Pawel Granecki

Glosa do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r.

Palestra 46/11-12(539-540), 215-226

2002

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 4 grudnia 2001 r.

SK 18/00*

Teza glosowanego wyroku brzmi:

1. Art. 417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 — Ko-
deks cywilny (...), rozumiany w ten sposéb, ze
Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnos¢ za szko-
de wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziata-
nie funkcjonariusza panstwowego przy wykony-
waniu powierzonej mu czynnosci, jest zgodny z
art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej.

2. Art. 418 Kodeksu cywilnego jest niezgodny z
art. 77 ust. 1 nie jest niezgodny z art. 64 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Skargi konstytucyjne usunietego z szeregdw bytej Milicji Obywatelskiej Romu-
alda K. oraz poszkodowanych przez urzad skarbowy matzonkéw B. staty sie oka-
zja dla Trybunatu Konstytucyjnego do rozstrzygniecia zagadnienia zgodnosci z
Konstytucja RP przepiséw kodeksu cywilnego o odpowiedzialnosci Skarbu Pan-
stwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy parstwowych przy wykonywa-
niu powierzonych im czynnosci. Problematyka ta od chwili wejscia w zycie Kon-
stytucji budzita emocje, czego dowodem sa liczne wypowiedzi doktryny prawa
cywilnego, a takze rozstrzygniecia sadowe, w tym orzeczenia i uchwaty Sadu
Najwyzszego oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego. W niniejszej glosie sta-
wiam sobie za cel dokonanie podsumowania dorobku pismiennictwa i orzecz-
nictwa SN, dotyczacego powyzszej odpowiedzialnosci Skarbu Paristwa. Pragne,
co naturalne, odnies¢ rezultaty powyzszego zabiegu do rozwazarn bedacych pod-

* Wyrok opublikowany w ZU OTK 8/2001, poz. 256.
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stawa glosowanego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Przyjete rozstrzygnie-
cie dostarcza bowiem wielu probleméw na tyle frapujacych, ze nie mozna pro-
blemu wyktadni art. 417 k.c. uzna¢ za zagadnienie z zakresu historii prawa zobo-
wigzan. Z uwagi na charakter niniejszej wypowiedzi oraz orzeczenia Trybunatu
do minimum zredukowane zostang rozwazania o dotychczas obowiazujacej wy-
ktadni art. 417 k.c., ustalonej w Wytycznych wymiaru sprawiedliwosci i praktyki
sadowej w sprawie odpowiedzialnosci Skarbu Parstwa za szkody wyrzadzone
przez funkcjonariuszy panstwowych (uchwata Sadu Najwyzszego z 15 lutego
1971 r., 1 CZP 33/70). Interpretacyjne orzeczenie Trybunatu w przewazajacym
stopniu ustala wyktadnie powotanego przepisu, nie okre$la natomiast w spos6b
petny ksztaftu systemu odpowiedzialnosci odszkodowawczej Paistwa po utracie
mocy obowiazujacej przez art. 418 k.c. oraz skutkéw dokonanej wyktadni art. 77
ust. 1 Konstytucji. Wokét powyzszych kwestii koncentrowac sie beda moje roz-
wazania zawarte w niniejszej glosie.

Rozwazania nalezy rozpocza¢ od krytycznej uwagi pod adresem ustawodawcy,
ktéry mimo wejscia w zycie Konstytucji RP w dniu 17 pazdziernika 1997 r. nie do-
stosowat przepiséw rangi ustawowej do norm nowej ustawy zasadniczej. Uzasad-
nienie glosowanego orzeczenia odstania cze$ciowo kulisy prac nad nowelizacja
przepisow kodeksu cywilnego o odpowiedzialnosci Skarbu Paristwa i jednostek sa-
morzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy przy wykony-
waniu powierzonych im czynnoéci. Dla opéznienia we wprowadzeniu do systemu
prawa nowych przepiséw zgodnych z Konstytucja nie znajduje usprawiedliwienia
w okolicznosciach podniesionych w opinii Komisji Kodyfikacyjnej. Na ich podsta-
wie mozna dojs¢ do stwierdzenia, ze sa w panstwie prawa projekty ustaw bardziej
pilne od tych, zaktadajacych zmiane przepiséw sprzecznych w oczywisty sposéb z
Konstytucja, oraz ze ilo$¢ tych pilnych projektéw zmusza do porzucenia efektyw-
nych prac nad nowelizacja wadliwego prawa na lat pie¢ liczac od wejscia w zycie
Konstytucji do dnia dzisiejszego. Przypomniec¢ jedynie nalezy, ze projekt Komisji
Kodyfikacyjnej nie trafit jeszcze nawet do Sejmu, a rozwigzania w nim przyjete nie
moga by¢ uznane za satysfakcjonujace. W chwili obecnej zatem ciezar , konstytu-
cjonalizacji” przepisoéw kodeksu cywilnego spadt na barki ustawodawcy negatyw-
nego, jakim jest Trybunat Konstytucyjny. Doceniajac w petni dziatania podejmowa-
ne przez ten organ, nie moge stwierdzi¢, ze stan taki jest zadowalajacy. Orzeczenie
Trybunatu pozostawia w ustawie luke, ktéra nie zawsze daje sie wypetni¢. Skutek
taki maja niekiedy réwniez tzw. orzeczenia interpretacyjne, notabene stanowiace
raczej wyraz bezposredniego stosowania ustawy zasadniczej (art. 8 ust. 2) niz oceny
zgodnosci przepisu ustawy z Konstytucja (o zagadnieniu orzeczei interpretacyj-
nych dalej). Stad w dtuzszej perspektywie dziafanie Trybunatu moze przynies¢ skut-
ki szkodliwe dla systemu prawnego i nie mozna opiera¢ na jego dziataniach proce-
su przebudowy prawa.

Wszystko to nie moze przestoni¢ stusznosci (cho¢ tylko czesciowej) glosowanego
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry podzielajac stanowisko doktryny pra-
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wa cywilnego stwierdzit niezgodnos¢ z Konstytucja art. 418 k.c. oraz dokonat inter-
pretacji art. 417 § 1 k.c. w zgodzie z art. 77 ust. 1 Konstytucji w zakresie cywilnej
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy.

Wraz z wejsciem w zycie nowej konstytucji stworzony zostat projekt nowelizacji
kodeksu cywilnego, dostosowujacy odpowiedzialnos¢ Paristwa do tredci art. 77 ust. 1.
Los tego projektu nie byt jednak szczesliwy, co zostato wskazane w uzasadnieniu
glosowanego wyroku. W momencie, gdy zwolnito sie tempo prac legislacyjnych, w
styczniu 1999 r. Instytut Spraw Publicznych zorganizowat posiedzenie poswiecone
odpowiedzialnoéci Paristwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy publicz-
nych; wziefo w nim udziat wielu przedstawicieli doktryny, a m.in. T. Dybowski,
Z. Radwanski, M. Safjan, M. Wyrzykowski, E. tetowska, J. Trzcifiski, J. Ciemniewski
i Z. Banaszczyk. Referat wygtoszony przez M. Safjana wskazywat na wage proble-
mu, a takze zawierat propozycje interpretacyjne o charakterze ogdlnym. Zostat on
nastepnie opublikowany na tamach miesiecznika ,Paristwo i Prawo”, stajac sie
wstepem do dyskusji doktrynalnej, ktéra zaowocowata wypowiedziami E. tetow-
skiej, A. Szpunara, M. Kepinskiego, R. Szczepaniaka, Z. Banaszczyka oraz moimi
wiasnymi'. A. Szpunar zarzucit koncepcji nowej wykfadni przepiséw art. 417 i n.
k.c., ze opiera sie na deklaracji, ktéra jedynie miat by¢ art. 77 ust. 1 Konstytugcji, a
takze wskazat na pono¢ znaczne obciazenie finansowe Panstwa, ktére miato wy-
wota¢ zaostrzenie odpowiedzialnosci. Gtos ten pozostat jednak odosobniony, a
koncepcja, zgodnie z kt6ra art. 77 ust. 1 Konstytucji posiada wtasng tres¢ norma-
tywna i stanowi co najmniej wskazéwke interpretacyjna przy wykfadni przepiséw
k.c., zwyciezyta. Stanowito to pierwszy krok w kierunku zmiany niekonstytucyjne-
go systemu kodeksowej odpowiedzialnosci odszkodowawczej Paristwa.

Réwnolegle rozwijato sie orzecznictwo sadowe oraz poglady doktryny dotycza-
ce kwestii bezposredniego stosowania przepiséw Konstytucji RP przez sady na pod-
stawie art. 8 ust. 2 Konstytucji. Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 4 lipca 2001 r. (Il
ZP 12/01) opowiedziat sie za pogladem, ze sad powszechny jest wladny odmoéwi¢
zastosowania przepisu sprzecznego z Konstytucja, albowiem podlega przede
wszystkim ustawie zasadniczej, a mozliwos¢ wystapienia z pytaniem do Trybunatu
Konstytucyjnego (art. 193 Konstytucji) nie rodzi po stronie sadu obowiazku, a jedy-

' M. Safjan, Odpowiedzialno$¢ Paristwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, Pastwo i Prawo
4/1999, s. 3 in.; tenze: Jeszcze o odpowiedzialnosci odszkodowawczej Paristwa (w odpowiedzi prof.
A. Szpunarowi), Pafistwo i Prawo 9/1999, s. 79 i n.; E. tetowska, W kwestii zmian przepiséw k.c. o od-
powiedzialnosci za szkody wyrzadzone dziataniem wladzy publicznej, Paristwo i Prawo 7/1999, s. 75
in.;s.3in.; P Cranecki, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa za szkode wyrzadzong dzialaniem swojego
funkcjonariusza (wybrane zagadnienia), ,Palestra” 2000, nr 11-12, s. 16 i n.; A. Szpunar, O odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej paristwa, Pafistwo i Prawo 6/1999, s. 86 i n.; M. Kepiniski, R. Szczepaniak,
O bezposrednim stosowaniu art. 77 ust. 1 Konstytucji, Pafistwo i Prawo 3/2000, s. 79 i n., a takze
J. Trzciriski (w:) Odpowiedzialnos¢ wiladzy publicznej za wyrzadzona szkode w swietle artykutu 77 ustep 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (M. Wyrzykowski — red.), Warszawa 2000, s. 28 i n.
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nie uprawnienie, z ktérego sad powszechny moze skorzystac jesli uzna to za celo-
we?. Poglad ten podzielali Z. Banaszczyk i A. Zielifski®. Na przeciwleglym biegunie
znalazly sie wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego (wskazane w uzasadnieniu glo-
sowanego wyroku), a takze A. Maczynskiego, J. Trzciriskiego, P Winczorka i moje*.
Wedtug tego pogladu oceny zgodnosci przepisu ustawy z Konstytucja moze doko-
nac jedynie Trybunat Konstytucyjny jako organ powofany wtasnie w tym celu i nie
podlegajacy przepisom ustaw. J. Trzcifiski stusznie zauwazyt, ze instytucja przewi-
dzianego w art. 193 Konstytucji pytania prawnego przez uzycie zwrotu ,sad moze”
zawiera uprawnienie sadu do zadania pytania, a zatem norma art. 193 ma charak-
ter normy kompetencyjnej. Oznacza to w konsekwencji, iz sad — jesli ma watpliwo-
Sci co do zgodnosci danego przepisu z Konstytucja — jest obowiazany zada¢ pytanie
Trybunatowi Konstytucyjnemu. Przeciwko takiej interpretacji art. 193 Konstytucji z
pewnoscig nie przemawia zasada bezposredniego stosowania Konstytucji (art. 8
ust. 2). Sens art. 8 ust. 2 Konstytucji wyraza sie przede wszystkim w stosowaniu jej
przepiséw w braku regulacji ustawowej. Jest to szczegélnie przydatne w sytuacjach
dotychczas niespotykanych w ustawodawstwie, a wiec wowczas, gdy prawo niz-
szego rzedu milczy w danej kwestii majacej znaczenie konstytucyjne. Zanim doj-
dzie do uregulowania takiej kwestii w ustawie, z powodzeniem mozna odwotac sie
do ogdlnie ujetych i niezwykle przeciez pojemnych przepiséw Konstytucji. Druga
sytuacja, w ktérej mamy do czynienia z bezposrednim stosowaniem Konstytucji, to
przypadek, gdy wyktadnia przepisu ustawy moze is¢ w rozbieznych kierunkach.
Woéwczas nalezy zastosowac bezposdrednio przepis Konstytucji dla uzgodnienia
wyktadni aktu normatywnego nizszego rzedu. Z ta sytuacjag mamy do czynienia w
glosowanym wyroku. Ze wzgledu na brzmienie art. 77 ust. 1 Konstytucji Trybunat
dokonat korektury wyktadni art. 417 k.c. w taki sposéb, aby byta ona zgodna z po-
wotanym przepisem konstytucyjnym. W art. 8 ust. 2 Konstytucji upatruje przy tym
uprawnienia Trybunatu Konstytucyjnego dla wydania orzeczenia interpretacyjnego,
jak w przedmiotowej sprawie. Kwestii bezposredniego stosowania Konstytucji
przez sady poswiecono nieco miejsca w uzasadnieniu glosowanego wyroku. Trybu-
nat zdecydowanie opowiedziat sie w nim przeciwko dopuszczalnosci odmowy za-
stosowania przez sad przepisu w jego ocenie sprzecznego z Konstytucja. Podniesio-
ne tam argumenty nie wnosza nowej tresci do stanowiska wyrazonego juz w dok-
trynie; nalezy zatem jedynie stwierdzi¢, ze zastuguja na petna aprobate.

2 Glosa do tego wyroku autorstwa A. Trzcifiskiego, opubl. (w:) Rzeczpospolita z 5 grudnia 2001 r.

3 Z. Banaszczyk (w:) Kodeks cywilny. Komentarz pod red. K. Pietrzykowskiego, Warszawa 1999, t. I,
s. 941; A. Zielinski, Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 26 wrzesnia 2000 r. (Ill CKN 1089/00),
opubl. w OSP 4/2001, poz. 65.

* A. Maczynski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez sady, Paristwo i Prawo 5/2000, s. 3 in.;
P Winczorek, Wprowadzenie do Konstytucji RP, INFOR, Warszawa 2001, s. 27; P. Granecki, Odpowie-
dzialnos¢ cywilna Skarbu Paristwa..., s. 27; ). Trzciriski, glosa (patrz przypis 2).
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Wiszystkie opisane powyzej dziatania doktryny i orzecznictwa znalazty swoj finat
w glosowanym orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego. Samo rozstrzygniecie nie
stanowi zaskoczenia jesli idzie o stwierdzenie oczywistej dla wszystkich niezgodno-
Sciart. 418 k.c. zart. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Z pewnoscia mozna jednak zauwa-
zy¢, ze dla skarzacego Romualda K. podjeta przez niego inicjatywa w postaci skargi
konstytucyjnej zakornczyta sie niepowodzeniem. Trybunat — w zakresie, w jakim
skarzacy zarzucat naruszenie przez sady orzekajace w jego sprawie art. 77 ust. 1
przez zastosowanie sprzecznego z nim art. 418 k.c. —umorzyt postepowanie, albo-
wiem jedynym przepisem, na ktérym oparte byto orzeczenie Sadu Najwyzszego
byt art. 417 k.c. Ten przepis zostat przez Trybunat uznany za zgodny z art. 77 ust. 1
Konstytucji, co jak sie zdaje zamyka skarzacemu droge do skutecznego wznowienia
postepowania cywilnego, a to wobec brzmienia art. 404 [1] k.p.c. w zw. z art. 190
ust. 4 Konstytucji RP. Jezeli przepis ustawy zostat uznany za zgodny z Konstytucja,
nie istnieje mozliwo$¢ wznowienia postepowania nawet wéwczas, gdy zgodnosé
przepisu z Konstytucja zalezy od bezposredniego zastosowania normy konstytucyj-
nej (tu art. 77 ust. 1). Brzmienie powofanych przepiséw procedury nie pozostawia
tu pola dla odmiennej wykfadni. Poniewaz Sad Najwyzszy w wyroku z 15 maja
2000 r. nie interpretowat art. 417 k.c. w sprzecznosci z ustalong w glosowanym
wyroku Trybunatu wyktadnia tego przepisu, nie mozna zarzuci¢, ze Sad Najwyzszy
opart rozstrzygniecie na przepisie ,niekonstytucyjnym”. Sad Najwyzszy rozpatrywat
zastosowanie art. 77 ust. 1 jedynie w kontekscie zasady lex retro non agit i ze wzgle-
du na nig oddalit kasacje Romualda K. Nalezy stwierdzi¢ na marginesie, ze w tym
konkretnym przypadku nie istniaty szczegélne wzgledy dla przetamania powyzszej
zasady, cho¢ uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego nie moze zosta¢ uznane za
wolne od nieprawidtowosci, czemu datem wyraz w glosie do tamtego wyroku®. Co
za$ tyczy sie matzonkéw B., to wyrzadzenie szkody miafo miejsce przed wejsciem
w zycie Konstytugcji, co nie pozwala skorzysta¢ z owocéw glosowanego wyroku.

Zgodnie z zasadg, ze orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego maja moc po-
wszechnie obowiazujaca (art. 190 ust. 1 Konstytugji), nalezy wskazag¢, ze ustalona
w sentengji glosowanego wyroku wyktadnia art. 417 k.c. posiada ten walor®. Dok-
trynie i orzecznictwu pozostaje zatem wtasciwie jedynie rozwiniecie mysli zawar-
tych w uzasadnieniu glosowanego wyroku. Sytuacja taka nie wydaje sie wtasciwa,
zwlaszcza ze teza orzeczenia budzi daleko idace watpliwosci z uwagi na lapidar-
nos¢ twierdzenia, ze podstawa odpowiedzialnosci Paristwa z art. 417 jest niezgod-
noé¢ zachowania sie funkcjonariusza z prawem. Nalezy w pierwszym rzedzie wska-
za¢, ze rozréznia sie dwie sfery aktywnosci Paristwa: imperium i dominium. W pi-

5 P Granecki, Glosa krytyczna do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 15 maja 2000 r. (Il CKN 293/00),
,Palestra” 2001, nr 11-12, s. 225 i n. Zob. takze: glosa aprobujaca E. tetowskiej (OSP 12/2000,
poz. 632).

¢ A. J6zefowicz, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 stycznia 1999 r. (K 27/98),
Panstwo i Prawo 7/1999, s. 107.
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$miennictwie zwrécono uwage, ze art. 417 k.c. tylko w pewnym zakresie odnosi sie
do czynnosci wladczych (imperium), a w pozostatych przypadkach obejmuje roz-
maite czynnosci i czyny niezwiazane z wykonywaniem witadzy publicznej, w szcze-
golnosci o charakterze gospodarczym (dominium). Glosowany wyrok zréwnuje
obie sfery wobec problemu przestanek odpowiedzialnosci Skarbu Parnstwa i pan-
stwowych 0s6b prawnych. W istocie za$ czynnosci gospodarcze Parnstwa zostaty
usuniete poza zakres zastosowania art. 417 k.c. Wniosek taki nasuwa sie sam wo-
bec przyczyn zarzucenia koncepcji odpowiedzialnosci Skarbu Parstwa za wine
anonimowa funkcjonariusza, ktérymi byty wzgledy wyktadni tego przepisu w zgo-
dzie zart. 77 ust. 1 Konstytucji. Jak wiadomo przepis Konstytucji odnosi sie wytacz-
nie do szkody wyrzadzonej przy wykonywaniu wtadzy publicznej i przez organ, nie
zas$ przez funkcjonariusza. Swego czasu sugerowatem, ze art. 417 k.c. powinien
znalez¢ zastosowanie do sfery dominium, co pozwalatoby utrzymac¢ zasade odpo-
wiedzialnosci za wing anonimowa w tym obszarze i nie dopuscitoby do znaczne;j
obecnie dysproporcji w sytuacji prawno-deliktowej osé6b prawnych jako kategorii
podmiotéw prawa cywilnego’. Dysproporcja ta moze zreszta budzi¢ watpliwosci w
Swietle konstytucyjnej zasady ochrony wtasnosci bez wzgledu na podmiot tego pra-
wa, ktéra zréwnuje wtasno$¢ panstwowa i prywatna. Jesli chodzi o odpowiedzial-
nos¢ Panstwa za szkody wyrzadzone niezgodnym z prawem dziataniem organéw
wiadzy publicznej, proponowatem bezposrednie stosowanie art. 77 ust. 1 w zw. z
art. 8 ust. 2 Konstytucji RP (poglad ten podzielat M. Safjan)?. Nie odrzucatem réw-
niez innej — w mojej ocenie gorszej — drogi wyktadni art. 417 k.c., zaktadajacej
dwutorowos¢ interpretacji tego przepisu w zaleznosci od sfery aktywnosci Parstwa.
Jesli chodzi o szkody wyrzadzone w ramach imperium, to zasada odpowiedzialno-
$ci Panstwa bytaby bezprawnos¢, jezeli zas szkoda bytaby wyrzadzona w ramach
dominium — wina abstrakcyjnie ujetego funkcjonariusza (wina anonimowa). Roz-
wigzanie to bytoby watpliwe ze wzgledéw poprawnosci wyktadni (trudno sobie
wyobrazi¢ rébwnouprawniong interpretacje tego samego przepisu na dwa rézne
sposoby), ale byto do osiagniecia pod warunkiem powotania sie na norme art. 77
ust. T Konstytucji ilekro¢ chodzifoby o szkode wyrzadzona wykonywaniem wtadzy
publicznej (konstrukcja art. 417 k.c. w zw. z art. 77 ust. 1 Konstytucji). W pozosta-
tych wypadkach nie zachodzitaby potrzeba odwofania sie do normy wyzszego rze-
du, albowiem Konstytucja nie zaostrza odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzona w
sferze dominium (konstrukcja art. 417 samodzielnie). W glosowanym wyroku uwi-
dacznia sie jeszcze gorsza, moim zdaniem, konstrukcja przeniesienia normy art. 77
ust. T Konstytucji do art. 417 k.c. jako nakazu interpretacyjnego nie znajacego wy-
jatkéw. Prowadzi to do sprzecznego z Konstytucja, bo dyskryminujacego podmioty

7 P. Granecki, Odpowiedzialnos¢ cywilna Skarbu Paristwa...., s . 23.
8 M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ paristwa..., s. 16. Zob. jednak krytyke tego pogladu (W. Czachérski,
Zobowiazania — zarys wykfadu, Warszawa 2001).
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publiczne, zréwnania odpowiedzialnosci Parstwa w sferze imperium i dominium,
badz do usuniecia z zakresu zastosowania art. 417 k.c. przypadkéw szkéd wyrza-
dzonych przy wykonywaniu czynnosci niewtadczych. Gdzie zatem byfoby ich
miejsce obecnie? Skoro glosowany wyrok przesadza powiazanie odpowiedzialno-
Scizart. 417 k.c. zart. 77 ust. 1 Konstytucji, to by¢ moze warto zastanowic sie nad
odrzucang dotychczas w doktrynie koncepcja oparcia odpowiedzialnosci Paistwa
za szkody na zasadach obowiazujacych w stosunku do innych oséb prawnych.
Koncepcja ta byta dotychczas odrzucana na podstawie stusznego argumentu, ze
art. 417 k.c. jest przepisem szczegélnym wobec art. 416, zas art. 417 i n. tworza
swoisty system odpowiedzialnoéci deliktowej Paristwa. Obecnie argument ten nie
wydaje sie aktualny, albowiem $ciste powiazanie art. 417 i art. 77 ust. 1 Konstytu-
cji wskazuje, ze ten pierwszy przepis nie odnosi si¢ wcale do sfery dominium?®.
Konieczne bedzie jednak przyjecie nowego rozumienia pojecia ,organu osoby
prawnej” w art. 416, a to przez konieczno$¢ zaliczenia do tej kategorii takze statio-
nes fisci Skarbu Panstwa. Za funkcjonariuszy wyrzadzajacych szkode w ramach po-
wierzonych czynnosci takich jednostek Skarb Paristwa ponosi¢ bedzie odpowie-
dzialnos¢ jak za czyn wtasny. Jak za czyn cudzy Skarb Panstwa bedzie odpowiadat
w sytuacji, gdy dany podmiot zostanie zaliczony do sfery podmiotéw — emanacji
Paristwa (o tym pojeciu dalej), ale nie bedzie wchodzit w sktad tradycyjnie ujmowa-
nej kategorii organéw administracji publiczne;.

Za co wreszcie odpowiada Skarb Paristwa na podstawie art. 419 k.c.? Dotych-
czas zasada stusznosci wchodzita w gre wowczas, gdy funkcjonariuszowi nie mozna
byto przypisac¢ winy. Skoro obecnie wina nie jest juz przestanka odpowiedzialnosci
Panstwa zgodnie z sentencjg glosowanego wyroku, to nalezy, jak sadze, dojs¢ do
wniosku, ze przepis ten daje mozliwo$¢ uzyskania odszkodowania za szkode wy-
rzadzona zgodnym z prawem zachowaniem sie funkcjonariusza (wobec obnizenia
wymagan dowodowych wobec poszkodowanego dziataniem funkcjonariusza za-
sadne wydaje sie zastosowanie analogicznej operacji na gruncie art. 419 k.c.).
Skarb Paristwa nie ponosi bowiem odpowiedzialnosci wedtug przepiséw tytutu VI
woéwczas, gdy nie mozna przypisa¢ bezprawnosci zachowania sie funkcjonariusza.
Nie widze przeszkéd dla wykorzystania w tym zakresie bogatego orzecznictwa na
czele z powotywang juz uchwata Sadu Najwyzszego z 15 lutego 1971 r. Wystarczy,
jak sie zdaje, zastapic przestanke winy przestanka bezprawnosci zachowania sie
funkcjonariusza. Aktualno$¢ zachowaja wéwczas orzeczenia sagdowe np. dotycza-
ce zwigzku przyczynowego jako niezbednej przestanki odpowiedzialnosci z art.
419 k.c. Co do odpowiedzialnosci pafistwowych oséb prawnych na podstawie art.
420 k.c., nalezy wskazag, ze art. 420 odnosi sie do obu sfer dziatalnosci. Za szkody
wyrzadzone przez panstwowa osobe prawna przy wykonywaniu wiadzy publicznej

? Do zbieznych wnioskéw dochodzi niezaleznie G. Bieniek, Odpowiedzialnosc Skarbu Paristwa po
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2007 r., Przeglad Sadowy 4/2002.
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oraz w ramach czynnosci gospodarczych Skarb Panstwa nie odpowiada; zamiast
Skarbu Paristwa odpowiada osoba prawna (z art. 417 i 419 w sferze imperium oraz
na zasadach ogélnych w sferze dominium).

Powyzsze propozycje sg konsekwencja brzmienia sentencji glosowanego wyro-
ku, gdzie wykfadnie art. 417 k.c. nadmiernie uogélniono, powodujac podniesione
powyzej watpliwosci. Glosowany wyrok, zamiast spowodowac¢ zakoriczenie kon-
trowersji wokot art. 417 i nast. k.c. tylko je pogtebit. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze
stuszne stanowisko zaprezentowat Z. Radwariski, ktéry zapewne dostrzegt utom-
noé¢ regulacji z , kadtubowym” art. 417 k.c., ktéry obecnie stwarza znaczne proble-
my interpretacyjne’.

Co do podstawy odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzona przez organ wiadzy
publicznej i przy wykonywaniu tejze wtadzy (a wiec w zwiazku z brzmieniem art.
77 ust. 1 Konstytucji RP), rozstrzygniecie zawarte w wyroku i jego uzasadnienie
wydaja sie trafne. Nalezy zatem obecnie przejs¢ do oméwienia art. 77 ust. 1 natle
tez uzasadnienia glosowanego wyroku.

W swoich poprzednich wypowiedziach na temat art. 77 ust. 1 Konstytucji opo-
wiedziatem sie za szerokim ujeciem zwrotu ,dziatanie niezgodne z prawem”. Pod-
nositem, jak pozostali piszacy na ten temat, ze katalog zachowar szkodliwych po-
winien obejmowac réwniez przypadki zaniechania organu wtadzy publiczne;.
Zwrot ,dziatanie” nalezy uzna¢ za niczym nieuzasadnione ograniczenie zbioru
zachowan objetych hipoteza art. 77 ust. 1, podczas gdy nie budzi watpliwosci
teza, ze gdy istnieje obowiazek dziatania, to zaniechanie tego dziatania jest na-
ruszeniem obowiazku. Gdy obowiazek ten wyptywa z normy prawnej lub z zasad
wspdltzycia spotecznego, to zaniechanie dziatania jest zachowaniem sie bezpraw-
nym. Stad przypadki zaniechania spetnienia obowiazku dziatania wchodza w za-
kres zastosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji. Opowiadam sie takze za cywilistycz-
nym rozumieniem zwrotu ,niezgodne z prawem”, a wiec — inaczej niz to przyjat
Trybunat Konstytucyjny — za ujmowaniem tej przestanki jako bezprawnosci w
rozumieniu teorii odpowiedzialno$ci deliktowej. Nie podzielam w szczeg6lnosci
pogladu, ze na przeszkodzie stoi tu art. 87 Konstytucji, wymieniajacy zrédfa prawa.
Nalezy podzieli¢ poglad Z. Banaszczyka, ktéry upatruje w zasadach wspéizycia
spofecznego cywilnoprawnego refleksu zasad sprawiedliwosci spotecznej (art. 2
Konstytugji), a takze ponownie wskaza¢, ze racje ma K. Pietrzykowski stwierdzajac,
ze zasady wspoizycia spotecznego nie sa sprzeczne z Konstytucja, a wrecz z niej
wynikaja'. W zwiazku z tym uznaje, ze naruszenie przez organ wiadzy publicznej
zasad wspdizycia spotecznego uzasadnia jego odpowiedzialno$¢ na podstawie art.
417 k.c. wzw. z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Nie bytbym w stanie zaakceptowac tezy,
ze panstwo prawa to wyltacznie parstwo ustaw.

10 Zob. uzasadnienie glosowanego wyroku.
K. Pietrzykowski (w:) Kodeks cywilny. Komentarz..., s. 53.
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Jezeli chodzi o postawione w art. 77 ust. 1 Konstytucji wymaganie, by szkoda zo-
stafa wyrzadzona przez organ wtadzy publicznej, nalezy podnies¢, iz pojecie ,organ
wiadzy publicznej” budzi kontrowersje w doktrynie. Zauwazalna w pismiennictwie
tendencja do szerokiej interpretacji tego zwrotu wyraza sie w uwazaniu za organ wia-
dzy publicznej wszelkich podmiotéw, ktérym wobec poszkodowanego stuza upraw-
nienia wtadcze'. Uprawnienia te moga wynika¢ z aktu normatywnego, a nawet z
aktu administracyjnego o charakterze indywidualnym, badZ wreszcie z umowy pra-
wa cywilnego, na mocy ktérej Paristwo powierza wykonywanie pewnych czynnosci
podmiotom prawa prywatnego. Decydujace kryterium wedtug tego pogladu to fak-
tyczne wykonywanie wtadzy wobec innego podmiotu, a zatem bez wzgledu na for-
malna przynaleznos¢ sprawujacego in concreto wiadze publiczng (ustawodawcza,
wykonawczg i sadownicza). Nie zaliczam sie do zwolennikéw szerokiej interpretacji
zwrotu ,organ wladzy publicznej”. Prezentowane w szczegélnosci przez ). Trzcinskie-
go zapatrywanie, ze jest zjawiskiem niekorzystnym pozbywanie sie przez Parstwo
ktopotliwych i kosztownych zadan w drodze contracting out w petni podzielam’.
Nie uwazam natomiast, by w zwigzku z tym nalezato poszerza¢ krag oséb odpowie-
dzialnych z tytutu wykonywania wtadzy publicznej. F. Bossowski juz na poczatku XX
wieku pisat, ze wladza nie moze zwolni¢ sie z odpowiedzialnosci za swoje czynnosci,
chocby faktycznie wykonywat je ktos inny, np. wskazywane przez . Trzciriskiego or-
ganizacje spoteczne, sp6tki prawa handlowego czy fundacje'. Prywatyzacja zadan
publicznych jest powszechnym zjawiskiem w nowoczesnych paristwach i mimo ne-
gatywnej oceny tego zjawiska (mozna moéwic wrecz o szybko postepujacym procesie)
nie uwazam za stosowne wyktadac art. 77 ust. 1 wyfacznie na podstawie kryterium
celowosciowego. Wyktadnia gramatyczna wskazuje, ze chodzi o organ, a wiec o
podmiot o cechach zorganizowania, funkcjonujacy w ramach pewnej struktury. Po
drugie, musi to by¢ organ wladzy, a zatem podmiotowi temu wladza musi przy-
stugiwacé ab initio z mocy aktu normatywnego, a nie z mocy umowy cywilnopraw-
nej lub decyzji administracyjnej. Tylko wobec takich podmiotéw obywatel ma
prawo oczekiwacé szczegélnie dbatego postepowania. Nie mozna uzna¢, ze Pan-
stwo moze si¢ pozby¢ obowiazkéw i odpowiedzialno$ci za szkody. W poprzed-
nich swoich wypowiedziach na ten temat zwrécitem uwage na niebezpieczeristwo,
polegajace na zaprzestaniu $wiadczenia np. ustug komunalnych przez podmioty nie-
publiczne w przypadku, gdy za wyrzadzong szkode miatyby odpowiada¢ zamiast
jednostki samorzadu terytorialnego. Mimo bowiem wskazanego zjawiska prywatyza-
cji zadan publicznych, podmioty niepubliczne dzwigaja w czesci ciezar obstugi oby-
wateli w rozmaitych dziedzinach, np. w szkolnictwie. Uznanie, ze szkota niepublicz-

12Zob. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza jednostek samorzadu terytorialnego,
Warszawa 2001, s. 75 i n.; Zob. jednak M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ paristwa..., s. 8.

13 ). Trzcinski (w:) Odpowiedzialnos¢ wiadzy publicznej..., s. 29.

' F. Bossowski, O odpowiedzialnosci cywilnej Skarbu Paristwa za bezprawne czyny i zaniechania
funkcjonariuszy publicznych poza wypadkami naruszenia stosunkéw obligacyjnych, Lwéw 1912.
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na, realizujaca zadania o$wiatowe, ktére co do zasady obciazaja wiadze publiczng,
jest organem wiadzy w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji, mogtoby ponad miare
obciazy¢ prowadzenie dziafalnosci przez taka jednostke ryzykiem surowej odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej. Wskaza¢ nalezy, ze ryzyko to mogtoby skutecznie od-
straszy¢ podmioty prowadzace taka dziafalnos¢ od jej kontynuowania czy podejmo-
wania nowych dziatan. Przyktady takie mozna mnozy¢. Wydaje sie, ze skutek w po-
staci lepszej ochrony obywatela przed wadliwymi dziataniami wtadzy mozna osia-
gnac przez przypisanie odpowiedzialnosci jednostce pozostajacej w strukturze wta-
dzy publicznej (paristwowej lub samorzadowej). Jezeli zatem dana dziatalnos¢ wyko-
nywana jest przez podmiot niepubliczny w sferze zadar publicznych i stanowi reali-
zacje np. zdan wiasnych gminy, to odpowiedzialnos¢ powinna ponosi¢ gmina na za-
sadzie bezprawnosci, a przystugiwac jej bedzie roszczenie regresowe w stosunku do
podmiotu, ktéry wyrzadzit szkode ze swej winy.

W zwiazku z powyZzszym nalezy krytycznie odnies¢ sie do — zawartego w uzasad-
nieniu glosowanego wyroku — pogladu, zgodnie z ktérym ,,(...) w pojeciu wiadzy pu-
blicznej mieszcza sie bowiem takze inne instytucje niz paristwowe lub samorzadowe,
o ile wykonuja funkcje wiladzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im
tych funkcji przez organ wladzy panstwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji
publicznych, ktére obejmujg bardzo zréznicowane formy dziafalnosci”. Z powyzszym
pogladem mozna sie zgodzic¢ jedynie w przypadku, gdy 6w niepubliczny podmiot
wykonujacy wiadze publiczng jest przez ogét traktowany jak ,emanacja Pafistwa”
(emanation of State). Woéwczas odpowiedzialno$¢ takiego podmiotu daje sie uzasad-
ni¢ rozlegtymi kompetencjami oraz znacznym majatkiem publicznym, ktérym pod-
miot dysponuje w celu wykonywania zadan publicznych lub pochodzacym z danin
publicznych. Tendencja ta rozwija sie od lat w orzecznictwie European Court of Justi-
ce'®. Taka interpretacja wychodzi naprzeciw postulatowi E. tetowskiej, ze nalezy
otworzy¢ wyktadnie art. 77 ust. 1 Konstytucji na przypadki szkéd wyrzadzonych
przez Panstwo lub podmioty uznane za jego ,emanacje”. Dalsze poszerzenie pod-
miotowego zakresu odpowiedzialnosci na podstawie tego przepisu bytoby jednak
wyjsciem przed orkiestre”. Powyzszy zarzut nie powinien natomiast dotkna¢ zakresu
przedmiotowego art. 77 ust. 1. Chodzi tu o odpowiedzialno$¢ Paristwa za bezprawie
legislacyjne, ktorej zrodta Trybunat Konstytucyjny zdaje sie nie dostrzega¢ w powota-
nym przepisie. Niemozliwe jest zadowalajace rozwiniecie tego tematu w ramach ni-
niejszej glosy, co nie przekresla doniostosci zagadnienia odpowiedzialnoci Paistwa
za powyzsze uszczerbki, a takze za szkody legalne.

Kolejnym zagadnieniem, ktore nalezy poruszy¢, jest wyktadnia przestanki szkody,
kt6ra ma wyrzadzi¢ organ wladzy publicznej. Trybunat Konstytucyjny trafnie wskazu-
je, ze chodzi tu o uszczerbek rozumiany analogicznie, jak to ma miejsce w prawie
cywilnym. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze szkoda w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytugji

15 Zob. w szczegbInosci Foster v. British Gas (1991), ECR 1-3133.
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obejmuje szkode majatkowa i krzywde, ale réwniez , cywilistycznie” nalezy pojmo-
wac postacie owej szkody: damnum emergens i lucrum cessans. Powyzsze twierdze-
nie wskazuje, ze Konstytucja nie pozwala na ograniczenie rozmiaru odszkodowania
za szkode wyrzadzong przez organ wiadzy publicznej. Wniosek ten musi prowadzi¢
do uznania za sprzeczne z art. 77 ust. 1 Konstytucji przepisy ustaw (np. art. 160 k.p.a.,
art. 60 ustawy o NSA), w ktérych odszkodowanie ograniczone jest do naprawienia
szkody rzeczywistej, a wiec z pominieciem kompensacji lucri cessantis. Powyzsza
teza nie jest jednak wolna od kontrowersji. Art. 77 ust. 1 jest sformufowany bardzo
ogolnie. Choc¢ jego podstawowa norma, zaktadajgca mozliwos¢ skutecznego wysta-
pienia o naprawienie szkody bezprawnie wyrzadzonej przez organ wtadzy publicz-
nej, ma moc oddziatywania na akty prawne nizszej rangi, to jesli chodzi o pozostate
przestanki odpowiedzialnosci nie mozna z géry zaktadac takiego wptywu. Trzeba
bowiem odr6zni¢ oczywista sprzecznos¢ ustawy i Konstytucji (art. 418 k.c. —art. 77
ust. 1 Konstytucji), ,milczenie ustawy” (art. 417 § 1 k.c. —art. 77 ust. 1 Konstytucji)
oraz uksztattowanie odpowiedzialnosci Pafstwa w sposéb szczegdlny z przyczyn
uzasadnionych celem danej regulacji. Moze by¢ tak, Zze odmienne uksztattowanie
przestanek ustawowych realizowac bedzie wartosci konstytucyjnie wazne, co moze
uchyla¢ zarzut ,niekonstytucyjnosci” przepisu ustawy. Cata sprawa przesadzac sie
woéwczas bedzie na gruncie samej Konstytucji. Nie ma bowiem réwnosci wartosci
konstytucyjnych. Powracajac do art. 77 ust. 1 Konstytucji trzeba wskaza¢, ze zbyt re-
stryktywne rozumienie jego norm poddatoby w watpliwos¢ zbyt wiele przepiséw
ustawowych, nie wyfaczajac chocby art. 362 k.c. o przyczynieniu sie poszkodowane-
go do powstania lub zwiekszenia szkody. Przepis ten znajduje przeciez zastosowanie
do odpowiedzialnosci Paristwa, a nie sposéb doszukac sie bezposredniego Zrodfa
jego normy w Konstytugji. Nalezy zwréci¢ uwage, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji daje
prawo do odszkodowania bez szczegétowego okreslenia, jaki jest jego zakres. Czy
powinni$my zatem odwotac sie do wykfadni cywilistycznej, gdzie przyjmuje sie, ze
ogblne okreslenie ,naprawienie szkody” obejmuje obie jej postacie opisane w art.
361§ 2 k.c., czy tez silniejszy wptyw wywiera¢ tu bedzie domniemanie zgodnosci
ustawy z Konstytucja nawet w przypadku, gdy szczegdlne uksztattowanie wysokosci
odszkodowania bedzie znacznym odstepstwem od powszechnych regut? Gdy brak
jest racjonalnego, opartego na wartosciach konstytucyjnych, uzasadnienia dla regula-
cji ustawowej, powyzsze watpliwosci nie pojawia sie. Z taka sytuacja mamy do czy-
nienia wiasnie wart. 160 k.p.a. i art. 60 ustawy o NSA. Ograniczenie odszkodowania
do damnum emergens nie jest usprawiedliwione. Stad zachodzi tu wyrazna sprzecz-
nos¢ zart. 77 ust. 1 Konstytucji, a powotane przepisy powinny zosta¢ wyeliminowane
zsystemu prawnego. Cafo$¢ regulacji odpowiedzialnosci Paristwa powinna podlegac¢
procedurze sadowej i by¢ zawarta w przepisach k.c. Kodeks cywilny jest najwtasciw-
szym miejscem dla powyzszej regulacji, a art. 77 ust. 2 Konstytucji przyjmuje jako za-
sade rozpoznanie sprawy przez sad.

Ostatnig kwestia, ktéra wymaga oméwienia, jest sygnalizowany w niniejszej glo-
sie problem tzw. orzeczen interpretacyjnych Trybunatu Konstytucyjnego. Zagadnie-
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nie to ma bowiem znaczacy wptyw na swobode sadu orzekajacego na podstawie
przepisu uznanego przez Trybunat za zgodny z Konstytucjg pod warunkiem kon-
kretnej, podanej w sentencji wyktadni.

W pierwszej chwili nasuwa sie spostrzezenie, ze Trybunat Konstytucyjny znalazt
sposob odzyskania kompetencji do ogtaszania powszechnie obowiazujacej wyktadni
przepisow. Powyzszy zabieg spotkat sie z mieszanym przyjeciem w doktrynie. Wska-
zuje sie na okolicznos¢, ze Trybunat zostat wprost pozbawiony kompetencji ustalania
wyktadni prawa, obowiazujacej sady i inne organy orzekajace. Podnosi sie zarzut, ze
nie da sie tej kompetencji wywies¢ z obowiazujacych przepiséw. Nalezy wreszcie
zauwazy¢, ze orzeczenie tzw. interpretacyjne o zgodnosci przepisu z norma konstytu-
cyjna nie daje mozliwosci wznowienia postepowania, ktére jest dla konkretnej spra-
wy podstawowym skutkiem orzeczenia Trybunatu. Czy zatem powinnismy uwazac,
ze Trybunat nie ma prawa wydawac orzecze interpretacyjnych? W swej najnowszej
wypowiedzi w przedmiotowej kwestii J. Trzcifiski przytacza liczne argumenty teore-
tyczne, majace potwierdzi¢ kompetencje Trybunatu do wydawania orzeczeri inter-
pretacyjnych'®. Z argumentami tymi trudno sie nie zgodzi¢. Uprawnienia Trybunatu
upatruje jednak — by¢ moze paradoksalnie —w art. 8 ust. 2 Konstytugcji. Trybunat, sto-
sujac prawo najwyzsze dla kontroli przepisu ustawy, nie moze uchyli¢ sie od rekon-
strukcji normy ustawowej i poréwnania jej z normga konstytucyjna. Ustalenie tresci
normy ustawowej moze nastepowac przez przeniesienie na ten poziom normy kon-
stytucyjnej. Bedzie to uzasadnione w sytuacji, gdy ustawa moze by¢ interpretowana
rozmaicie — sprzecznie lub zgodnie z Konstytucja. Nie ma jednak Trybunat prawa
wydawac orzeczenia interpretacyjnego w sytuacji, gdy norma ustawowa stoi w
oczywistej sprzecznosci z Konstytucja, ani tez gdy jest z nia w oczywisty spos6b
zgodna lub Konstytucja milczy w danej kwestii, albo tez gdy w praktyce stosowa-
nia prawa wyktadnia sprzeczna z Konstytucja jest skutecznie eliminowana w dro-
dze kontroli instancyjnej. Wyktadnia prawa nalezy bowiem zawsze do organu orze-
kajacego. Dopdki nie istnieje przepis wprost wytaczajacy swobode interpretacji np.
przez sad powszechny, dop6ty zaden inny organ nie moze mu narzuci¢ swojej inter-
pretacji. Trybunat musi zatem w kazdym przypadku, gdy dostrzeze potrzebe wydania
orzeczenia interpretacyjnego, wykazac i uzasadnic swoje przekonanie. W uzasadnie-
niu glosowanego orzeczenia Trybunat wskazuje na przywiazanie sadéw do tradycyj-
nej wyktadni art. 417 § 1 k.c., co przynosi konieczno$¢ wskazania im nowej drogi.
Twierdzenie to nie zostato poparte dowodami. Na podstawie wzglednej jednomysl-
nosci pogladéw doktryny mozna domniemywac czego$ wrecz odwrotnego; sady —w
tym Sad Najwyzszy — dostrzegly zmiane prawa w obszarze odpowiedzialnosci delik-
towej Skarbu Panistwa. Wydaje sie zatem, ze pochopne byto wydanie orzeczenia in-
terpretacyjnego o zgodnosci art. 417 k.c. z Konstytucja, rezultat zas rozczarowuije.

Pawet Granecki

16 ). Trzcinski, Orzeczenia interpretacyjne Trybunafu Konstytucyjnego, Paristwo i Prawo 1/2002, s. 3 i n.
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