego rozumienia omawianego pojecia uwa-
zaja, ze przyjecie waskiego rozumienia bezprawnosci efektywnie obnizyloby
standard ochrony przed wyrzadzeniem szkody oraz uniemozliwitoby — przy-
najmniej czesciowo — odwolywanie si¢ do dawniejszego orzecznictwa w za-
kresie bezprawnosci wykonywania wtadzy publicznej®. Zdaniem E. Bagiriskiej
szerokie pojmowanie bezprawnosci umozliwi uwzglednianie przez sady przy
jej ustalaniu obiektywnych kryteridw ocennych wynikajacych z wiazacych RP
uméw miedzynarodowych, norm prawa ponadnarodowego i niewiazacych
formalnie ,,standardow zalecanych” w zakresie systemu ochrony praw podsta-
wowych”.

Po czwarte, uznaje si¢, ze niezgodno$¢ z prawem oznacza co$ wigcej niz to,
co zapisano w tekécie prawnym w postaci nakazu lub zakazu okreslonego dzia-
tania. O bezprawnosci moze przemawiac tez sposob dzialania, przy formalnej
zgodnosci z prawem podjecia danego dzialania. Jako przyklad podawana jest
sytuacja, gdy informacji udzielono obywatelowi zgodnie z prawem, lecz w spo-
sob niedbaly, co czyni ja calkowicie nieczytelng dla obywatela, ktéremu jej
udzielono oraz przeprowadzanie kontroli w sposob naruszajacy prawa osobi-
ste’!. E. Bagirniska podnosi, ze przestanka dziatan wszystkich sadow jest dazenie
do urzeczywistnienia si¢ w panstwie porzadku prawnego i zagwarantowanie

66 E. Bagitiska, Odpowiedzialnos¢, s. 324.

67 Z. Banaszczyk, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, 2005, s. 1136.

68 K. Pietrzykowski, Bezprawnos¢, s. 179.

69 Z. Banaszczyk, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, 2005, s. 1114; K. Osajda, Glosa
do wyroku SN z 8 stycznia 2002 r., Pal. 2003, Nr 11-12, s. 284.

70 E. Bagitiska, Odpowiedzialnosc, s. 326.

71 B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Prawo do wynagrodzenia szkody, s. 521; E. Bagiriska, ibidem,
s. 339.
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ochrony praw podmiotowych, przy czym o ile sady administracyjne przepro-
wadzajg formalng kontrole legalnosci, o tyle ocena bezprawnosci naruszenia
prawa podmiotowego przez sady cywilne nie ogranicza si¢ wytacznie do legal-
nosci’.

Pomimo podniesionych argumentéw nalezy jednak - zdaniem autorki —
odrzuci¢ poglad, wedtug ktorego pojecie ,niezgodnosé z prawem” z art. 417 KC
jest rownoznaczne z cywilistycznym pojeciem bezprawnosci. Za waskim rozu-
mieniem tego zwrotu przemawia w pierwszym rzedzie wykltadnia gramatyczna
art. 417 KC, w ktérym nie uzyto wystepujacego przeciez w KC terminu bez-
prawnos¢ (art. 24 § 1 zd. 1 KC), lecz identycznego pojecia ,niezgodne z pra-
wem”, jak w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Wydaje si¢ wigc, ze rezygnacja
przez ustawodawce ze stosowania uksztaltowanego na gruncie prawa cywil-
nego pojecia byta celowa”. Wprawdzie, zdaniem Z. Strusa, milczenie art. 417
i 4171 KC nie wyklucza wykladni wiaczajacej klauzule generalne w postaci za-
sad wspolzycia spolecznego lub dobrych obyczajow do zakresu niezgodnosci
z prawem, jednak takie proby wystawialyby przepisy KC na zarzut niezgodno-
$ciz regutami ,,porzadnej legislacji”’*. Decydujace znaczenie ma jednak, w oce-
nie autorki, argumentacja, jaka w odniesieniu do interpretacji pojecia ,,nie-
zgodnos¢ z prawem” postuzyt sie J. Kremis. Zasada legalizmu, przewidziana
w art. 7 Konstytucji RP, nakazuje ocenia¢ dzialanie lub zaniechanie organow
wladzy publicznej z perspektywy norm prawnych regulujacych dany stosu-
nek publicznoprawny, faczacy jednostke z panstwem?. Wielos$¢ stosunkow pu-
blicznoprawnych miedzy organem wtadzy a jednostka wyklucza odwotanie si¢
do pewnej reguly bezprawnosci charakteryzujacej si¢ niezmiennym ksztaltem,
ktéra pozwolitaby na ocene kazdego z tych stosunkow. Bezprawno$¢ musi by¢
wiec ustalana (rekonstruowana) zawsze odr¢bnie na podstawie norm regu-
lujacych dany stosunek publicznoprawny. Istnienie bezprawnosci po stronie

72 E. Bagitiska, Odpowiedzialnos¢, s. 339.

73 ].J. Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ za szkody, s. 188-189; M. Safjan, Odpowiedzialnoé¢ pan-
stwa, s. 39; Z. Radwariski, Zmiany w KC, s. 973; G. Bieniek, Komentarz, t. I, 2005, s. 282; D. Dudek,
Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa — podstawy prawne i watpliwosci etyczne, Cywili-
zacja 2005, Nr 12, s. 87. Za waskim pojmowaniem niezgodnosci z prawem opowiada si¢ takze
T. Czech, Zasady wspolzycia, s. 41, przypis 7.

74 Z. Strus, [w:] H. Ciepta, B. Czech, S. Dgbrowski, T. Domiriczyk, H. Pietrzkowski, Z. Strus,
M. Sychowicz, A. Wypiorkiewicz, Kodeks cywilny, t. I, art. 353-1088, Warszawa 2005, s. 144.

75 Zdaniem L. Boska zasada legalizmu zakazuje jednoczesnie sadom wymagania od funkcjo-
nariuszy i organéw wladzy podejmowania dzialan na podstawie zasad wspotzycia spolecznego czy
niesprecyzowanych nakazow prawnych (L. Bosek, Bezprawie, s. 253). Poglad ten nalezy zaapro-
bowat.
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wladzy publicznej w danym stosunku publicznoprawnym bedzie uzaleznione
od naruszenia norm regulujacych taki stosunek, a wiec norm okreslajacych,
jakie obowiazki w formie dziatania lub zaniechania obciazajg organ wladzy
publicznej. Ze wzgledu na to, zZe bezprawnos¢ jest elementem stosunku pu-
blicznoprawnego, a nie cywilnoprawnego, zobowiazaniowy stosunek odszko-
dowaweczy, powstajacy zgodnie z art. 417 § 1 KC, bedzie skutkiem bezpraw-
nosci zaistnialej w sferze publicznoprawnej, nie za$ na gruncie stosunkow cy-
wilnoprawnych. Obowiazek naprawienia szkody jest wedtug art. 417 § 1 KC
tylko jednym ze skutkéw ,,niezgodnego z prawem dziatania lub zaniechania
przy wykonywaniu wladzy publicznej”, obok skutkéw w sferze prawa karnego,
administracyjnego, dyscyplinarnego itp.”® Uwzglednienie szerszego rozumie-
nia pojecia ,niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
wladzy publicznej” prowadziloby do paradoksalnego wniosku, ze KC, regulu-
jacy stosunki prywatnoprawne, naklada na organy wladzy publicznej — dzia-
tajace w stosunkach publicznoprawnych - dodatkowe kryteria legalnosci ich
dzialania w formie nieznanego prawu publicznemu pojecia zasad wspotzycia
spotecznego. Te bowiem sg normami regulujacymi zasadniczo wylacznie sto-
sunki prywatnoprawne. Stosunki publicznoprawne regulowane sa natomiast,
w mys$l art. 7 Konstytucji RP, przez przepisy prawa stanowionego, tylko wiec
przepisy tego prawa wyznaczaja zarOwno uprawnienia, jak i obowiazki dla wia-
dzy publicznej. Nie moze wigc wchodzi¢ w gre odpowiedzialnos¢ prawna w sy-
tuacji, w ktorej organ wladzy publicznej nie uchybit obowiazkowi prawnemu”.

Nalezy tez podnies¢, ze po nowelizacjach KC i ustaw procesowych ogdlna
formuta deliktu wladzy publicznej z art. 417 KC pozwala na dochodzenie od
Skarbu Panstwa odszkodowania z tytulu szkdd wyrzadzonych niektérymi nie-
zgodnymi z prawem orzeczeniami sadowymi, jak rowniez wydaniem orzecze-
nia sadowego z naruszeniem prawa strony do rozpatrzenia sprawy w rozsad-
nym terminie. Wobec tego przyjecie koncepcji, zgodnie z ktdrg ,,niezgodne
z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej”,
to rowniez dzialanie lub zaniechanie niezgodne z zasadami wspodtzycia spo-
tecznego, prowadzitoby do mozliwosci kwestionowania ww. czynnosci kon-

76 J. Kremis, [w:] Komentarz KC, pod red. E. Gniewka, s. 674. Tak tez G. Bieniek, Komentarz,
t. I, 2005, s. 282. Tak tez najnowsze orzeczenia sadowe: wyr. SA w Bialymstoku z 10.10.2018 r.,
I ACa 345/18, Legalis; wyr. SA w Krakowie z 27.3.2018 r., I ACa 1131/17, Legalis; wyr. SA w Szcze-
cinie z 28.6.2017 r., I ACa 133/17, Legalis; wyr. SA w Bialymstoku z 24.3.2017 r., I ACa 871/16,
Legalis; wyr. SA w Lodzi z 20.1.2016 r., I ACa 1005/15, Legalis; wyr. SN z 20.3.2015 r., I CSK
218/14, Legalis.

77 Tak tez B. Lojewski, Odpowiedzialno$¢, s. 326-327.
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wencjonalnych ze wzgledu na ich sprzecznosc¢ z tymi zasadami’®. Tymczasem
przeciwko temu wypowiadali si¢ rowniez zwolennicy szerokiego pojmowania
pojecia niezgodnosci z prawem na tle art. 417 KC”.

Poglad szerzej ujmujacy niezgodnos¢ z prawem bylby zbyt daleko idacy,
zwazywszy na zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, obej-
mujacy m.in. wadliwe orzeczenia sagdowe oraz dziatania i zaniechania legisla-
cyjne®. Nie jest natomiast wykluczone, ze norma prawna, regulujaca dany
stosunek publicznoprawny, moze postugiwac sie¢ klauzulg generalna, czy tez
odestaniem do norm etycznych, moralnych, standardéw zawodowych, re-
gul obyczajowych. Ocena dzialania lub zaniechania organu wladzy publicznej
na tle konkretnego stosunku publicznoprawnego musi by¢ w takich wypad-
kach dokonywana z uwzglednieniem wspomnianych kryteriéw. Bezprawnos¢
wystepujaca w takich stosunkach bedzie si¢ zbliza¢ do cywilistycznej postaci
bezprawnosci®!.

Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa, oparta na art. 417 § 1 KC, nie ma cha-
rakteru kwalifikowanego, ograniczonego do przypadkdw razgcego naruszenia
prawa. Powtérzona w nim - za art. 77 ust. 1 Konstytucji RP - przestanka nie-
zgodnosci z prawem nie jest warunkowana stwierdzeniem winy, wymaga nato-
miast wykazania bezprawnosci, a ta rozumiana jest jako zachowanie kolidujace
z porzadkiem prawnym, polegajace na sprzecznosci miedzy zakresem kompe-
tencji organu, sposobem jego postepowania i trescig rozstrzygniecia wynikaja-
cymi z wzorca ustawowego, a jego dzialaniem rzeczywistym®. Kategoria bez-
prawnosci z art. 417 § 1 KC obejmuje kazda obiektywna sprzecznos¢ dziatania
badz zaniechania wladzy publicznej z przepisami prawa®.

78 Podkresla to wyraznie np. SA w Biatymstoku w wyr. z 24.3.2017 r., I ACa 871/16, Legalis:
»Bezprawnosé¢ orzeczen sadowych nie jest bezprawnoscia w rozumieniu prawa cywilnego, gdyz nie
jest elementem stosunku cywilnoprawnego, lecz publicznoprawnego, wobec czego niezgodnoé¢
z prawem jako przestanka stosowania art. 417 § 1 iart. 4171 § 2 KC musi by¢ rozumiana sciéle - jako
niezgodno$¢ tylko z konstytucyjnymi zrédtami prawa przewidzianymi w art. 87-94 Konstytucji,
a wigc z ustawa, umowa miedzynarodowa, rozporzadzeniem itp. — z wytaczeniem zasad wspotzycia
spotecznego”.
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