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Polemiki i refleksje

Kilka uwag o odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa

Problematyka odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa zajmuje
sig¢ od dawna, uwaznie i z niepokojem sledzac ewolucje orzecznictwa oraz
wypowiedzi doktryny na ten temat. Przyczyny mego niepokoju postaram
si¢ wyjasni¢ w toku dalszych rozwazan. Uwazam, Ze proponowane niekie-
dy rozwiazania powinny by¢ gruntownie przemyslane i poddane krytyczne;j
analizie, poniewaz w przeciwnym razie grozi nam zupetny chaos w dzie-
dzinie prawa. Zacznijmy jednak od kilku uwag wstepnych na temat zakresu
rozwazan.

Ze zrozumiatych wzgledow najwigksze znaczenie teoretyczne i prak-
tyczne ma odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez
funkcjonariuszy panstwowych. Niniejszy artykut stanowi kontynuacj¢ oraz
uzupelnienie mych dotychczasowych wypowiedzi na ten temat'. Chciatbym
z gory zaznaczy¢, ze cele tego artykutu sa ograniczone. W szczegdlnosci
nie zamierzam przypomina¢ elementarnych wiadomosci o odpowiedzialno-
$ci Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, ktére w skondensowanej postaci
powinny by¢ znane kazdemu prawnikowi. Sprawa odpowiedzialno$ci pan-

! Por. przyktadowo A. S zp unar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Parstwa za funkcjona-
riuszy, Warszawa 1985. Nie przeczg, ze wobec dokonanych przemian prawnych, politycz-
nych i spotecznych wywody zawarte w tej monografii wymagaja modyfikacji oraz uzupet-
nien.
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stwowych 0sob prawnych ma znaczenie mniejsze i niejako wtorne. Dlatego
nie bede si¢ nig zajmowac¢ w niniejszych rozwazaniach. Ich przedmiotem
jestjedynie wazny wycinek ogdlnej problematyki odpowiedzialnosci Skar-
bu Panstwa. Stwierdzenie to bedzie stopniowo wyjasniane w toku dalszych
wywodow.

Impulsem do ponownego podjecia tej tematyki byt niedawno opubliko-
wany wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 15 maja 2000 r. (OSP 2000, poz.
188 z glosa E. Letowskiej). Nie bedzie to jednak druga glosa do tego wyroku.
Bogactwo probleméw wylaniajacych si¢ na tym tle jest doprawdy niezwy-
kle i uwag na temat tego orzeczenia nie mozna zamkna¢ w szczuplych
ramach glosy. Stanowisko zaj¢te w orzeczeniu nie jest zreszta odosobnione
w najnowszej judykaturze.

Aprobuje¢ samo rozstrzygnigcie Sadu Najwyzszego, ale nie mogg si¢
zgodzi¢ z argumentacja, ktora stata si¢ podstawa oddalenia powddztwa.
Uwazam, ze formutlowanie wyrazonego w tezie zapatrywania prawnego
byto zupehie niepotrzebne. Do sprawy tej powrdcimy po rozejrzeniu sig
we wszystkich elementach stanu faktycznego. Obecnie mozna poprzestac
na stwierdzeniu, ze do wytknigtego celu, zatem oddalenia powodztwa
odszkodowawczego, prowadzita prostsza droga. Twierdzenie to wymaga
rozwinigcia 1 blizszego uzasadnienia.

1. Sprawa jest prosta, ale jednoczesnie bardzo pouczajaca. Powod jako
funkcjonariusz MO zostat w 1974 r. zwolniony ze stuzby. Faktyczna przy-
czyna zwolnienia byto zawarcie przez niego §lubu koscielnego. Na skutek
wystapienia powoda w trybie przewidzianym w ustawie z dnia 24 V 1989 1.2
zostal on ponownie przyjety do pracy na ogdlnie obowiazujacych zasadach.
Zostal on przyjety z dniem 1 kwietnia 1991 r., ale zaliczono mu okres
pozostawania poza resortem (od 1974 do 1991 r.) do wyshugi lat. We
whniesionym powodztwie powod domagat sig odszkodowania rozumianego
jako wyréwnanie zarobkow utraconych we wspomnianym okresie oraz
zado$¢uczynienia. Zagadnienia zwigzane z okresleniem wysokosci odszko-
dowania mozemy pomina¢ w toku dalszych rozwazan. Weztowe znaczenie
miata odpowiedz na pytanie, czy pozwany Skarb Panstwa w ogole ponosit

2 Ustawa ta dotyczy przywrdcenia praw pracowniczych osobom pozbawionym zatrud-
nienia za dziatalno$¢ zwiazkowa, samorzadowa, przekonania polityczne i religijne (Dz.U. Nr
32, poz. 172).
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odpowiedzialno$¢ za wyrzadzong szkodg. Sceptyk moglby powiedzieé, ze
powdd nie wykazat istnienia szkody majatkowej, tym bardziej niemajatko-
wej.

Po przestudiowaniu omawianego wyroku oraz opracowanej do niego
glosy, zadalem sobie pytanie: jak to? Od tylu lat zajmuj¢ si¢ odpowiedzial-
noscia odszkodowawcza i nie wiedziatem, ze bezzasadne zwolnienie pra-
cownika z zajmowanego stanowiska pracy moze by¢ traktowane jako czyn
niedozwolony pracodawcy. Zawsze sadzitem, ze decydujace znaczenie w
tym zakresie maja przepisy prawa pracy. Do naszych celéw zbedna jest
analiza przepiséw szczegdlnych, stanowiacych pozakodeksowe zrodta prawa
pracy, ktore w tym wypadku miaty zastosowanie.

Tymczasem w omawianym orzeczeniu Sad Najwyzszy wcale nie zasta-
nawiat si¢ nad pytaniem wstepnym, czy zasady rzadzace odpowiedzialno-
$cia za czyny niedozwolone maja w konkretnej sprawie zastosowanie. Nie
pozostaje wigc nic innego, jak uzupehi¢ wywody Sadu Najwyzszego oraz
opracowanej do niego glosy. Jezeli bowiem dojdziemy do wniosku, ze w
dziataniu pozwanego Skarbu Pafistwa nie mozna si¢ dopatrzy¢ elementow
czynu niedozwolonego, wywody zawarte w omawianym wyroku oraz glo-
sie staja si¢ calkowicie bezprzedmiotowe. Sad Okregowy orzekajacy w tej
sprawie w pierwszej instancji zajat takie wlasnie stanowisko i oddalit w
catosci powddztwo. To stuszne zapatrywanie prawne wymaga dhuzszego
komentarza.

Jak powszechnie wiadomo, prawo polskie zna dwa odrgbne rezymy
odpowiedzialnosci: za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowia-
zania oraz z tytulu czynéw niedozwolonych. Ten dualizm wystepuje row-
niez w prawie pracy. Odpowiedzialno$¢ z tytutu czynu niedozwolonego
(zwana takze deliktowa) powstaje w razie naruszenia nakazow lub zaka-
z6w obowiazujacych niezaleznie od aczacego pracodawce z pracowni-
kiem stosunku zobowiazaniowego®. Podstawowe znaczenie maja w tym
zakresie przepisy prawa cywilnego.

W pismiennictwie polskim osiagnigto daleko idaca zgodno$¢ pogladow
co do okreslenia pojecia czynu niedozwolonego. Pominmy zabiegi zmie-
rzajace do uscislenia tego pojecia. Termin ,,czyn niedozwolony” jest uzy-
wany w znaczeniu technicznym, réznym od potocznego. Jest to pojgcie

3Por. L.Florek, T.Zielinski, Prawo pracy, Warszawa 1997, s. 219.
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zbiorcze 1 obejmuje bardzo roznorodne stany faktyczne. Odpowiedzialnosé
z tytutlu czynu niedozwolonego powstaje poza taczacym strony stosunkiem
obligacyjnym*. Odpowiedzialno$¢ ta stanowi zrodto powstania nowego
stosunku zobowiazaniowego, ktorego trescia jest domaganie si¢ odszkodo-
wania. Odpowiedzialnos¢ z tytutu czynu niedozwolonego jest uzasadniona,
jezeli nastapilo naruszenie obowiazkéw ogdlnych, cigzacych wzgledem
kazdej osoby. Najprostszym przyktadem bedzie odpowiedzialnos¢ za szko-
dy wyrzadzone ruchem mechanicznego $rodka komunikacji (art. 436 k.c.).

Wynika z tego w sposob niewatpliwy, ze pozwany Skarb Panstwa jako
pracodawca nie naruszyl obowiazkow ogdlnych cigzacych wzgledem kaz-
dej osoby. Nie tu miejsce na analizowanie zdarzen powodujacych ustanie
stosunku pracy. Jedno jest pewne: ocena skutkow zwolnienia z pracy oraz
przywrocenia praw pracowniczych nie moze by¢ dokonywana na podsta-
wie przepisow prawa cywilnego, normujacych wynagrodzenie szkody
wyrzadzonej czynem niedozwolonym.

Sad Apelacyjny oddalit wniesiona przez powoda apelacje¢. Uznat, ze
przepisy powotanej ustawy z dnia 24 V 1989 r. stanowig lex specialis w
stosunku do przepiséw k.c., majacych charakter ogolny. Uwazam, ze ar-
gument ten jest niezupelnie przekonywajacy. Wobec znanych watpliwosci
co do tego, kiedy mamy do czynienia ze stosunkiem normy szczegdlnej do
ogolnej, zawsze mozna kwestionowaé rozstrzygnigcie oparte na takim ujeciu.
Sad pierwsze] instancji zajat w tej sprawie catkowicie przekonywajace
stanowisko.

2. We wniesionej skardze kasacyjnej powod powolat si¢ przede wszyst-
kim na to, Ze pominigty zostat przepis art. 77 Konstytucji, i tym zarzutem
zajmiemy sig najpierw. Jest rzecza znamienna, ze Sad Najwyzszy wiasci-
wie nie zastanawiat si¢ nad zasadniczym pytaniem wstgpnym, czy uzasad-
niona jest teza dopuszczajaca bezposrednie stosowanie zawartej w art. 77
Konstytucji normy prawnej. Niejako milczaco przyjgte zostato zapatrywa-
nie o dopuszczalno$ci bezposredniego stosowania tego przepisu. Uzasad-
nieniem ma by¢ przepis art. 8 ust. 2 Konstytucji, niezmiernie szeroko
pojmowany. Przesledzmy kolejne etapy rozumowania Sadu Najwyzszego.

4Por. A. S zpunar, Czyny niedozwolone w kodeksie cywilnym, Studia Cywilistyczne,
t. XV, Krakéw 1970, s. 38.
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a) Przytoczony zostat przepis art. 77 Konstytucji, ktory stanowi dostow-
nie: ,,Kazdy na prawo do wynagrodzenia szkody, jaka mu zostata wyrza-
dzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej”. Ale
Sad Najwyzszy podkreslit, ze przed dokonaniem analizy tre§ci normatyw-
nej przepisu art. 77 Konstytucji i ustaleniem jego wptywu na okreslenie
podstawowych przestanek odpowiedzialnosci wiadzy publicznej (art. 417,
418 k.c.), nalezy rozwazy¢ zagadnienia prawa migdzyczasowego (inter-
temporalnego). Chodzi o zagadnienie stosowania nowo ustanowionych norm
prawnych do zdarzen, ktore nastapity przed ich wejsciem w zycie. Nowa
Konstytucja, niezaleznie od jej hierarchii i szczegodlnej mocy prawnej, nie
wprowadza wylomu co do czasu jej obowiazywania. Nie podwaza zasady
stanowiacej podstawe porzadku prawnego o niedziataniu prawa wstecz.
Mozna zatem stwierdzié¢, ze powotany przez powoda przepis art. 77 Kon-
stytucji normuje przyszlo$¢, a nie przeszto$é. Zasada lex retro non agit,
wywiedziona z fundamentalnej zasady konstytucyjnej, ze Polska jest demo-
kratycznym panstwem prawa (art. 2), nalezy do ,.kanonu podstawowych
dyrektyw” porzadku prawnego. Zostato jednak dodane charakterystyczne
1—moim przynajmniej zdaniem — niebezpieczne zastrzezenie. Mianowicie
Sad Najwyzszy uznal, ze zasada niedziatania prawa wstecz nie ma cha-
rakteru absolutnego. Moze doj$¢ do jej kolizji z innymi ,,warto$ciami
konstytucyjnymi”, w szczego6lnosci z zasada sprawiedliwos$ci spotecznej
albo rownosci wobec prawa.

Czy to nie za wielkie stowa? W omawianym orzeczeniu Sad Najwyzszy
swiadomie postuzyt si¢ pryncypialng argumentacja przy rozstrzyganiu bardzo
szczegOlowej kwestii. Do problemu bezposredniego stosowania art. 77
Konstytucji powrocimy w dalszym toku rozwazan. Obecnie mozna poprze-
sta¢ na stwierdzeniu, ze przeciez art. 3 k.c. wyraznie formutuje zasadg lex
retro non agit. W omawianym orzeczeniu Sad Najwyzszy nie przypisat
wlasciwego znaczenia temu przepisowi. Nalezy jeszcze podkresli¢, ze
Trybunat Konstytucyjny uksztattowat praktyke ograniczajaca swobodeg
ustawodawcy we wprowadzeniu wstecznego dzialania prawa’.

W tym stanie rzeczy zupetnym zaskoczeniem jest sformutowana przez
Sad Najwyzszy teza, ktdra ma nastepujace brzmienie: ,,Cigzar wykazania
—w sprawie o odszkodowanie (art. 77 Konstytucji) — Ze naruszenie zasady

SPor. Z.Radwanski, Prawo cywilne — Czes¢ ogélna, wyd. 4, Warszawa 1999, s.
53.
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lex retro non agit nie wywota kolizji z innymi warto§ciami konstytucyjny-
mi, obciaza strong wywodzaca z tego faktu skutki prawne (art. 6 k.c.)”.
Takie postawienie sprawy wywoluje zasadniczy sprzeciw co najmniej z
dwoch powodow. Po pierwsze, przepis art. 6 k.c. okresla, kto ponosi ujemne
konsekwencje tego, Ze nie zostato udowodnione istnienie faktu majacego
donioste znaczenie dla rozstrzygnigcia sprawy. Nie chodzi tu wcale o udo-
wodnienie tresci norm prawnych. W tym zakresie obowiazuje stara zasada:
iura novit curia. Po drugie, trudno zrozumie¢, dlaczego mozliwe ma by¢
wykazanie, ze naruszenie zasady lex retro non agit nie wywota kolizji z
,wartosciami konstytucyjnymi”. Tym bardziej niepodobna uznaé, ze cigzar
wykazania tego rzekomego faktu ma obciaza¢ osobe wywodzaca z niego
skutki prawne. I dlaczego ma to dotyczy¢ tylko sprawy o odszkodowanie
na podstawie art. 77 Konstytucji?

b) Po tej dygresji wré¢my do wywodow Sadu Najwyzszego na temat
roszczenia powoda. Nie sa one pozbawione ztosliwosci pod adresem po-
woda. Pominmy te ztosliwosci sprowadzajace si¢ do stusznego zreszta
stwierdzenia, ze konflikt z pracodawca powstat na tle postgpowania powo-
da odmiennego od deklarowanej postawy jako cztonka partii o okreslonym
$wiatopogladzie.

Wywody Sadu Najwyzszego na temat oceny prawnej roszczenia wy-
woluja mieszane uczucia. Watpliwy walor ma stwierdzenie Sadu Najwyz-
szego, ze argumentacja zawarta w kasacji nie pozwala na przetamanie
»zasady niedziatania prawa wstecz zgodnie z zasada sprawiedliwosci”.
Uwazam, ze Sad Najwyzszy niestusznie potozyt gtéwny nacisk na argu-
menty przytoczone w skardze kasacyjnej. Odnosi si¢ wrazenie, ze zasada
niedziatania prawa wstecz mogtaby by¢ przetamana, gdyby okolicznosci
sprawy byly inne. Trzeba podkresli¢ z naciskiem, Ze zasada sprawiedliwo-
$ci spotecznej nie moze by¢ tak rozumiana. Sprobujmy podsumowaé wyniki
dotychczasowych rozwazan zasady. Przetamanie zasady dziatania prawa
wstecz nie moze by¢ usprawiedliwione okoliczno$ciami sprawy.

¢) Dalsze wywody Sadu Najwyzszego nie wywoluja zadnych zastrze-
zen. W skardze kasacyjnej powod zarzucit naruszenie przepisow art. 417
1418 k.c. normujacych odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa. Jak wiadomo,
przepis art. 418 k.c. oznacza ograniczenie tej odpowiedzialnosci. State
orzecznictwo przyjmuje, ze przepisu art. 418 k.c. nie stosuje si¢ do wypad-
koéw, w ktorych ,,szkoda jest wynikiem nie samego wydania orzeczenia lub
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zarzadzenia, lecz wadliwego jego wykonania™. Do tego orzecznictwa
nawiazat Sad Najwyzszy w omawianym wyroku. Odpowiedzialnos¢ z art.
417 k.c. moglaby wchodzi¢ w rachube, gdyby roszczenie odszkodowawcze
wynikato nie z faktu wydania orzeczenia, ale z jego wadliwego wykonania.
Ta przestanka odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa nie zachodzita w kon-
kretnej sytuacji.

Z koncowych zdan uzasadnienia wyroku wynika, ze caty wysitek Sadu
Najwyzszego byt wlasciwie daremny. Powdd, ,,obarczajac strong pozwana
zarzutami o wladczym i bezprawnym wkroczeniu w sfer¢ jego praw i
wolno$ci obywatelskiej”, nie wykazat istnienia szkody majatkowe;j. Pole-
gataby ona na réznicy migdzy jego obecnym stanem majatkowym a tym,
jaki by istnial, gdyby nie nastapito zdarzenie w postaci kwestionowanej
przez niego decyzji o zwolnieniu ze stuzby. W tym stanie rzeczy uzasad-
nione byto oddalenie powodztwa.

Tyle na temat samego wyroku, ktory dotyczyt do$¢ nietypowej sprawy.
Uwagi ogo6lne, jakie nasuwaja si¢ w zwiazku z uymowaniem odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa beda przedstawione pozniej (pkt4).

3. Przejdzmy z kolei do omdwienia glosy E. Letowskiej, ktora sktada
si¢ z wyraznie wyodrebnionych trzech czgséci. Pierwsza z nich jest w istocie
krotkim esejem literackim, do ktérego nie mozna stosowac rygorow praw-
niczego rozumowania. Niewiele wyjasnia powotanie si¢ na to, co kiedy$
André Maurois napisat o nastawieniu spoteczenstwa do prawa. Autorka
czesto ulega pokusie stosowania pseudoefektownych sformutowan (,,czyn-
nik aksjologii historycznej”, ,,pozytywizacja praw cztowieka”, ,,pulwery-
zacja Skarbu Panstwa”).

Myslg, ze powinnismy si¢ wyzwoli¢ spod magii wielkich stow (,,spra-
wiedliwo$¢ dziejowa”), czgsto niepotrzebnych i szkodzacych tylko precyzji
rozumowania, jaka powinna znamionowac prawnika. Autorka stusznie
wskazuje na dwuznaczno$¢ roli pozwanego w konflikcie z przetozonymi.
Czy doprawdy mozna na tak watlej podstawie formutowac¢ wnioski o
,nieadekwatnosci prawnych korekcji wadliwych zastosowan prawa i ich
wykorzystania do przywrdcenia” roznie przeciez przez kazdego rozumia-
nej ,,sprawiedliwosci dziejowej”. Czy sprawa ta jest jednoznaczna z punktu

¢ Por. zwlaszcza wytyczne wymiaru sprawiedliwo$ci Sadu Najwyzszego z dnia 15 lu-
tego 1971 r. (OSNCP 1971, poz. 59).
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widzenia moralnosci? Aby uniknaé nieporozumien, chcialbym podkreslié,
ze podzielam zapatrywanie E. Letowskiej, wedlug ktdrej prawo nie moze
doprowadzi¢ do wyréwnania wszelkich krzywd i niesprawiedliwosci.

Druga cze$¢ glosy zostata poswigcona kwestii bezposredniego stosowa-
nia art. 77 Konstytucji, ktora stanowi przedmiot znanej kontrowersji’. Autorka
zajmuje w tej sprawie zdecydowane stanowisko 1 przytacza si¢ do pogladu
M. Safjana, ktory jest zwolennikiem bezposredniego stosowania art. 77 od
momentu wejscia w zycie Konstytucji. Twierdzi, ze orzecznictwo do tej
pory nie dostrzegato problemu ,,dezaktualizacji” art. 417 i nast. k.c. w
zwiazku z wejsciem w zycie Konstytucji. Poniewaz do zagadnien tych
powroce w dalszym toku rozwazan (pkt 4), przytaczam bez dhuzszego
komentarza wywody autorki na ten temat. Sg one niezmiernie zawite. Mozna
w nich dostrzec braki wynikajace nie z przypadkowych niezrgcznosci sfor-
mutowania, lecz z podstawowych wad konstrukcji.

W glosie czytamy, ze niezaleznie od argumentacji opartej na wyktadni
jezykowej, systemowej 1 historycznej, istnieja argumenty natury prawno-
poroéwnawczej oraz zaczerpnigte z prawa europejskiego (wspdlnotowego).
Twierdzenia te nie zostaly niczym udokumentowane. Autorka ktadzie gtéwny
nacisk na argumenty wynikajace z ,,pozytywizacji praw cztowieka”, ktore
zmuszaja do ,krytycznego przewartoSciowania tezy o wystarczalnosci
dotychczasowego unormowania w kodeksie cywilnym odpowiedzialnosci
wladzy publicznej”. Autorka krytykuje w szczegolnosci tezg o odszkodo-
wawczym immunitecie legislatywy czy judykatury w wypadku ich dziatan
naruszajacych w dostatecznym stopniu skonkretyzowane obowiazki wyni-
kajace z prawa ponadpanstwowego. Teza ta ,,nie moze si¢ osta¢ w sytuacji,
gdy istnieje w ptaszczyznie migdzynarodowej odpowiedzialno$¢ panstwa
za naruszenie praw cztowieka”.

Muszg powiedzie¢, ze mimo wysitku nie zdotalem zrozumie¢, jaki
zwiazek z problematyka odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa maja te i dalsze
argumenty przytoczone przez autorke. Wymienia ona kwesti¢ regresu przy-
stugujacego, jezeli obywatelom polskim zostaty wyptacone odszkodowania
na podstawie orzeczen organéw w Strasburgu. Tym bardziej nie rozumiem,

" Dyskusja ta jest zebrana w tomiku wydanym przez Instytut Spraw Publicznych, Centrum
Konstytucjonalizmu pt. Odpowiedzialnosé wiadzy publicznej za wyrzqdzong szkode w swietle
art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2000.
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jaki zwigzek z omawiana problematyka ma sprawa odpowiedzialnosci za
brak implementacji prawa wspdlnotowego. Wszystkie te argumenty maja
rzekomo wskaza¢ na poprawno$¢ ujecia tych zagadnien w art. 77 Konsty-
tucji. Przy czytaniu tego fragmentu wywodow glosy odnosi si¢ wrazenie
pewnego pomieszania zagadnien.

Autorka zdaje sobie jednak spraweg z trudnosci zwiazanych z usunig-
ciem kolizji migdzy ujeciem w art. 77 Konstytucji a przepisami art. 417 i
418 k.c. o odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa. Jako panaceum ma shuzy¢
przepis art. 8 ust. 2 Konstytucji o bezposrednim stosowaniu jej przepisow.
Oznacza to nakaz stosowania Konstytucji, a nie przepisow ustawodawstwa
zwyktego (kodeksu cywilnego). Twierdzi tajemniczo, ze pytanie, do kogo
nalezy stwierdzenie o istnieniu tej kolizji i jak w zwiazku z tym ma nastapi¢
odmowa stosowania przepisow ustawy zwykle;j, ,.jest odrgbnym zagadnie-
niem, z wlasna strategia i taktyka postgpowania”. Nie mozna powiedziec,
zeby sporne kwestie zostaty w ten sposdb wyjasnione. W szczegotach tych
wywodow tatwo mozna si¢ zgubic.

Autorka przyznaje, ze jej stanowisko nie jest tozsame z wnioskiem o
zbednosci zmian w k.c. 1 uznaniem omawianego przepisu konstytucyjnego
za calkowicie wystarczajaca podstawe orzekania. Zmiana przepisow art.
417 inast. k.c. jest ,,niekonieczna, lecz pozadana”. Nie wiadomo, dlaczego
autorka nie liczy na utrzymanie si¢ dotychczasowego orzecznictwa doty-
czacego pojecia winy anonimowej (organizacyjnej). Nikt nie przeczy, ze
zakres dziatalno$ci zwierzchniej panstwa ulega ograniczeniom, ale z tego
nie wynika wcale konieczno$¢ wprowadzania radykalnych zmian w tym
zakresie. Panuje zgoda co do tego, Ze przepis art. 417 k.c. nalezy stosowaé
bez wzgledu na to, czy chodzi o dziatalno$¢ zwierzchnia, czy tez gospo-
darcza.

Trzecia czg$¢ glosy zostata poswigcona zagadnieniom prawa miedzy-
czasowego. Autorka zgadza si¢ z zapatrywaniem, ze przepis art. 77 Kon-
stytucji nie odnosi si¢ do ocenianego przez Sad Najwyzszy stanu faktycz-
nego, nawet gdyby aprobowac jego bezposrednie zastosowanie. Podkresla,
ze Konstytucja nie zawiera wlasnych, ogélnych przepiséw intertemporal-
nych. Aprobuje teze Sadu Najwyzszego o koniecznosci respektowania zasady
lex retro non agit. Zdarzenie, z ktorym powod wiazatl wyrzadzenie szkody,
nastapito przed wejsciem Konstytucji w zycie. Powinno wigc by¢ oceniane
wylacznie na podstawie przepisow art. 417 1418 k.c. o odpowiedzialnosci
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Skarbu Panstwa. Jest rzecza oczywista, ze przepis art. 77 Konstytucji nie
moze by¢ ,traktowany jako podstawa prawna” oceny sytuacji powstatej
przed jego wejsciem w zycie.

Niestety, autorka nie poprzestata na sformulowaniu tego stusznego
wniosku. Wdata si¢ w rozwazania majace wytacznie charakter hipotetycz-
ny. Zastanawia si¢ nad tym, jakie byly prawdziwe przyczyny zwolnienia
powoda i czy mogt wowczas liczy¢ na wygranie procesu. W zwiazku z tym
formutuje dalekosigzne wnioski na temat niedoskonatosci i psucia ,,jury-
dycznych narzgdzi”. Czy doprawdy ta— w sumie banalna — sprawa powin-
na wywotywac tak daleko idace wnioski?

Niepodobna kwestionowac stwierdzenia, ze ustawa z dnia 24 V 1989 r.
0 przywroceniu praw pracowniczych byta pomyslna jako proba rekompen-
saty (oczywiscie niedoskonalej) doznanych w przesztosci krzywd. Powod
z ustawy tej skorzystal. Jezeli uwazal, ze ma jeszcze jakie$ roszczenia
odszkodowawcze, powinien byt ich dochodzi¢ we wlasciwym czasie, na
podstawie dwczesnie obowiazujacych przepisow prawnych. Tak jednak nie
uczynil 1 wystapit z roszczeniami po uplywie prawie trzydziestu lat od
zwolnienia z pracy.

Whbrew zdaniu autorki, cheiatbym jako prawnik zaznaczy¢, ze oddale-
nie powodztwa w tej sprawie nie rodzi moich kompleksow czy irytacji.
Musimy sig z tym pogodzié, ze ludzie beda zawsze niezadowoleni z prze-
granego procesu. Natomiast zasada pewnosci i stabilno$ci prawa stanowi
sama w sobie cenng warto$¢ spoteczna. O niej jednak autorka nie wspo-
mniafa.

4. Zgodnie z dokonana zapowiedzia chciatbym obecnie przedstawic
wlasny punkt widzenia na temat zagadnien poruszonych w wyroku SN i
opracowanej do niego glosie. Polemiczna konfrontacja z odmiennymi po-
gladami wystgpujacymi w piSmiennictwie schodzi na plan dalszy. Poniewaz
nietrudno tu o nieporozumienia, dobrze wigc bedzie zacza¢ od dokonania
pewnych ustalen wstgpnych. Muszg przypomnie¢ elementarne wiadomosci
z tego zakresu, ktore powinny by¢ znane kazdemu prawnikowi. Niestety,
zbyt czgsto si¢ o nich zapomina. Czynig tak, poniewaz jestem gleboko
przekonany, ze wystgpujace coraz silniej w orzecznictwie i doktrynie ten-
dencje oznaczaja podwazenie zasad panstwa prawa. Mam tu na mysli przede
wszystkim tezg, jakoby sad powszechny mogt samodzielnie stwierdzi¢
sprzeczno$¢ przepisu ustawy z Konstytucja i odmowic jego zastosowania

122



Adam Szpunar, Kilka uwag o odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa

w konkretnej sprawie. Inna rzecz, ze mozna odnotowac orzeczenia, ktore
si¢ wyraznie odcinaja od tej tezy.

a) Zacznijmy od przypomnienia przepisu art. 10 Konstytucji, ktory
stanowi, ze ustrdj RP opiera si¢ na podziale i rownowadze trzech wladz:
ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej. Nie tu miejsce na przypomi-
nanie genezy tej zasady ustrojowej i jej niezmiernie doniostego znaczenia
w demokratycznym panstwie prawa. Pamigtajmy, ze w mysl art. 178 ust.
1 Konstytucji sedziowie podlegaja nie tylko Konstytucji, ale takze ustawo-
dawstwu zwyktemu. Oznacza to, ze s¢dzia nie moze odméwi¢ wykonania
ustawy. Przepis art. 193 Konstytucji o moznosci zwrdcenia si¢ kazdego
sadu do Trybunatlu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym potwierdza ten
poglad. Z tych bezspornych stwierdzen wynika w sposob niewatpliwy, ze
sedzia nie moze by¢ ustawodawca i orzeka¢ o mocy obowiazywania prze-
pisow ustawy. Niedopuszczalna jest prawotworcza dziatalno$é sadow,
choc¢by wystgpowata w zamaskowanej formie korektury poszczegdlnych
przepisow ustawy. Jedynie Trybunat Konstytucyjny jest powotany do orze-
kania w sprawie zgodnos$ci ustawy z Konstytucja (por. art. 188 pkt. 1
Konstytucji). Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego zajmuje w tej
sprawie jednolite stanowisko. Niezgodno$¢ ustawy z Konstytucja moze by¢
stwierdzona jedynie wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego.

Powr6¢my teraz do sprawy, na ktdrej tle zostaty osnute te rozwazania.
Zaznaczyltem juz, ze powodztwo zostato stusznie oddalone. Ale uzasadnie-
nie wyroku Sadu Najwyzszego wywoluje zasadnicze zastrzezenia. W isto-
cie tylko prawo intertemporalne stanowito przeszkode do pominigcia art.
417 1 nast. k.c. 1 do orzeczenia na podstawie interpretowanych przez Sad
Najwyzszy przepisow Konstytucji. Nie zamierzam kwestionowac stow
uzasadnienia SN o hierarchii i szczegdlnej mocy prawnej Konstytucji.
Zupehie innym jednak zagadnieniem jest sprawa podwazenia wylacznej
kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego do orzekania o niezgodnosci usta-
wy z Konstytucja. W tej sprawie Sad Najwyzszy zachowuje dyskretne
milczenie.

Glosa E. Letowskiej wywoluje nieco inne zastrzezenia, o ktorych byta
juz czgsciowo mowa. Autorka stale podkresla, ze nastapita ,,dezaktualiza-
cja” przepisow art. 417 i nast. k.c. z chwila wejscia w zycie Konstytucji.
Trzeba zaznaczy¢, ze autorka przejaskrawia zapatrywania swych oponen-
tow, wysnuwa z nich zbyt daleko idace wnioski i w ten sposob utatwia sobie

123



Polemiki i refleksje

polemike. Uderza bezapelacyjnos¢ wywodow na tematy bedace przeciez
od dawna przedmiotem sporoéw, nie tylko w piSmiennictwie polskim.

Niepodobna omawia¢ wszystkich argumentéw przytoczonych przez
autorke, ktorych waga nie jest zreszta jednakowa. Chcialbym zaznaczy¢,
ze rozwazania o odpowiedzialno$ci panstwa sa dos¢ jatowe, jezeli sig
obracaja wylacznie w sferze abstrakcyjnych sformutowan. Trzeba pamig-
ta¢, ze unormowanie odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa musi
by¢ z koniecznosci lakoniczne i fragmentaryczne. Wymaga rozwinigcia
przez judykature, ktorej przypada podstawowa rola w tym zakresie. Wy-
starczy wspomnie¢ o prawie francuskim, niemieckim czy krajow naleza-
cych do common law.

Jest rzecza znamienna, ze stanowisko autorki ulega w toku wywodow
stopniowemu ztagodzeniu. Nasuwa sig refleksja, ze wiele z przytoczonych
przez E. Letowska argumentow ma charakter postulatow de lege ferenda.
Autorka uwaza, ze pozadana jest nowelizacja przepiséw k.c. o odpowie-
dzialno$ci panstwa. Mozna wysnu¢ wniosek, ze ,,dezaktualizacja” przepi-
sOw art. 417 1 nast. k.c. nie oznacza przyjecia bez zastrzezen tezy o ich
uchyleniu wobec rzekomej niezgodnos$ci z Konstytucja.

Nie zamierzam podejmowac dyskusji na temat nowelizacji omawianych
przepiséw. Nasuwaja si¢ krytyczne uwagi pod adresem tych wszystkich
autoréw, ktorzy zglaszaja pochopne propozycje de lege ferenda. Gmach
odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa byt wznoszony mozolnie,
bardzo powoli, dzigki wspdolnemu wysitkowi orzecznictwa 1 doktryny.
Radykalne zmiany w tym zakresie sprawityby, ze caty dotychczasowy
dorobek pi$miennictwa w tej dziedzinie nadawalby sig tylko na makulaturg.

b) W ramach niniejszych uwag niepodobna przedstawia¢ dyskusji to-
czacej si¢ w sprawie bezposredniego stosowania przepisow Konstytucji.
Na temat przepisu art. 8 ust. 2 Konstytucji napisano juz wiele, nie osiagajac
jednak zgody co do podstawowych nieraz kwestii. Interesuje nas okreslony
aspekt tej problematyki i do niego mozemy ograniczy¢ rozwazania.

Jako pierwszy M. Safjan® wystapit z teza, ze do odpowiedzialnosci
panstwa nalezy bezposrednio stosowac przepis art. 77 Konstytucji od
momentu wejscia jej w zycie. Wedlug M. Safjana, w przepisie art. 77 ust.

8 Por. M. S afjan, Odpowiedzialnosé panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP,
PiP 1999, nr 4, s. 3.
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1 Konstytucji mamy do czynienia z regulacja samodzielna, wyznaczajaca
wprost zakres i przedmiot odpowiedzialno$ci panstwa. Zachodzi zatem
zasadnicza réznica migdzy art. 77 ust. 1 Konstytucji a dotychczasowym
stanem prawnym, opartym przede wszystkim na przepisach prawa cywil-
nego (por. art. 417 i nast. k.c.). Dotychczasowy stan prawny budzi krytyke
przede wszystkim ze wzgledu na ,,niespdjnos¢, fragmentarycznos¢ rozwia-
zan 1 brak jakiej$ catosciowej koncepcji legislacyjnej”. Natomiast art. 77
ust. 1 Konstytucji zawiera wlasng tre$¢ normatywna, pozwalajaca na re-
konstrukcje podstawowych przestanek odpowiedzialnosci wiadzy publicz-
nej. Najwazniejsze znaczenie praktyczne ma stwierdzenie M. Safjana, ze
zbedne staje si¢ ustalanie winy funkcjonariusza panstwowego jako prze-
stanki odpowiedzialno$ci. Inna rzecz, ze musi by¢ stwierdzone ,,niezgodne
z prawem dzialanie organu wtadzy publicznej”. Poza tym przepis art. 77
Konstytucji ma dotyczy¢ tylko ,,dziatan wladczych”. Do zapatrywania M.
Safjana dotaczyli inni autorzy (tak zwlaszcza E. Letowska, M. Kepinski).
Odrebne zagadnienia powstaja w zwiazku z bezprawnoscia legislacyjna,
ktérych omawianie nie miesci si¢ w ramach niniejszych rozwazan.

Ze stanowiskiem M. Safjana polemizowatem’, podkre$lajac zastrzeze-
nia, ktére mozna sprowadzi¢ do dwoch punktéw. Po pierwsze, przepis art.
77 ust. 1 Konstytucji nie moze by¢ uznany za wystarczajaca podstawe do
oparcia na nim odpowiedzialno$ci panstwa. W przepisie art. 77 ust. 1
Konstytucji zostata wyrazona tylko zasada og6lna. Po drugie, przepisy art.
417 1 nast. k.c. powinny pozosta¢ nadal podstawa odpowiedzialno$ci pan-
stwa. Nie chcac powtarza¢ tego, co zostalo juz powiedziane, chcialbym
tylko dorzuci¢ kilka uwag do przytoczonych przeze mnie argumentow.

Nie przecze, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji ma donioste znaczenie przy
wyktadni przepisow o odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa.
Wyrazona w nim mysl ogélna powinna sktania¢ do takiej wyktadni, ktora
najpetniej bedzie odpowiada¢ wyrazonym w przepisie art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji intencjom ustawodawcy. Mozna powiedzie¢, ze art. 77 ust. 1
Konstytucji powinien by¢ ,,gwiazda przewodnia” przy wykladni odnosnych
przepisow. Ale to nie oznacza wcale, ze sgdzia moze utatwic sobie zadanie

?Por. A. Szpunar, O odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa, PiP 1999, nr 6,
s. 86.
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wykladni przepisow obowiazujacego prawa, odwotujac si¢ do ogdlnych
zasad wyrazonych w Konstytucji.

Rozwazmy zagadnienia bezpoSredniego stosowania prawa ujgte w nieco
rozleglejszej perspektywie. W swych wystapieniach A. Maczynski prezen-
tuje poglad, Ze czgsto przepis Konstytucji nie nadaje si¢ do bezposredniego
stosowania'’. Zachodzi to zwlaszcza wowczas, gdy ,,dany przepis ani sam
przez sig, ani zestawiony z innymi przepisami konstytucyjnymi nie wyraza
normy umozliwiajacej rozstrzygnigcie konkretnej sprawy, nie stanowi
podstawy roszczenia, ktére mogloby by¢ dochodzone przed sadami”. Sta-
nowisko to uwazam za bezwzglednie stuszne. Jakie nalezy wysnu¢ wnioski
W interesujacej nas sprawie?

Tre$¢ przepisu art. 77 ust. 1 Konstytucji jest zbyt ogolna, zeby mogh
sam w sobie stanowi¢ podstawe roszczenia odszkodowawczego. Musi by¢
powiazany z caloksztaltem przepisow obowiazujacych w tej materii. Coz
bowiem oznacza zwrot o ,,niezgodnym z prawem dziataniu”? Bezposrednie
stosowanie Konstytucji nie oznacza wcale, Ze zbgdne sa przepisy ustawo-
we, ktore normuja odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa.

19 Por. Studia i materialy (Zgromadzenie ogdlne sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego
22 marca 2000 r.), Warszawa 2000, s. 41.
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