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Kilkauwagoodpowiedzialno�ci odszkodowawczejpañstwa

Problematyk¹ odpowiedzialno�ci odszkodowawczej pañstwa zajmujê
siê od dawna, uwa¿nie i z niepokojem �ledz¹c ewolucjê orzecznictwa oraz
wypowiedzi doktryny na ten temat. Przyczyny mego niepokoju postaram
siêwyja�niæw toku dalszych rozwa¿añ. Uwa¿am, ¿e proponowane niekie-
dy rozwi¹zania powinnybyæ gruntownie przemy�lane i poddane krytycznej
analizie, poniewa¿ w przeciwnym razie grozi nam zupe³ny chaos w dzie-
dzinie prawa. Zacznijmy jednak od kilku uwagwstêpnych na temat zakresu
rozwa¿añ.
Ze zrozumia³ych wzglêdów najwiêksze znaczenie teoretyczne i prak-

tycznema odpowiedzialno�æ Skarbu Pañstwa za szkodywyrz¹dzone przez
funkcjonariuszy pañstwowych.Niniejszy artyku³ stanowi kontynuacjê oraz
uzupe³nieniemychdotychczasowychwypowiedzi na ten temat1.Chcia³bym
z góry zaznaczyæ, ¿e cele tego artyku³u s¹ ograniczone. W szczególno�ci
nie zamierzamprzypominaæ elementarnychwiadomo�ci o odpowiedzialno-
�ci Skarbu Pañstwa za funkcjonariuszy, które w skondensowanej postaci
powinny byæ znane ka¿demuprawnikowi. Sprawa odpowiedzialno�ci pañ-

1 Por. przyk³adowo A. S z p u n a r, Odpowiedzialno�æ Skarbu Pañstwa za funkcjona-
riuszy, Warszawa 1985. Nie przeczê, ¿e wobec dokonanych przemian prawnych, politycz-
nych i spo³ecznych wywody zawarte w tej monografii wymagaj¹ modyfikacji oraz uzupe³-
nieñ.
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stwowychosób prawnychma znaczeniemniejsze i niejakowtórne.Dlatego
nie bêdê siê ni¹ zajmowaæ w niniejszych rozwa¿aniach. Ich przedmiotem
jest jedyniewa¿nywycinek ogólnej problematyki odpowiedzialno�ci Skar-
buPañstwa. Stwierdzenie to bêdzie stopniowowyja�nianew toku dalszych
wywodów.
Impulsemdoponownego podjêcia tej tematyki by³ niedawnoopubliko-

wany wyrok S¹du Najwy¿szego z dnia 15 maja 2000 r. (OSP 2000, poz.
188zglos¹E.£êtowskiej).Niebêdzie to jednakdrugaglosado tegowyroku.
Bogactwo problemówwy³aniaj¹cych siê na tym tle jest doprawdy niezwy-
k³e i uwag na temat tego orzeczenia nie mo¿na zamkn¹æ w szczup³ych
ramach glosy. Stanowisko zajêteworzeczeniu nie jest zreszt¹ odosobnione
w najnowszej judykaturze.
Aprobujê samo rozstrzygniêcie S¹du Najwy¿szego, ale nie mogê siê

zgodziæ z argumentacj¹, która sta³a siê podstaw¹ oddalenia powództwa.
Uwa¿am, ¿e formu³owanie wyra¿onego w tezie zapatrywania prawnego
by³o zupe³nie niepotrzebne. Do sprawy tej powrócimy po rozejrzeniu siê
we wszystkich elementach stanu faktycznego. Obecnie mo¿na poprzestaæ
na stwierdzeniu, ¿e do wytkniêtego celu, zatem oddalenia powództwa
odszkodowawczego, prowadzi³a prostsza droga. Twierdzenie to wymaga
rozwiniêcia i bli¿szego uzasadnienia.

1. Sprawa jest prosta, ale jednocze�nie bardzo pouczaj¹ca. Powód jako
funkcjonariuszMO zosta³ w 1974 r. zwolniony ze s³u¿by. Faktyczn¹ przy-
czyn¹ zwolnienia by³o zawarcie przez niego �lubu ko�cielnego. Na skutek
wyst¹pienia powodaw trybie przewidzianymwustawie z dnia 24V1989 r.2
zosta³ on ponownie przyjêty do pracy na ogólnie obowi¹zuj¹cych zasadach.
Zosta³ on przyjêty z dniem 1 kwietnia 1991 r., ale zaliczono mu okres
pozostawania poza resortem (od 1974 do 1991 r.) do wys³ugi lat. We
wniesionympowództwie powóddomaga³ siê odszkodowania rozumianego
jako wyrównanie zarobków utraconych we wspomnianym okresie oraz
zado�æuczynienia. Zagadnienia zwi¹zane z okre�leniemwysoko�ci odszko-
dowaniamo¿emypomin¹æw toku dalszych rozwa¿añ.Wêz³owe znaczenie
mia³a odpowied� na pytanie, czy pozwany Skarb Pañstwaw ogóle ponosi³

2 Ustawa ta dotyczy przywrócenia praw pracowniczych osobom pozbawionym zatrud-
nienia za dzia³alno�æ zwiazkow¹, samorz¹dow¹, przekonania polityczne i religijne (Dz.U.Nr
32, poz. 172).
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odpowiedzialno�æ za wyrz¹dzon¹ szkodê. Sceptykmóg³by powiedzieæ, ¿e
powód niewykaza³ istnienia szkodymaj¹tkowej, tymbardziej niemaj¹tko-
wej.
Po przestudiowaniu omawianego wyroku oraz opracowanej do niego

glosy, zada³em sobie pytanie: jak to? Od tylu lat zajmujê siê odpowiedzial-
no�ci¹ odszkodowawcz¹ i nie wiedzia³em, ¿e bezzasadne zwolnienie pra-
cownika z zajmowanego stanowiska pracymo¿e byæ traktowane jako czyn
niedozwolony pracodawcy. Zawsze s¹dzi³em, ¿e decyduj¹ce znaczenie w
tym zakresie maj¹ przepisy prawa pracy. Do naszych celów zbêdna jest
analizaprzepisówszczególnych, stanowi¹cychpozakodeksowe�ród³aprawa
pracy, które w tym wypadku mia³y zastosowanie.
Tymczasemwomawianymorzeczeniu S¹dNajwy¿szywcale nie zasta-

nawia³ siê nad pytaniemwstêpnym, czy zasady rz¹dz¹ce odpowiedzialno-
�ci¹ za czyny niedozwolonemaj¹ w konkretnej sprawie zastosowanie. Nie
pozostaje wiêc nic innego, jak uzupe³niæ wywody S¹duNajwy¿szego oraz
opracowanej do niego glosy. Je¿eli bowiem dojdziemy do wniosku, ¿e w
dzia³aniu pozwanego Skarbu Pañstwa nie mo¿na siê dopatrzyæ elementów
czynu niedozwolonego,wywody zawartewomawianymwyroku oraz glo-
sie staj¹ siê ca³kowicie bezprzedmiotowe. S¹d Okrêgowy orzekaj¹cy w tej
sprawie w pierwszej instancji zaj¹³ takie w³a�nie stanowisko i oddali³ w
ca³o�ci powództwo. To s³uszne zapatrywanie prawne wymaga d³u¿szego
komentarza.
Jak powszechnie wiadomo, prawo polskie zna dwa odrêbne re¿ymy

odpowiedzialno�ci: za niewykonanie lub nienale¿yte wykonanie zobowi¹-
zania oraz z tytu³u czynów niedozwolonych. Ten dualizm wystêpuje rów-
nie¿ w prawie pracy. Odpowiedzialno�æ z tytu³u czynu niedozwolonego
(zwana tak¿e deliktow¹) powstaje w razie naruszenia nakazów lub zaka-
zów obowi¹zuj¹cych niezale¿nie od ³¹cz¹cego pracodawcê z pracowni-
kiem stosunku zobowi¹zaniowego3. Podstawowe znaczenie maj¹ w tym
zakresie przepisy prawa cywilnego.
Wpi�miennictwie polskimosi¹gniêto daleko id¹c¹ zgodno�æ pogl¹dów

co do okre�lenia pojêcia czynu niedozwolonego. Pomiñmy zabiegi zmie-
rzaj¹ce do u�ci�lenia tego pojêcia. Termin �czyn niedozwolony� jest u¿y-
wany w znaczeniu technicznym, ró¿nym od potocznego. Jest to pojêcie

3 Por. L. F l o r e k, T. Z i e l i ñ s k i, Prawo pracy, Warszawa 1997, s. 219.
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zbiorcze i obejmuje bardzo ró¿norodne stany faktyczne.Odpowiedzialno�æ
z tytu³u czynu niedozwolonego powstaje poza ³¹cz¹cymstrony stosunkiem
obligacyjnym4. Odpowiedzialno�æ ta stanowi �ród³o powstania nowego
stosunku zobowi¹zaniowego, którego tre�ci¹ jest domaganie siê odszkodo-
wania.Odpowiedzialno�æ z tytu³u czynuniedozwolonego jest uzasadniona,
je¿eli nast¹pi³o naruszenie obowi¹zków ogólnych, ci¹¿¹cych wzglêdem
ka¿dej osoby.Najprostszymprzyk³adembêdzie odpowiedzialno�æ za szko-
dywyrz¹dzone ruchemmechanicznego �rodka komunikacji (art. 436 k.c.).
Wynika z tego w sposób niew¹tpliwy, ¿e pozwany Skarb Pañstwa jako

pracodawca nie naruszy³ obowi¹zków ogólnych ci¹¿¹cychwzglêdem ka¿-
dej osoby. Nie tu miejsce na analizowanie zdarzeñ powoduj¹cych ustanie
stosunku pracy. Jedno jest pewne: ocena skutków zwolnienia z pracy oraz
przywrócenia praw pracowniczych nie mo¿e byæ dokonywana na podsta-
wie przepisów prawa cywilnego, normuj¹cych wynagrodzenie szkody
wyrz¹dzonej czynemniedozwolonym.
S¹d Apelacyjny oddali³ wniesion¹ przez powoda apelacjê. Uzna³, ¿e

przepisy powo³anej ustawy z dnia 24 V 1989 r. stanowi¹ lex specialis w
stosunku do przepisów k.c., maj¹cych charakter ogólny. Uwa¿am, ¿e ar-
gument ten jest niezupe³nie przekonywaj¹cy.Wobec znanych w¹tpliwo�ci
co do tego, kiedymamy do czynienia ze stosunkiem normy szczególnej do
ogólnej, zawszemo¿nakwestionowaæ rozstrzygniêcieopartena takimujêciu.
S¹d pierwszej instancji zaj¹³ w tej sprawie ca³kowicie przekonywaj¹ce
stanowisko.

2.Wewniesionej skardze kasacyjnej powód powo³a³ siê przedewszyst-
kim na to, ¿e pominiêty zosta³ przepis art. 77 Konstytucji, i tym zarzutem
zajmiemy siê najpierw. Jest rzecz¹ znamienn¹, ¿e S¹d Najwy¿szy w³a�ci-
wie nie zastanawia³ siê nad zasadniczym pytaniemwstêpnym, czy uzasad-
niona jest teza dopuszczaj¹ca bezpo�rednie stosowanie zawartej w art. 77
Konstytucji normy prawnej. Niejakomilcz¹co przyjête zosta³o zapatrywa-
nie o dopuszczalno�ci bezpo�redniego stosowania tego przepisu. Uzasad-
nieniem ma byæ przepis art. 8 ust. 2 Konstytucji, niezmiernie szeroko
pojmowany. Prze�led�my kolejne etapy rozumowania S¹duNajwy¿szego.

4 Por.A. S z p u n a r,Czyny niedozwolone w kodeksie cywilnym, Studia Cywilistyczne,
t. XV, Kraków 1970, s. 38.
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a) Przytoczony zosta³ przepis art. 77Konstytucji, który stanowi dos³ow-
nie: �Ka¿dy na prawo do wynagrodzenia szkody, jaka mu zosta³a wyrz¹-
dzona przez niezgodne z prawemdzia³anie organuw³adzy publicznej�.Ale
S¹d Najwy¿szy podkre�li³, ¿e przed dokonaniem analizy tre�ci normatyw-
nej przepisu art. 77 Konstytucji i ustaleniem jego wp³ywu na okre�lenie
podstawowych przes³anek odpowiedzialno�ci w³adzy publicznej (art. 417,
418 k.c.), nale¿y rozwa¿yæ zagadnienia prawa miêdzyczasowego (inter-
temporalnego).Chodziozagadnienie stosowanianowoustanowionychnorm
prawnych do zdarzeñ, które nast¹pi³y przed ich wej�ciem w ¿ycie. Nowa
Konstytucja, niezale¿nie od jej hierarchii i szczególnej mocy prawnej, nie
wprowadza wy³omu co do czasu jej obowi¹zywania. Nie podwa¿a zasady
stanowi¹cej podstawê porz¹dku prawnego o niedzia³aniu prawa wstecz.
Mo¿na zatem stwierdziæ, ¿e powo³any przez powoda przepis art. 77 Kon-
stytucji normuje przysz³o�æ, a nie przesz³o�æ. Zasada lex retro non agit,
wywiedziona z fundamentalnej zasadykonstytucyjnej, ¿e Polska jest demo-
kratycznym pañstwem prawa (art. 2), nale¿y do �kanonu podstawowych
dyrektyw� porz¹dku prawnego. Zosta³o jednak dodane charakterystyczne
i �moim przynajmniej zdaniem � niebezpieczne zastrze¿enie.Mianowicie
S¹d Najwy¿szy uzna³, ¿e zasada niedzia³ania prawa wstecz nie ma cha-
rakteru absolutnego. Mo¿e doj�æ do jej kolizji z innymi �warto�ciami
konstytucyjnymi�, w szczególno�ci z zasad¹ sprawiedliwo�ci spo³ecznej
albo równo�ci wobec prawa.
Czy to nie zawielkie s³owa?WomawianymorzeczeniuS¹dNajwy¿szy

�wiadomiepos³u¿y³ siêpryncypialn¹argumentacj¹przy rozstrzyganiubardzo
szczegó³owej kwestii. Do problemu bezpo�redniego stosowania art. 77
Konstytucji powrócimywdalszym toku rozwa¿añ.Obecniemo¿na poprze-
staæ na stwierdzeniu, ¿e przecie¿ art. 3 k.c. wyra�nie formu³uje zasadê lex
retro non agit. W omawianym orzeczeniu S¹d Najwy¿szy nie przypisa³
w³a�ciwego znaczenia temu przepisowi. Nale¿y jeszcze podkre�liæ, ¿e
Trybuna³ Konstytucyjny ukszta³towa³ praktykê ograniczaj¹c¹ swobodê
ustawodawcy we wprowadzeniu wstecznego dzia³ania prawa5.
W tym stanie rzeczy zupe³nym zaskoczeniem jest sformu³owana przez

S¹d Najwy¿szy teza, która ma nastêpuj¹ce brzmienie: �Ciê¿ar wykazania
� w sprawie o odszkodowanie (art. 77 Konstytucji) � ¿e naruszenie zasady

5 Por. Z. R a d w a ñ s k i, Prawo cywilne � Czê�æ ogólna, wyd. 4, Warszawa 1999, s.
53.
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lex retro non agit nie wywo³a kolizji z innymi warto�ciami konstytucyjny-
mi, obci¹¿a stronê wywodz¹c¹ z tego faktu skutki prawne (art. 6 k.c.)�.
Takie postawienie sprawy wywo³uje zasadniczy sprzeciw co najmniej z
dwóchpowodów.Popierwsze, przepis art. 6 k.c. okre�la, kto ponosi ujemne
konsekwencje tego, ¿e nie zosta³o udowodnione istnienie faktu maj¹cego
donios³e znaczenie dla rozstrzygniêcia sprawy. Nie chodzi tu wcale o udo-
wodnienie tre�ci normprawnych.W tymzakresie obowi¹zuje stara zasada:
iura novit curia. Po drugie, trudno zrozumieæ, dlaczego mo¿liwe ma byæ
wykazanie, ¿e naruszenie zasady lex retro non agit nie wywo³a kolizji z
�warto�ciami konstytucyjnymi�.Tymbardziej niepodobna uznaæ, ¿e ciê¿ar
wykazania tego rzekomego faktu ma obci¹¿aæ osobê wywodz¹c¹ z niego
skutki prawne. I dlaczego ma to dotyczyæ tylko sprawy o odszkodowanie
na podstawie art. 77 Konstytucji?
b) Po tej dygresji wróæmy do wywodów S¹du Najwy¿szego na temat

roszczenia powoda. Nie s¹ one pozbawione z³o�liwo�ci pod adresem po-
woda. Pomiñmy te z³o�liwo�ci sprowadzaj¹ce siê do s³usznego zreszt¹
stwierdzenia, ¿e konflikt z pracodawc¹ powsta³ na tle postêpowania powo-
da odmiennego od deklarowanej postawy jako cz³onka partii o okre�lonym
�wiatopogl¹dzie.
Wywody S¹du Najwy¿szego na temat oceny prawnej roszczenia wy-

wo³uj¹ mieszane uczucia.W¹tpliwy walor ma stwierdzenie S¹du Najwy¿-
szego, ¿e argumentacja zawarta w kasacji nie pozwala na prze³amanie
�zasady niedzia³ania prawa wstecz zgodnie z zasad¹ sprawiedliwo�ci�.
Uwa¿am, ¿e S¹d Najwy¿szy nies³usznie po³o¿y³ g³ówny nacisk na argu-
menty przytoczone w skardze kasacyjnej. Odnosi siê wra¿enie, ¿e zasada
niedzia³ania prawa wstecz mog³aby byæ prze³amana, gdyby okoliczno�ci
sprawy by³y inne. Trzeba podkre�liæ z naciskiem, ¿e zasada sprawiedliwo-
�ci spo³ecznej niemo¿ebyæ tak rozumiana. Spróbujmypodsumowaæwyniki
dotychczasowych rozwa¿añ zasady. Prze³amanie zasady dzia³ania prawa
wstecz nie mo¿e byæ usprawiedliwione okoliczno�ciami sprawy.
c) Dalsze wywody S¹du Najwy¿szego nie wywo³uj¹ ¿adnych zastrze-

¿eñ. W skardze kasacyjnej powód zarzuci³ naruszenie przepisów art. 417
i 418 k.c. normuj¹cych odpowiedzialno�æ Skarbu Pañstwa. Jak wiadomo,
przepis art. 418 k.c. oznacza ograniczenie tej odpowiedzialno�ci. Sta³e
orzecznictwo przyjmuje, ¿e przepisu art. 418 k.c. nie stosuje siê dowypad-
ków,w których �szkoda jest wynikiemnie samegowydania orzeczenia lub
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zarz¹dzenia, lecz wadliwego jego wykonania�6. Do tego orzecznictwa
nawi¹za³ S¹d Najwy¿szy w omawianymwyroku. Odpowiedzialno�æ z art.
417 k.c.mog³abywchodziæw rachubê, gdyby roszczenie odszkodowawcze
wynika³o nie z faktuwydania orzeczenia, ale z jegowadliwegowykonania.
Ta przes³anka odpowiedzialno�ci Skarbu Pañstwa nie zachodzi³a w kon-
kretnej sytuacji.
Z koñcowych zdañ uzasadnienia wyrokuwynika, ¿e ca³ywysi³ek S¹du

Najwy¿szego by³w³a�ciwie daremny. Powód, �obarczaj¹c stronê pozwan¹
zarzutami o w³adczym i bezprawnym wkroczeniu w sferê jego praw i
wolno�ci obywatelskiej�, nie wykaza³ istnienia szkody maj¹tkowej. Pole-
ga³aby ona na ró¿nicy miêdzy jego obecnym stanem maj¹tkowym a tym,
jaki by istnia³, gdyby nie nast¹pi³o zdarzenie w postaci kwestionowanej
przez niego decyzji o zwolnieniu ze s³u¿by. W tym stanie rzeczy uzasad-
nione by³o oddalenie powództwa.
Tyle na temat samegowyroku, który dotyczy³ do�æ nietypowej sprawy.

Uwagi ogólne, jakie nasuwaj¹ siê w zwi¹zku z ujmowaniem odpowiedzial-
no�ci odszkodowawczejSkarbuPañstwabêd¹przedstawionepó�niej (pkt4).

3. Przejd�my z kolei do omówienia glosy E. £êtowskiej, która sk³ada
siê zwyra�niewyodrêbnionych trzech czê�ci. Pierwsza z nich jestw istocie
krótkim esejem literackim, do którego niemo¿na stosowaæ rygorów praw-
niczego rozumowania. Niewiele wyja�nia powo³anie siê na to, co kiedy�
André Maurois napisa³ o nastawieniu spo³eczeñstwa do prawa. Autorka
czêsto ulega pokusie stosowania pseudoefektownych sformu³owañ (�czyn-
nik aksjologii historycznej�, �pozytywizacja praw cz³owieka�, �pulwery-
zacja Skarbu Pañstwa�).
My�lê, ¿e powinni�my siê wyzwoliæ spod magii wielkich s³ów (�spra-

wiedliwo�æ dziejowa�), czêsto niepotrzebnych i szkodz¹cych tylko precyzji
rozumowania, jaka powinna znamionowaæ prawnika. Autorka s³usznie
wskazuje na dwuznaczno�æ roli pozwanego w konflikcie z prze³o¿onymi.
Czy doprawdy mo¿na na tak w¹t³ej podstawie formu³owaæ wnioski o
�nieadekwatno�ci prawnych korekcji wadliwych zastosowañ prawa i ich
wykorzystania do przywrócenia� ró¿nie przecie¿ przez ka¿dego rozumia-
nej �sprawiedliwo�ci dziejowej�. Czy sprawa ta jest jednoznaczna z punktu

6 Por. zw³aszcza wytyczne wymiaru sprawiedliwo�ci S¹du Najwy¿szego z dnia 15 lu-
tego 1971 r. (OSNCP 1971, poz. 59).
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widzeniamoralno�ci? Aby unikn¹æ nieporozumieñ, chcia³bym podkre�liæ,
¿e podzielam zapatrywanie E. £êtowskiej, wed³ug której prawo nie mo¿e
doprowadziæ do wyrównania wszelkich krzywd i niesprawiedliwo�ci.
Druga czê�æ glosy zosta³a po�wiêcona kwestii bezpo�redniego stosowa-

niaart. 77Konstytucji, która stanowiprzedmiotznanejkontrowersji7.Autorka
zajmuje w tej sprawie zdecydowane stanowisko i przy³¹cza siê do pogl¹du
M. Safjana, który jest zwolennikiem bezpo�redniego stosowania art. 77 od
momentu wej�cia w ¿ycie Konstytucji. Twierdzi, ¿e orzecznictwo do tej
pory nie dostrzega³o problemu �dezaktualizacji� art. 417 i nast. k.c. w
zwi¹zku z wej�ciem w ¿ycie Konstytucji. Poniewa¿ do zagadnieñ tych
powrócê w dalszym toku rozwa¿añ (pkt 4), przytaczam bez d³u¿szego
komentarzawywodyautorki na ten temat. S¹oneniezmiernie zawi³e.Mo¿na
wnich dostrzec brakiwynikaj¹ce nie z przypadkowych niezrêczno�ci sfor-
mu³owania, lecz z podstawowych wad konstrukcji.
W glosie czytamy, ¿e niezale¿nie od argumentacji opartej na wyk³adni

jêzykowej, systemowej i historycznej, istniej¹ argumenty natury prawno-
porównawczej oraz zaczerpniête z prawa europejskiego (wspólnotowego).
Twierdzenia teniezosta³yniczymudokumentowane.Autorkak³adzieg³ówny
nacisk na argumenty wynikaj¹ce z �pozytywizacji praw cz³owieka�, które
zmuszaj¹ do �krytycznego przewarto�ciowania tezy o wystarczalno�ci
dotychczasowego unormowaniaw kodeksie cywilnymodpowiedzialno�ci
w³adzy publicznej�. Autorka krytykuje w szczególno�ci tezê o odszkodo-
wawczym immunitecie legislatywy czy judykaturywwypadku ich dzia³añ
naruszaj¹cychwdostatecznym stopniu skonkretyzowane obowi¹zkiwyni-
kaj¹ce z prawa ponadpañstwowego. Teza ta �niemo¿e siê ostaæw sytuacji,
gdy istnieje w p³aszczy�nie miêdzynarodowej odpowiedzialno�æ pañstwa
za naruszenie praw cz³owieka�.
Muszê powiedzieæ, ¿e mimo wysi³ku nie zdo³a³em zrozumieæ, jaki

zwi¹zek zproblematyk¹odpowiedzialno�ci SkarbuPañstwamaj¹ te i dalsze
argumenty przytoczone przez autorkê.Wymienia ona kwestiê regresu przy-
s³uguj¹cego, je¿eli obywatelompolskimzosta³ywyp³aconeodszkodowania
na podstawie orzeczeñ organówwStrasburgu.Tymbardziej nie rozumiem,

7Dyskusja ta jest zebranaw tomikuwydanymprzez Instytut SprawPublicznych,Centrum
Konstytucjonalizmupt.Odpowiedzialno�æw³adzy publicznej zawyrz¹dzon¹ szkodêw �wietle
art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2000.
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jaki zwi¹zek z omawian¹ problematyk¹ ma sprawa odpowiedzialno�ci za
brak implementacji prawa wspólnotowego. Wszystkie te argumenty maj¹
rzekomo wskazaæ na poprawno�æ ujêcia tych zagadnieñ w art. 77 Konsty-
tucji. Przy czytaniu tego fragmentu wywodów glosy odnosi siê wra¿enie
pewnego pomieszania zagadnieñ.
Autorka zdaje sobie jednak sprawê z trudno�ci zwi¹zanych z usuniê-

ciem kolizji miêdzy ujêciem w art. 77 Konstytucji a przepisami art. 417 i
418 k.c. o odpowiedzialno�ci Skarbu Pañstwa. Jako panaceum ma s³u¿yæ
przepis art. 8 ust. 2 Konstytucji o bezpo�rednim stosowaniu jej przepisów.
Oznacza to nakaz stosowaniaKonstytucji, a nie przepisówustawodawstwa
zwyk³ego (kodeksu cywilnego). Twierdzi tajemniczo, ¿e pytanie, do kogo
nale¿y stwierdzenie o istnieniu tej kolizji i jakwzwi¹zku z tymmanast¹piæ
odmowa stosowania przepisów ustawy zwyk³ej, �jest odrêbnym zagadnie-
niem, z w³asn¹ strategi¹ i taktyk¹ postêpowania�. Nie mo¿na powiedzieæ,
¿eby sporne kwestie zosta³yw ten sposóbwyja�nione.W szczegó³ach tych
wywodów ³atwo mo¿na siê zgubiæ.
Autorka przyznaje, ¿e jej stanowisko nie jest to¿same z wnioskiem o

zbêdno�ci zmianwk.c. i uznaniemomawianego przepisu konstytucyjnego
za ca³kowicie wystarczaj¹c¹ podstawê orzekania. Zmiana przepisów art.
417 i nast. k.c. jest �niekonieczna, lecz po¿¹dana�. Niewiadomo, dlaczego
autorka nie liczy na utrzymanie siê dotychczasowego orzecznictwa doty-
cz¹cego pojêcia winy anonimowej (organizacyjnej). Nikt nie przeczy, ¿e
zakres dzia³alno�ci zwierzchniej pañstwa ulega ograniczeniom, ale z tego
nie wynika wcale konieczno�æ wprowadzania radykalnych zmian w tym
zakresie. Panuje zgoda co do tego, ¿e przepis art. 417 k.c. nale¿y stosowaæ
bez wzglêdu na to, czy chodzi o dzia³alno�æ zwierzchni¹, czy te¿ gospo-
darcz¹.
Trzecia czê�æ glosy zosta³a po�wiêcona zagadnieniom prawa miêdzy-

czasowego. Autorka zgadza siê z zapatrywaniem, ¿e przepis art. 77 Kon-
stytucji nie odnosi siê do ocenianego przez S¹d Najwy¿szy stanu faktycz-
nego, nawet gdyby aprobowaæ jego bezpo�rednie zastosowanie. Podkre�la,
¿e Konstytucja nie zawiera w³asnych, ogólnych przepisów intertemporal-
nych.Aprobuje tezêS¹duNajwy¿szegookonieczno�ci respektowaniazasady
lex retro non agit. Zdarzenie, z którym powódwi¹za³ wyrz¹dzenie szkody,
nast¹pi³o przedwej�ciemKonstytucjiw ¿ycie. Powinnowiêc byæ oceniane
wy³¹cznie na podstawie przepisów art. 417 i 418 k.c. o odpowiedzialno�ci
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Skarbu Pañstwa. Jest rzecz¹ oczywist¹, ¿e przepis art. 77 Konstytucji nie
mo¿e byæ �traktowany jako podstawa prawna� oceny sytuacji powsta³ej
przed jego wej�ciem w ¿ycie.
Niestety, autorka nie poprzesta³a na sformu³owaniu tego s³usznego

wniosku.Wda³a siê w rozwa¿ania maj¹ce wy³¹cznie charakter hipotetycz-
ny. Zastanawia siê nad tym, jakie by³y prawdziwe przyczyny zwolnienia
powoda i czymóg³wówczas liczyæ nawygranie procesu.Wzwi¹zku z tym
formu³uje dalekosiê¿ne wnioski na temat niedoskona³o�ci i psucia �jury-
dycznych narzêdzi�. Czy doprawdy ta �w sumie banalna � sprawa powin-
na wywo³ywaæ tak daleko id¹ce wnioski?
Niepodobna kwestionowaæ stwierdzenia, ¿e ustawa z dnia 24V1989 r.

o przywróceniu prawpracowniczych by³a pomy�lna jako próba rekompen-
saty (oczywi�cie niedoskona³ej) doznanych w przesz³o�ci krzywd. Powód
z ustawy tej skorzysta³. Je¿eli uwa¿a³, ¿e ma jeszcze jakie� roszczenia
odszkodowawcze, powinien by³ ich dochodziæ we w³a�ciwym czasie, na
podstawie ówcze�nie obowi¹zuj¹cych przepisówprawnych.Tak jednak nie
uczyni³ i wyst¹pi³ z roszczeniami po up³ywie prawie trzydziestu lat od
zwolnienia z pracy.
Wbrew zdaniu autorki, chcia³bym jako prawnik zaznaczyæ, ¿e oddale-

nie powództwa w tej sprawie nie rodzi moich kompleksów czy irytacji.
Musimy siê z tym pogodziæ, ¿e ludzie bêd¹ zawsze niezadowoleni z prze-
granego procesu. Natomiast zasada pewno�ci i stabilno�ci prawa stanowi
sama w sobie cenn¹ warto�æ spo³eczn¹. O niej jednak autorka nie wspo-
mnia³a.

4. Zgodnie z dokonan¹ zapowiedzi¹ chcia³bym obecnie przedstawiæ
w³asny punkt widzenia na temat zagadnieñ poruszonych w wyroku SN i
opracowanej do niego glosie. Polemiczna konfrontacja z odmiennymi po-
gl¹damiwystêpuj¹cymiwpi�miennictwie schodzi naplandalszy. Poniewa¿
nietrudno tu o nieporozumienia, dobrze wiêc bêdzie zacz¹æ od dokonania
pewnychustaleñwstêpnych.Muszê przypomnieæ elementarnewiadomo�ci
z tego zakresu, które powinny byæ znane ka¿demu prawnikowi. Niestety,
zbyt czêsto siê o nich zapomina. Czyniê tak, poniewa¿ jestem g³êboko
przekonany, ¿e wystêpuj¹ce coraz silniej w orzecznictwie i doktrynie ten-
dencje oznaczaj¹ podwa¿enie zasadpañstwaprawa.Mamtunamy�li przede
wszystkim tezê, jakoby s¹d powszechny móg³ samodzielnie stwierdziæ
sprzeczno�æ przepisu ustawy z Konstytucj¹ i odmówiæ jego zastosowania
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w konkretnej sprawie. Inna rzecz, ¿e mo¿na odnotowaæ orzeczenia, które
siê wyra�nie odcinaj¹ od tej tezy.
a) Zacznijmy od przypomnienia przepisu art. 10 Konstytucji, który

stanowi, ¿e ustrój RP opiera siê na podziale i równowadze trzech w³adz:
ustawodawczej, wykonawczej i s¹downiczej. Nie tu miejsce na przypomi-
nanie genezy tej zasady ustrojowej i jej niezmiernie donios³ego znaczenia
w demokratycznym pañstwie prawa. Pamiêtajmy, ¿e w my�l art. 178 ust.
1 Konstytucji sêdziowie podlegaj¹ nie tylkoKonstytucji, ale tak¿e ustawo-
dawstwu zwyk³emu. Oznacza to, ¿e sêdzia nie mo¿e odmówiæ wykonania
ustawy. Przepis art. 193 Konstytucji o mo¿no�ci zwrócenia siê ka¿dego
s¹du do Trybuna³u Konstytucyjnego z pytaniem prawnym potwierdza ten
pogl¹d. Z tych bezspornych stwierdzeñ wynika w sposób niew¹tpliwy, ¿e
sêdzia nie mo¿e byæ ustawodawc¹ i orzekaæ o mocy obowi¹zywania prze-
pisów ustawy. Niedopuszczalna jest prawotwórcza dzia³alno�æ s¹dów,
choæby wystêpowa³a w zamaskowanej formie korektury poszczególnych
przepisówustawy. JedynieTrybuna³Konstytucyjny jest powo³any do orze-
kania w sprawie zgodno�ci ustawy z Konstytucj¹ (por. art. 188 pkt. 1
Konstytucji). Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego zajmuje w tej
sprawie jednolite stanowisko.Niezgodno�æ ustawyzKonstytucj¹mo¿e byæ
stwierdzona jedynie wyrokiem Trybuna³u Konstytucyjnego.
Powróæmy teraz do sprawy, na której tle zosta³y osnute te rozwa¿ania.

Zaznaczy³em ju¿, ¿e powództwo zosta³o s³usznie oddalone.Ale uzasadnie-
nie wyroku S¹duNajwy¿szegowywo³uje zasadnicze zastrze¿enia.W isto-
cie tylko prawo intertemporalne stanowi³o przeszkodê do pominiêcia art.
417 i nast. k.c. i do orzeczenia na podstawie interpretowanych przez S¹d
Najwy¿szy przepisów Konstytucji. Nie zamierzam kwestionowaæ s³ów
uzasadnienia SN o hierarchii i szczególnej mocy prawnej Konstytucji.
Zupe³nie innym jednak zagadnieniem jest sprawa podwa¿enia wy³¹cznej
kompetencjiTrybuna³uKonstytucyjnegodoorzekania o niezgodno�ci usta-
wy z Konstytucj¹. W tej sprawie S¹d Najwy¿szy zachowuje dyskretne
milczenie.
Glosa E. £êtowskiej wywo³uje nieco inne zastrze¿enia, o których by³a

ju¿ czê�ciowo mowa. Autorka stale podkre�la, ¿e nast¹pi³a �dezaktualiza-
cja� przepisów art. 417 i nast. k.c. z chwil¹ wej�cia w ¿ycie Konstytucji.
Trzeba zaznaczyæ, ¿e autorka przejaskrawia zapatrywania swych oponen-
tów,wysnuwa z nich zbyt daleko id¹cewnioski iw ten sposób u³atwia sobie
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polemikê. Uderza bezapelacyjno�æ wywodów na tematy bêd¹ce przecie¿
od dawna przedmiotem sporów, nie tylko w pi�miennictwie polskim.
Niepodobna omawiaæ wszystkich argumentów przytoczonych przez

autorkê, których waga nie jest zreszt¹ jednakowa. Chcia³bym zaznaczyæ,
¿e rozwa¿ania o odpowiedzialno�ci pañstwa s¹ do�æ ja³owe, je¿eli siê
obracaj¹ wy³¹cznie w sferze abstrakcyjnych sformu³owañ. Trzeba pamiê-
taæ, ¿e unormowanie odpowiedzialno�ci odszkodowawczej pañstwa musi
byæ z konieczno�ci lakoniczne i fragmentaryczne. Wymaga rozwiniêcia
przez judykaturê, której przypada podstawowa rola w tym zakresie. Wy-
starczy wspomnieæ o prawie francuskim, niemieckim czy krajów nale¿¹-
cych do common law.
Jest rzecz¹ znamienn¹, ¿e stanowisko autorki ulega w toku wywodów

stopniowemu z³agodzeniu. Nasuwa siê refleksja, ¿ewiele z przytoczonych
przez E. £êtowsk¹ argumentów ma charakter postulatów de lege ferenda.
Autorka uwa¿a, ¿e po¿¹dana jest nowelizacja przepisów k.c. o odpowie-
dzialno�ci pañstwa. Mo¿na wysnuæ wniosek, ¿e �dezaktualizacja� przepi-
sów art. 417 i nast. k.c. nie oznacza przyjêcia bez zastrze¿eñ tezy o ich
uchyleniu wobec rzekomej niezgodno�ci z Konstytucj¹.
Nie zamierzampodejmowaædyskusji na temat nowelizacji omawianych

przepisów. Nasuwaj¹ siê krytyczne uwagi pod adresem tych wszystkich
autorów, którzy zg³aszaj¹ pochopne propozycje de lege ferenda. Gmach
odpowiedzialno�ci odszkodowawczej pañstwa by³ wznoszony mozolnie,
bardzo powoli, dziêki wspólnemu wysi³kowi orzecznictwa i doktryny.
Radykalne zmiany w tym zakresie sprawi³yby, ¿e ca³y dotychczasowy
dorobekpi�miennictwaw tej dziedzinie nadawa³by siê tylko namakulaturê.
b) W ramach niniejszych uwag niepodobna przedstawiaæ dyskusji to-

cz¹cej siê w sprawie bezpo�redniego stosowania przepisów Konstytucji.
Na temat przepisu art. 8 ust. 2Konstytucji napisano ju¿wiele, nie osi¹gaj¹c
jednak zgody co do podstawowych nieraz kwestii. Interesuje nas okre�lony
aspekt tej problematyki i do niego mo¿emy ograniczyæ rozwa¿ania.
Jako pierwszy M. Safjan8 wyst¹pi³ z tez¹, ¿e do odpowiedzialno�ci

pañstwa nale¿y bezpo�rednio stosowaæ przepis art. 77 Konstytucji od
momentu wej�cia jej w ¿ycie. Wed³ug M. Safjana, w przepisie art. 77 ust.

8 Por. M. S a f j a n, Odpowiedzialno�æ pañstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP,
PiP 1999, nr 4, s. 3.
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1 Konstytucji mamy do czynienia z regulacj¹ samodzieln¹, wyznaczaj¹c¹
wprost zakres i przedmiot odpowiedzialno�ci pañstwa. Zachodzi zatem
zasadnicza ró¿nica miêdzy 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 krytykê
przedewszystkim zewzglêdu na �niespójno�æ, fragmentaryczno�æ rozwi¹-
zañ i brak jakiej� ca³o�ciowej koncepcji legislacyjnej�. Natomiast art. 77
ust. 1 Konstytucji zawiera w³asn¹ tre�æ normatywn¹, pozwalaj¹c¹ na re-
konstrukcjê podstawowych przes³anek odpowiedzialno�ciw³adzy publicz-
nej. Najwa¿niejsze znaczenie praktyczne ma stwierdzenie M. Safjana, ¿e
zbêdne staje siê ustalanie winy funkcjonariusza pañstwowego jako prze-
s³anki odpowiedzialno�ci. Inna rzecz, ¿emusi byæ stwierdzone �niezgodne
z prawem dzia³anie organu w³adzy publicznej�. Poza tym przepis art. 77
Konstytucji ma dotyczyæ tylko �dzia³añ w³adczych�. Do zapatrywania M.
Safjana do³¹czyli inni autorzy (tak zw³aszcza E. £êtowska, M. Kêpiñski).
Odrêbne zagadnienia powstaj¹ w zwi¹zku z bezprawno�ci¹ legislacyjn¹,
których omawianie nie mie�ci siê w ramach niniejszych rozwa¿añ.
Ze stanowiskiemM. Safjana polemizowa³em9, podkre�laj¹c zastrze¿e-

nia, które mo¿na sprowadziæ do dwóch punktów. Po pierwsze, przepis art.
77 ust. 1 Konstytucji nie mo¿e byæ uznany za wystarczaj¹c¹ podstawê do
oparcia na nim odpowiedzialno�ci pañstwa. W przepisie art. 77 ust. 1
Konstytucji zosta³a wyra¿ona tylko zasada ogólna. Po drugie, przepisy art.
417 i nast. k.c. powinny pozostaæ nadal podstaw¹ odpowiedzialno�ci pañ-
stwa. Nie chc¹c powtarzaæ tego, co zosta³o ju¿ powiedziane, chcia³bym
tylko dorzuciæ kilka uwag do przytoczonych przeze mnie argumentów.
Nie przeczê, ¿e art. 77 ust. 1 Konstytucji ma donios³e znaczenie przy

wyk³adni przepisów o odpowiedzialno�ci odszkodowawczej pañstwa.
Wyra¿ona w nim my�l ogólna powinna sk³aniaæ do takiej wyk³adni, która
najpe³niej bêdzie odpowiadaæ wyra¿onym w przepisie art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji intencjom ustawodawcy. Mo¿na powiedzieæ, ¿e art. 77 ust. 1
Konstytucji powinienbyæ �gwiazd¹przewodni¹� przywyk³adni odno�nych
przepisów.Ale to nie oznacza wcale, ¿e sêdzia mo¿e u³atwiæ sobie zadanie

9 Por. A. S z p u n a r,O odpowiedzialno�ci odszkodowawczej pañstwa, PiP 1999, nr 6,
s. 86.
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wyk³adni przepisów obowi¹zuj¹cego prawa, odwo³uj¹c siê do ogólnych
zasad wyra¿onych w Konstytucji.
Rozwa¿myzagadnienia bezpo�redniego stosowania prawaujêtewnieco

rozleglejszej perspektywie.Wswychwyst¹pieniachA.M¹czyñski prezen-
tuje pogl¹d, ¿e czêsto przepisKonstytucji nie nadaje siê do bezpo�redniego
stosowania10. Zachodzi to zw³aszcza wówczas, gdy �dany przepis ani sam
przez siê, ani zestawiony z innymi przepisami konstytucyjnymi niewyra¿a
normy umo¿liwiaj¹cej rozstrzygniêcie konkretnej sprawy, nie stanowi
podstawy roszczenia, które mog³oby byæ dochodzone przed s¹dami�. Sta-
nowisko to uwa¿amza bezwzglêdnie s³uszne. Jakie nale¿ywysnuæwnioski
w interesuj¹cej nas sprawie?
Tre�æ przepisu art. 77 ust. 1 Konstytucji jest zbyt ogólna, ¿eby móg³

samw sobie stanowiæ podstawê roszczenia odszkodowawczego.Musi byæ
powi¹zany z ca³okszta³tem przepisów obowi¹zuj¹cych w tej materii. Có¿
bowiemoznacza zwrot o �niezgodnymzprawemdzia³aniu�?Bezpo�rednie
stosowanie Konstytucji nie oznacza wcale, ¿e zbêdne s¹ przepisy ustawo-
we, które normuj¹ odpowiedzialno�æ odszkodowawcz¹ pañstwa.

10 Por. Studia i materia³y (Zgromadzenie ogólne sêdziów Trybuna³u Konstytucyjnego
22 marca 2000 r.), Warszawa 2000, s. 41.


