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PROBLEM STRATYFIKACJI ODPOWIEDZIALNOSCI
DELIKTOWEJ WLADZ PUBLICZNYCH

1.  Wprowadzenie

Mato jest w aktualnym polskim prawie cywilnym zagadnien $cislej
powiazanych ze wspélczesnymi doktrynami politycznymi traktujacymi o roli pan-
stwa ijego relacjach ze spoleczenistwem jak i z poszczegélnymi jednostkami, niz
problematyka odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadz publicznych. Zjawisko
to nie moze dziwic. Jeszcze w okresie miedzywojennym w Polsce wielu prawni-
kéw uwazato, ze jest to zagadnienie prawa publicznego’. Nawet dzisiaj wytacznie
cywilistyczna natura odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladz publicznych
moze budzi¢ pewne obiekcje. Niewatpliwie specyficzne cechy panstwa i innych
podmiotéw sektora publicznego sprawiaja, ze specyficznych oryginalnych cech
nabiera réwniez regulacja prawna funkcjonowania tych podmiotéw. Niekiedy
wiec ta regulacja staje sie wyodrebnionym dziatem w ramach danej gatezi prawa,
innym razem jednak dochodzi do jeszcze dalej idacego wyodrebnienia, to znaczy
wydzielenia tej regulacji z zakresu danej galezi. Z pierwszymiidrugimi zjawiskami
w réznych panstwach europejskich mamy do czynienia na przykladzie odpowie-
dzialnoéci deliktowej podmiotéw sektora publicznego.
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' Zob. W. Zylber, Wynagrodzenie szkéd spowodowanych przez dziatalnos¢ wtadz publicznych
wedtug prawa polskiego, Warszawa 1934, s. 99 i n., S. Rosmarin, O roszczeniach odszkodowawczych
z powodu bezprawia urzednika administracyjnego, Lwéw 1933, s. 6 in.
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Niejednokrotnie tematyka ta staje sie przedmiotem zainteresowania ad-
ministratywistéw, ktérzy jesli nawet nie zaliczaja jej do prawa administracyjnego
sensu stricte, to przynajmniej dostrzegajg tutaj zagadnienie z obszaru tzw. prawa
administracji, niekiedy okreslanego jako prawo administracyjne sensu largo®
Niewatpliwie mys$l te wyrazili w sposéb dorozumiany twoércy wielotomowego
dziela ,System Prawa Administracyjnego”, ktérego jeden z toméw poswiecony jest
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej w administracji’.

Jak wiadomo, w niektérych systemach prawnych problematyka ta zaliczana
jest wprost do prawa administracyjnego. Sztandarowym przykladem jest Francja,
gdzie na kanwie orzecznictwa Rady Stanu oraz Trybunatu Kompetencyjnego po-
$wieconego odpowiedzialnos$ci deliktowej panistwa doszlo do wytyczenia szerokich
granic francuskiego prawa administracyjnego, a poszczegélne wyroki Rady Stanu
w kwestii tej odpowiedzialno$ci do dzisiaj uwazane s3 za kamienie milowe rozwoju
nie tylko rezimu odpowiedzialnosci deliktowej wiadz publicznych, ale takze catego
pretorskiego prawa administracyjnego we Francji®.

Jak zauwazaja sami administratywisci, prawo administracyjne cechuje sie
duza podatnosciag na wpltywy réznorakich koncepcji politologicznych i stanowi
funkcje przyjetego w danym panstwie ustroju oraz dominujacych pogladéw na
role i zadania panistwa.” W jakims§ sensie wiec analogiczng zaleznoscia i podatno-
$cig na wskazane czynniki charakteryzuje sie problematyka odpowiedzialnosci
wladz publicznych, jako zagadnienie bedace niejako na styku prawa cywilnego
i administracyjnego. Tak byto w XIX w., tak jest rowniez obecnie.

Poswiecenie w niniejszej publikacji osobnej uwagi prawu administracyjnemu
ma sens, gdyz historia rozwoju rezimu odpowiedzialnosci deliktowej wtadz publicz-
nych niejednokrotnie, i to nie tylko we Francji, splata sie z rozwojem prawa admi-
nistracyjnego jako osobnej galezi. Innymi stowy, rozwéj na przestrzeni ostatnich
dwéch wiekéw zasad odpowiedzialnosci deliktowej wiadz publicznych w poszcze-
golnych panstwach europejskich mozna rozpatrywac m.in. jako przyklad krystali-
zowania sie podziatu systemu prawnego na prawo publiczne i prywatne. Ponadto
zachodzi takze swoiste podobienstwo kryteriéw wyodrebniania tej galezi, jaka jest
prawo administracyjne, z calego systemu prawnego jak i kryteriéw wyodrebnia-
nia regulacji odpowiedzialnosci deliktowej wtadz publicznych jako specyficznego

?  Na temat pojecia ,prawa administracji” — zob. W. Taras, A. Wrébel, W sprawie jednolitej

koncepcji uméw publicznych [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Krakéw
1999, 5.120. Zob. takze: A. Laubadére, J.C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité de droit administratif, Paris,
1994, 5. 20-21.

®  Zob. E. Baginiska, J. Parchomiuk, System Prawa Administracyjnego, t. 12, pod red. R. Hausera,
Z. Niewiadomskiego i A. Wrébla, Warszawa 2010.

*  Fundamentalne znaczenie ma tutaj orzeczenie Trybunatu Kompetencyjnego w sprawie
Blanco z 1873 r. Recueil Sirey 1873, s. 153.

®  Zob.naten temat J. Letowski, Au carrefour de 'administration contemporaine, Wroctaw-War-
szawa-Krakéw-Gdansk-t6dz, 1990, s. 54.
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rezimu prawnego. W jednym i drugim przypadku przedmiotem rozwazan moga
by¢ sens oraz kryteria wyodrebniania okreslonych regulacji odnoszacych sie do
aktywnosci panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego i innych podmiotéw
sektora publicznego z powszechnego systemu prawnego. W jednym przypadku
wyodrebnienie to moze polega¢ na wyksztalceniu calej galezi prawa (prawo admi-
nistracyjne), a w innym jedynie pewnego rezimu czy instytucji w ramach jednej
galezi (np. rezim odpowiedzialnosci deliktowej wtadz publicznych w Polsce, jako
fragment prawa cywilnego). Natura zjawiska pozostaje jednak w gruncie rzeczy
bardzo podobna. Najbardziej chyba w naszym kregu kulturowym trafnos¢ tych
spostrzezen mozna wykazac na przykladach zaczerpnietych z prawa francuskiego.

2. Pojecie stratyfikacji odpowiedzialnosci deliktowej
wiadz publicznych

Pojawia sie fundamentalne pytanie, czy dominujgca koncepcja odpo-
wiedzialno$ci wladz publicznych w Polsce jest do korica skrystalizowana, przemy-
$lana i zharmonizowana z obecnie panujacymi pogladami na temat roli panstwa
we wspdlczesnym spoleczenstwie.

Udzielenie jednoznacznej odpowiedzi na tak sformutowanie pytanie napo-
tyka na pewne trudnosci.

W szczegdlnosci do dnia dzisiejszego nauka prawa, i to nie tylko polska,
nie uporala sie ostatecznie z kwestig, jak to okreslita swego czasu E. Letowska,
stratyfikacji odpowiedzialnosci deliktowej panstwa i innych podmiotéw prawa
publicznego.® Owa stratyfikacja czyli w tym wypadku zr6znicowanie zasad od-
powiedzialnosci odszkodowawczej (,,jej podstaw, przestanek i zakresu” jak pisata
E. Letowska)’ praktycznie od zawsze towarzyszyta omawianej problematyce.
W réznych okresach zmieniala sie jedynie jej istota. W wiekszosci panstw euro-
pejskich jeszcze przynajmniej w pierwszych dekadach XX w. kultywowano roz-
réznienie dla celéw odpowiedzialnosci deliktowej panistwa i innych podmiotéw
prawa publicznego na akty wladcze i akty ze sfery dominium, gdyz panowat po-
glad, Zze za akty wladcze podmioty te odpowiedzialnosci nie ponosza. W polskich
realiach od 1956 r. funkcjonowata inna postaé stratyfikacji sprowadzajaca sie do
zrdéznicowania zasad odpowiedzialnosci deliktowej panistwa, panstwowych oséb
prawnych a nastepnie réwniez jednostek samorzadu terytorialnego z jednej strony
oraz zasad odpowiedzialnosci deliktowej podmiotéw prywatnych z drugiej®. Przy
czym zasady odpowiedzialnosci podmiotéw sektora publicznego byly generalnie

6

Zob. E. Letowska, Stratyfikacja odpowiedzialnosci deliktowej, PiP 1971, z. 6 s. 940 i n.
Ibidem, s. 942.

Zob. ustawa z 15.11.1956 r. o odpowiedzialnos$ci Panstwa za szkody wyrzadzone przez
funkcjonariuszy panstwowych, Dz.U. Nr 54, poz. 243.

8

9
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jednolite niezaleznie od formy podejmowanej dziatalnosci®. W szczegélnosci wiec
nie funkcjonowato rozréznienie na akty wtadcze i akty ze sfery dominium*’. Z kolei
od 1.9.2004 r. ponownie pierwszoplanowego znaczenia nabralo rozréznienie na
akty wladcze i akty ze sfery dominium dla celéw odpowiedzialnosci deliktowej
podmiotéw sektora publicznego. Tego dnia bowiem weszta w Zycie ustawa nowe-
lizujgca m.in. art. 417 k.c.*.

Mozna podsumowac ten watek stwierdzeniem, iz zasadniczo w gre wchodza
dwie stratyfikacje. Pierwsza polega na tym, ze rezim odpowiedzialnosci deliktowej
panstwa i innych podmiotéw prawa publicznego w jakims$ zakresie odbiega od
ksztaltu odpowiedzialnosci deliktowej podmiotéw prywatnych, w tym réwniez
jednostek organizacyjnych sektora prywatnego (stratyfikacja zewnetrzna). Druga
natomiast polega na tym, iz w obrebie funkcjonowania panistwa i innych podmio-
téow prawa publicznego mozna wyrézni¢ odmienne rezimy odpowiedzialnosci
deliktowej (stratyfikacja wewnetrzna).

3. Zasady (podstawy) odpowiedzialnosci deliktowej
wtadz publicznych w Polsce w $wietle dominujacego
w doktrynie i orzecznictwie pogladu

Nie budzi obecnie watpliwosci, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji wpro-
wadzil rezim odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadz publicznych na zasadzie
ryzyka. W jakims sensie w $lad za art. 77 ust. 1 Konstytucji podazyt ustawodawca
nowelizujac w 2004 r. art. 417 k.c. Wystapienie winy funkcjonariusza publicznego
wyrzadzajacego szkode nie jest warunkiem sine qua non wystapienia odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej wladz publicznych w $wietle tych przepiséw. Przewaza
jednak obecnie poglad, iz zakresem zastosowania wskazanych przepiséw nie s
objete wszystkie przypadki wyrzadzenia szkdéd przez Skarb Paristwa, jednostki
samorzadu terytorialnego czy tez inne podmioty sektora publicznego. Przepisy te
maja regulowac wylacznie przypadki wyrzadzenia szkéd w wyniku tych dziatan
i zaniechan, ktére majg by¢ najbardziej typowe dla tego rodzaju podmiotéw, a mia-
nowicie gdy podmioty te dziataja w formach wtadczych.'” Za takim twierdzeniem

®  Zob. E. Letowska, op.cit., s. 940 i n.

¥ Réznice w obrebie regulacji odpowiedzialnoéci deliktowej podmiotéw prawa publicznego
wprowadzal jedynie na zasadzie wyjatku nie obowigzujacy juz art. 418 k.c., odnoszacy sie do szkdéd
wyrzadzonych wydaniem orzeczenia lub zarzadzenia.

' Ustawa z 17.6.2004 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw;
Dz.U. Nr 162, poz. 1692.

2 Z.Radwanski, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu
wladzy publicznej w swietle projektowanej nowelizacji kodeksu cywilnego, RPEiS 2004, nr 2, s. 11-12;
G. Bieniek, Komentarz do art. 417 k.c. [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega II1. Zobowigzania,
t.1, Warszawa 2011, uwaga 34 i podana tam literatura; literature te szeroko zaprezentowal réwniez
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ma przemawiac tres¢ art. 417 § 1 k.c., w ktérym zostalo uzyte sformutowanie:
»dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej”. W wyniku
dominacji takiej interpretacji dochodzi ponownie w Polsce do glosu stary XIX-
wieczny podziat na sfere imperium i dominium w dziatalnosci podmiotéw prawa
publicznego.

Nawiasem méwigc, chodzi tutaj o zagadnienie znacznie wykraczajace poza
rezim odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadz publicznych. W okresie trans-
formacji ustrojowej, a wiec na przelomie lat 80-ych i 90-ych XX w. powrécono
w Polsce do nieuznawanego w poprzednim ustroju podzialu na sfere imperium
i dominium w dziatalnosci podmiotéw sektora publicznego. W $lad za tym reak-
tywowano réwniez podzial na prawo publiczne i prywatne’’. Reaktywowanie tych
podziatéw byto kuszace z kilku powodéw. Przywrécenie gospodarki rynkowej
z obiektywnych przyczyn wymagalo wytyczenia maksymalnie jasnych granic
dopuszczalnej ingerencji panstwa w dziatalnos¢ podmiotéw prywatnych, w tym
przedsiebiorcéw. Z takimi trafnymi dgzeniami korespondowato twierdzenie, ze
panstwo i inne podmioty sektora publicznego w znacznej czesci swej aktywnosci
nie zastugujg na specjalne uprzywilejowane traktowanie, podejmuja bowiem zada-
nia, ktére moga wykonywac takze inne podmioty prywatne. W tej sferze okreslanej
jako dominium podmioty sektora publicznego powinny by¢ catkowicie zréwnane
prawnie z przedsiebiorcami i innymi podmiotami prywatnymi. Innymi slowy,
w tej sferze nie zasluguja na zadne przywileje kosztem podmiotéw prywatnych.
Tylko wéwczas, gdy panistwo czy jednostki samorzadu terytorialnego postuguja
sie wladczymi formami dzialania, takimijak tworzenie prawa, wydawanie aktow
administracyjnych, orzeczenr sadowych czy tez niektére jedynie czynnosci fak-
tyczne, maja racje bytu specjalne regulacje i uzasadniony jest szczegdlny status tego
rodzaju podmiotéw. Przy czym rozumowanie takie cechowalo sie zazwyczaj daleko
idacym formalizmem. Wystarczylo np. ze panistwo czy gmina dla wykonywania
swych zadan zakladaly spétke albo Ze wybieraly akty dwustronne dziatalnoscina
czele zumowa, by bez glebszej refleksji zakwalifikowa¢ takie przyktady aktywnosci
podmiotow sektora publicznego jako nalezace do sfery dominium, a panstwo lub
gmine traktowac jako podmioty zréwnane z druga strona stosunku prawnego.
Ow formalizm przyjmowat ponadto podwéjna posta¢. Nie tylko twierdzono, ze
panstwo czy gmina nie zastuguja w takich przypadkach na zadne specjalne trak-
towanie, bo sa podmiotamijak kazdy inny, ale takze w konsekwencji ze jednostka
w relacjach z paiistwem czy gming w takich przypadkach nie zastuguje na zadna
szczegblna ochrone, bo przeciez paristwo czy gmina w sferze dominium, czyli np.

Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzqdzong przy wykonywaniu wladzy publicznej [w:]
System Prawa Prywatnego, t. 6, pod red. A. Olejniczaka, Warszawa 2009, s. 749 i n.

** Aczkolwiek zdaniem niektérych przedstawicieli doktryny podzial na prawo publiczne
iprywatne jest w Polsce nadal relatywnie stabo zarysowany. Zob. W. Taras, A. Wrébel, op.cit. s. 115.

n
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jako wspdlnicy w spélce, jako dysponenci i zarzadcy nalezacego do nich mienia
czy strony umowy staja sie zwyczajnymi uczestnikami obrotu cywilnoprawnego.

Zaprezentowane ujecie bylo kuszace réwniez z tego powodu, iz w jakis
sposéb porzadkuje ono bogata materie prawng funkcjonowania panstwa i innych
podmiotéw prawa publicznego. Mozna wtedy dokonywac wrecz czarno-biatych
podzialéw kwalifikujac poszczegélne problemy jako prywatnoprawne lub publicz-
no-prawne. Rodzi sie jednak pytanie, czy owo porzadkowanie nie ma charakteru
pozornego, czy w gruncie rzeczy w dazeniu do uporzadkowania w opisany sposéb
relacji miedzy panstwem a jednostka nie tyle porzadkujemy bogata materie prawna
zwigzanga z funkcjonowaniem panstwa i innych podmiotéw prawa publicznego,
lecz raczej w wyniku tego ja przesadnie upraszczamy. W zwiazku z tym warto
zauwazy¢, iz u podstaw idei fiskusa czyli Skarbu Panistwa, jako osoby prawnej na
swdj spos6b oderwanej od panistwa legla swoista fikcja prawna, iz patistwo wcho-
dzac w relacje cywilnoprawne z innymi podmiotami zmienia swa nature, stajac
sie tzw. Skarbem Panistwa czyli réwnorzednym podmiotem stosunkdéw prawnych
W bardziej radykalnym ujeciu fikcja ta szla jeszcze dalej poprzez przyjecie, ze
panstwo i Skarb Paristwa to dwa rézne podmioty**.

4, Krytyka dominujacego pogladu

Przez przewazajaca cze$é cywilistéw zaprezentowany poglad zostat
przyjety bez poglebionej refleksji. Tymczasem samo wspomnienie ewolucji zasad
odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladz publicznych, jaka sie dokonata w na-
szym kregu kulturowym, a wiec w Europie i USA, od konica XIX w. sprawia, iz 6w
przewazajacy poglad jawi sie jako duzo bardziej dyskusyjny, niz to pierwotnie
moze sie wydawac.

Mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze juz w koncu XIX w. prawnicy i poli-
tolodzy wypracowali gléwne aktualne do czaséw wspélczesnych zalozenia idei
odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadz publicznych. Wszelkie péZniejsze
koncepcje stanowia w gruncie rzeczy juz tylko ich mutacje. Przy czym nie tyle tu
chodzi o podstawy tej odpowiedzialnosci, bo te przez cywilistéw rozumiane sa

** Zob. F. Bossowski, O odpowiedzialnosci cywilnej Skarbu Paristwa za bezprawne czyny i zanie-

chania funkcjonariuszy publicznych poza wypadkami naruszenia stosunkéw obligacyjnych, Lwéw 1912,
s. 3uwaga 1. Autor ten powotuje sie na wczesniejsze XIX w. teorie, zgodnie z ktérymi Skarb Panstwa
mial by¢ odrebna od samego panistwa osoba prawna. Zob. takze J. Letowski, Prawo administracyjne.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 207-208. Bardzo obrazowo wypowiedziatl sie na temat
pojawienia sie koncepcji Skarbu Panistwa (,,fiskusa”) w Niemczech H. De Wall. Zdaniem tego autora
nastapito w XIX w. prawne rozcztonkowanie panstwa na dwa rézne podmioty prawne, z ktérych
jeden nazwano Skarbem Panistwa. Byt to swoisty ,,chlopiec do bicia” paristwa, gdyz tylko on ponosit
odpowiedzialno$¢ majatkowa przed sadem wobec obywateli. Zob. H. de Wall, Die Anwendbarkeit
privatrechtlicher Vorschriften im Verwaltungsrecht, 1999, Tiibingen s. 12.
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stosunkowo wasko, lecz wlasnie o pewne idee, czyli doktryny prawno-polityczne,
na ktérych rezim odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wtadz publicznych ma sie
opieraé. Szczegblne zastugi na tym polu maja prawnicy francuscy z tzw. szkoly
w Bordeaux z L. Duguit na czele. Zaliczy¢ tu nalezy obok wspomnianego L. Du-
guit, jeszcze takich uczonych jak Duez, Michoud, Jeze, Teissier. Nalezy uznac, ze
wypracowane przez nich poglady staly sie juz czescig dziedzictwa naszej euro-
pejskiej kultury prawnej. Zwalczali oni panujacy nie tylko we Francji ale i innych
panstwach europejskich podzial na akty wiadzy i akty zarzadu (actes de géstion
i actes d’autorité), czy méwiac inaczej podzial na sfere dominium i imperium. We
Francji zwolennicy koncepcji o dwoistej naturze dzialan panstwa czyli tradycyjnego
rozréznienia na akty wladzy oraz akty zarzadu skupili sie natomiast w grupie na-
ukowej zwanej ,,szkola z Tuluzy”. Rozréznienie to zdaniem przedstawicieli szkoty
z Bordeaux bylo sztuczne. Panistwo, jak argumentowali, jest bowiem podmiotem
jednolitym. Niejednokrotnie to samo dzialtanie, ktére poczatkowo traktowane jest
jako dzialanie ze sfery dominium nastepnie moze sie wydawaé aktem ze sfery im-
perium i odwrotnie. Ich zdaniem wszelkiego rodzaju aktywno$¢ panistwa, jednostek
samorzadu terytorialnego czy innych podmiotéw sektora publicznego ma na celu
realizacje interesu publicznego wiec nakierowana jest na dobro wspdlne i na tym
polega réznica miedzy tymi podmiotami a jednostkami prywatnym®®. Pafistwo jest
swoistym uosobieniem calej wspélnoty. Jezeli wiec jednostka w wyniku dzialan
panistwa podjetych dla dobra wspdlnego poniesie szkode, cala wspélnota uosabiana
przez panstwo powinna jednostce te szkode wyréwnac. L. Dugit sformulowal idee
solidaryzmu spolecznego oraz wyplywajaca z niej zasade réwnosci wobec ciezaréw
publicznych. Zaprzeczeniem tej zasady, czy jeszcze szerzej zaprzeczeniem idei
solidarnoéci spolecznej byloby pozostawienie jednostki z niewyréwnang szkoda.
L. Duguit doszed! w konsekwencji do wniosku, ze nawet brak mozliwosci przy-
pisania jakiemukolwiek funkcjonariuszowi winy nie stanowi wystarczajacego
uzasadnienia braku wyréwnania przez panstwo wyrzadzonej jednostce szkody.

Jak pisal L. Dugit: ,,Dzialalno$¢ paristwa prowadzona jest w interesie calej
spotecznosci; dlatego tez ciezary wigzace sie z ta dziatalnoscia nie mogg by¢ po-
noszone przez poszczeg6lne jednostki w ré6znym stopniu. [...] Paiistwo w pewnym
sensie pelni role ubezpieczyciela tzw. ryzyka spolecznego wigzacego sie z jego
funkcjonowaniem. [...] Odpowiedzialnos$¢ panistwa zawsze opiera sie na tej idei,
nawet gdy nie wystepuje wina konkretnego funkcjonariusza”*®.

Zaprezentowane poglady okazaly sie niezwykle nosne. Szkola z Bordeaux
na poczatku XX w. ewidentnie zwyciezyla. Gloszone przez szkote z Bordeaux idee
wplynely bezposrednio nie tylko na ksztaltowanie sie rezimu odpowiedzialnosci

'*  Zob.naten temat W. Zylber, Odpowiedzialnos¢ cywilna za szkody wyrzqdzone przez dziatalnosé

wtadz publicznych w prawie francuskim, Warszawa 1934, s. 12.
**  Ttumaczenie wtasne. Zob. L. Duguit, Traité de droit constitutionnel, t. 11, La théorie générale
de I’état, Paris 1923, s. 433-435.
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deliktowej wladz publicznych, ale takze na wyjatkowo szerokie francuskie ujecie
prawa administracyjnego, obejmujacego zasadniczo niemal calg aktywnosc pan-
stwaiinnych podmiotéw sektora publicznego. Gtéwnym kryterium wyrézniajacym
prawo administracyjne stala sie bowiem ,service public”, czyli swoista cecha ak-
tywno$ci panistwa polegajaca na dazeniu do realizacji interesu publicznego. Z za-
tozenia natomiast kazda aktywnos¢ podmiotéw sektora publicznego nakierowana
jest na osiggniecie tego celu. Jest to wiec gléwna cecha réznigca funkcjonowanie
podmiotéw publicznych od prywatnych. Nie tyle wiec zastosowane srodki (formy),
lecz cel aktywnosci zdaniem przedstawicieli szkoly z Bordeaux stanowi gtéwne
kryterium wyodrebnienia regulacji prawnej, to jest calego prawa administracyj-
nego a w ramach niego rezimu odpowiedzialnosci deliktowej wiadz publicznych.

Orzecznictwo Rady Stanu zainspirowane idea solidaryzmu spolecznego oraz
réwnosci wobec ciezaréw publicznych w sposéb imponujacy rozwineto we Francji
zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladz publicznych. Nie tylko Rada
Stanu zerwatla z wystepujacym dotad w Europie i USA dogmatem nieodpowiedzial-
nosci panstwa za szkody wyrzadzone aktami wladczymi, lecz rozwinela rezim
odpowiedzialno$ci wladz publicznych niezaleznej od winy a nawet od bezprawno-
$ci. Uznala takze mozliwo$é pociagniecia do odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wladz publicznych za szkody wyrzadzone aktami normatywnymi'’. Ta ewolucja
miala, jak zostato wyzej wskazane, zwigzek z uznaniem we Francji pojecia ,,service
public” za gtéwne kryterium odrézniania prawa administracyjnego od tzw. prawa
powszechnego, czyli gléwnie cywilnego®®. Rada Stanu - petnigca m.in. funkcje
najwyzszego sadu administracyjnego we Francji, ktérej Trybunat Kompetencyjny
przyznal kompetencje do orzekania w sprawach odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej wladz publicznych uwolniona od tradycyjnej judykatury cywilistycznej
oraz od przepisé6w Kodeksu Napoleona zaczeta rozwija¢ swoim orzecznictwem
niemal od podstaw nowy rezim odpowiedzialno$ci wtadz publicznych. Zdaniem
Rady Stanu, to co miato wiec uzasadniac szczegdlna regulacje aktywnosci, aw tym
réwniez odpowiedzialnoéci odszkodowawczej panistwa i innych podmiotéw prawa
publicznego i co decydowato o specyfice tej aktywnosci, to 6w interes publiczny,
dla ktérej dziatalnosé¢ ta byta podejmowana, nie zas formy tej aktywnosci albo
$rodki, ktérymi wladza publiczna sie postugiwala.

" Dlaprzyktadu pierwszy raz Rada Stanu przyznata odszkodowanie z tytutu wydania przez

mera aktu normatywnego zgodnego z prawem wyzszego rzedu w stynnym we Francji orzeczeniu
Commune de Gavarnie z 22.4.1963 r. A.J. D.A. 1963 r,, s. 208. Takze w tym wypadku zdaniem
Rady Stanu za przyznaniem tego odszkodowania przemawiala zasada réwnosci wobec ciezaréw
publicznych. Zob. M. Waline, Glosa do orzeczenia Commune de Gavarnie [w:] Revue du droit public et
de la science politique, 1963, s. 1020.

**  Wedtug klasycznej definicji ,service public” to aktywnos¢ podejmowana w interesie pu-
blicznym przez administracje lub przez inne podmioty pod jej kontrolg. Zob. A. Virot-Landais, Les
activités de contréle exercées par les personnes privées chargées d’un service public, RDP 2013, s. 614.
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To prawda, ze w drugiej polowie XX w. we francuskiej nauce i judykaturze
administracyjnej w pewnym stopniu do task zaczelo wraca¢ pojecie wladztwa
publicznego (,puissance publique”), jako kryterium odrézniania prawa admini-
stracyjnego od prawa powszechnego, czyli prawa cywilnego. Mialo to zwigzek
z przybierajacym na sile w calym naszym kregu kulturowym rozszerzaniem sfer
dzialalnosci panistwa na dziedziny, ktdére dotychczas pozostawaly poza obszarem
jego zainteresowan. Chodzi tu gtéwnie o zjawisko tzw. administracji Swiadczacej.
Obecnie we Francji uznaje sie istnienie sui generis mieszanego kryterium wyod-
rebniania prawa administracyjnego od prawa powszechnego, za jakie sie uwaza
klasyczne prawo cywilne. Kryteria ,service public’ oraz ,puissance publique” s3
obecnie traktowane jako réwnoprawne i wzgledem siebie komplementarne®’.

Nie zmienia to jednak faktu, iz idee solidaryzmu spotecznego oraz réwnosci
wobec ciezaréw publicznych a co sie z tym wigze imperatyw naprawienia jedno-
stce szkody wyrzadzonej w zwigzku z dziatalnoscia podjeta dla dobra wspélnego
stanowily najbardziej nos$ng i inspirujacg doktryne w procesie ewolucji rezimu
odpowiedzialnosci wladz publicznych. We Francji czesciowy powr6t do task kry-
terium ,puissance publique” nie spowodowal bynajmniej regresu w zakresie zasad
odpowiedzialnosci deliktowej wladz publicznych. Nie jest przypadkiem, ze Francja
w calym XX wieku byla w awangardzie tendencji rozwojowych zasad odpowie-
dzialnos$ci wladz publicznych. Doktryna solidaryzmu spotecznego dostarczala
gléwnego argumentu na rzecz porzucenia zasady nieodpowiedzialnosci panstwa
za szkody wyrzadzone aktami wladzy a takze motywowata do poszerzania zakresu
tej odpowiedzialno$ci poprzez m.in. wprowadzanie odpowiedzialnosci na zasadzie
ryzyka. Wydaje sie, ze ta doktryna, wystepujaca zreszta w r6znych mutacjach do
dnia dzisiejszego w naszym kregu kulturowym dzierzy palme pierwszenstwa jako
fundamentalna podstawa odpowiedzialnosci wladz publicznych. Twierdzeniu temu
nie przeczy fakt, iz idee réwnosci wobec ciezaréw publicznych oraz solidaryzmu
spolecznego byty generalnie zawsze wzmacniane przez argumenty odwolujace sie
do praworzadnosci czy tez zasad pafistwa prawa oraz powagi wtadzy publicznej*.
Trudno wskazacjakas pézniejsza doktryne polityczno-prawna, ktéra bytaby réw-
nie no$nairéwnie kompleksowo odnosita sie do problematyki odpowiedzialnoéci
odszkodowawczej wladz publicznych. Z pewnoscig w silniejszym stopniu inspi-
rowala ona do rozwoju rezimu odpowiedzialnosci deliktowej podmiotéw prawa
publicznego niz zalozenie o dwoistej naturze dzialan panistwa i wigzace sie z nim
przekonanie, iz odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone klasycznymi dziataniami

¥ Zob. J. Rivero, Existe-t-il un critére du droit administratif?, referat wygtoszony na francu-

sko-polskiej konferencji prawa administracyjnego w 1998 r. organizowanej przez Instytut prawa
i nauk administracyjnych w Krakowie.

2 Innestanowisko wyraza E. Baginska, uznajac za kryterium wiodace idee wtadzy publicznej
(,puissance publique”). Zob. E. Baginiska [w:] System Prawa Administracyjnego, t. X1I, 2010, s. 80-82,
aczkolwiek takze z jej wywodéw wynika wielce inspirujaca rola idei réwnosci wobec ciezaréw pu-
blicznych oraz solidaryzmu spotecznego.
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wladczymi zastuguje na specjalng regulacje. Owo zalozenie, jak zostato wyzej wska-
zane, w przesztosci ewidentnie spowalniato i ograniczalo ewolucje odpowiedzial-
nosci deliktowej panistwa. Z owego marazmu udatlo sie uwolnié¢ wlasnie poprzez
zerwanie z tym podzialem dzieki inspirujacej sile idei solidaryzmu spotecznego
oraz réwnosci wobec ciezaréw publicznych.

Ponadto nie mozna zapomina¢, ze problematyka odpowiedzialnosci delik-
towej wladz publicznych posiada wlasng nature i specyfike. Nie wszystkie wiec
zjawiska i tendencje wystepujace w prawie administracyjnym czy innej regulacji
poswieconej aktywnosci tych podmiotéw maja swoje proste odpowiednikina grun-
cie rezimu ich odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Po pierwsze w zagadnieniu
odpowiedzialnosci odszkodowawczej zawsze chodzi o kwestie rozkladu ryzyka
i kosztéw funkcjonowania, ktére zgodnie z zalozeniami tzw. ekonomicznej ana-
lizy prawa nalezy rozpatrywac na szerszym ekonomicznym tle*'. Przedstawiciele
szkoly o nazwie ,ekonomiczna analiza prawa” przekonuja, ze szkode powinien
naprawié podmiot, ktéry posiada wplyw na jakos¢ aktywnosci rodzacej zagrozenie
wystapienia szkody. W dodatku, jak zauwazyt L. Duguit, paiistwo z natury swej
pelni funkcje swoistego ubezpieczyciela ryzyka socjalnego. W jego funkcjonowanie
integralnie wpisany jest pewien mechanizm repartycji. Idee solidaryzmu spo-
tecznego oraz réwnosci wobec ciezaréw publicznych w sposéb spéjny i klarowny
wyjaéniaja wiec mechanizm naprawienia szkéd wyrzadzonych przez panstwo czy
inne podmioty publiczne bedace uosobieniem pewnych wspélnot i spotecznosci®”.

Tym niemniej wspomniane powyzej zjawisko pewnego rozchwiania w eu-
ropejskiej mysli prawniczej kryteriéw wyrézniania prawa administracyjnego jako
wyodrebnionej regulacji aktywno$ci panstwa i innych podmiotéw sektora publicz-
nego daje o sobie zna¢ takze w odniesieniu do kryteriéw wyodrebniania rezimu
odpowiedzialnosci deliktowej wtadz publicznych. Za przejaw owego rozchwiania
moze postuzy¢ przyktad Rekomendacji Rady Europy Nr R (84) 15 w sprawie od-
powiedzialnosci wladzy publicznej z 1984 r. Zaréwno z jej preambuly jak i tresci
zasady 2 wyraznie wynika, ze gléwna ideg tej odpowiedzialnosci ma by¢ réwnosé
wobec ciezaréw publicznych. Mowa jest bowiem o tym, iz ,skoro wtadze publiczne
sluza Wspélnocie, to szkody powinna wynagrodzi¢ wspélnota w przypadku, gdy
obcigzenie poszkodowanych naprawieniem szkéd byloby nieuzasadnione”. Zasad-
niczo tre$¢ Rekomendacji w zadnym miejscu expressis verbis nie odwoluje sie do
koncepcji podziatu dzialan panistwa na akty wtadcze i akty ze sfery dominium?®.
Tymczasem w oficjalnym Komentarzu do tej Rekomendacji znalazty sie wyrazne

**  Mozna tu wskaza¢ prace R.A. Posner’a, Economic analysis of law, Toronto 1972.

Jak zauwazajg badacze doktryn politycznych i prawnych, idea solidaryzmu spotecznego
L. Duguit od poczatku rzutowata na pojmowanie zjawisk ekonomicznych. Zob. L. Dubel, Historia
doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 2012, s. 413.

?*  Odmienny poglad wyraza E. Baginska, ktérej zdaniem ze sformutowania , przez »czynnos¢
wladzy publicznej« rozumie sie wszelkie dziatanie lub zaniechanie, ktére moze wywiera¢ bezpo-
$redni skutek w sferze praw, wolnoscilub intereséw innych 0séb” wynika, sugestia, iz Rekomendacja
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sugestie, iz ten akt prawny odnosi sie wylacznie do dziatan wladzy publicznej
rozumianych w taki sposéb, iz chodzi o ,korzystanie z uprawnieni lub prerogatyw
silniejszych niz prawa lub uprawnienia zwyktych os6b”?*. Komentarz odwotuje sie
wiec do pojecia wladczosci w tradycyjnym tego stowa znaczeniu. Zachodzi wiec
rozdzwiek pomiedzy trescig samej Rekomendacji a trescia oficjalnego komentarza
do nie;j.

Jak zauwaza Z. Banaszczyk, takze w stanowisku polskiego Trybunatu Kon-
stytucyjnego na temat kryteriéw zastosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji mozna
dostrzec przejawy pewnego wahania®’. Sprawia ono, ze owo stanowisko nie jest
w pelni jednoznaczne. W szczegdlnosci TK nie wypowiedzial sie w pelni klarow-
nie, czy art. 77 ust. 1 Konstytucji powinien znalez¢ zastosowanie do catego za-
kresu aktywnosci panistwa i innych podmiotéw prawa publicznego, czy tez jedynie
w przypadkach wykonywania tzw. imperium®®. Szczegétowa analiza kluczowego
dla niniejszej tematyki wyroku TK z 4.12.2001 r. sklania raczej do wniosku, iz
TK pomimo pewnych wahan i zastrzezen opowiedzial sie za zmiang interpre-
tacji dawnego art. 417 k.c. na skutek wejscia w zycie art. 77 ust. 1 Konstytucji
w calym zakresie aktywnosci panistwa i innych podmiotéw sektora publicznego.
Znamienna jest nastepujaca mysl z uzasadnienia tego wyroku: , Nie moze ulega¢
watpliwosci, ze wszelkie przypadki, w ktérych dziatania organéw panstwa zwia-
zane z imperium (a nawet szerzej - zwigzane z wykonywaniem funkcji publicznej,
czemu dobrze odpowiada pojecie uksztattowane w doktrynie francuskiej na tle
orzecznictwa Rady Stanu tzw. actes de services), prowadzace do szkody wyrzadzo-
nej przez funkcjonariuszy, mieszczg sie w tak zakreslonym wspélnym dla art. 77
ust. 1 Konstytucji i art. 417 kc polu odpowiedzialnosci odszkodowawczej. W tym
tez zakresie rozwigzanie przyjete na poziomie kodeksowym nie moze zawezac
odpowiedzialnosci organéw wladzy publicznej w poréwnaniu do ujetej w regulacji
konstytucyjnej. Jesli wiec okazatoby sie, ze odpowiedzialnos¢ za szkody wyrza-
dzone przez funkcjonariuszy po mysli art. 417 kc bylaby uzalezniona od jeszcze
innych dodatkowych w poréwnaniu do art. 77 ust. 1 Konstytucji przestanek, co
byloby réwnoznaczne z jej zawezeniem, nalezatoby uzna¢, ze formuta kodeksowa
jest sprzeczna z Konstytucjg'*".

Jak wida¢, TK wyraznie odwotal sie nie tylko do kryterium wladztwa
publicznego, ale takze do wypracowanego przez francuska szkole z Bordeaux

wprowadza rozréznienie na akty ze sfery imperium i dominium. Zob. E. Baginska, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza za wykonywanie wiadzy publicznej, Warszawa 20086, s. 238.

?*  Zob. Standardy Prawne Rady Europy. Teksty i komentarze, tom II, Prawo cywilne, red.
M. Safjan, Warszawa 1995, s. 269.

?®  Zob. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé¢ za szkode wyrzgdzong przy wykonywaniu wtadzy
publicznej [w:] System Prawa Prywatnego, t. 6, red. A. Olejniczak, Warszawa 2009, s. 777, uwaga 94.

2 Wyrok TK z 4.12.2001 r., sygn. akt SK 18/2000, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 256.

*7  Zob. pkt IV. 4 uzasadnienia.
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kryterium actes de services (service public), uznajac wystgpienie tego ostatniego
za miarodajne i wystarczajace dla zastosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Jesli skonfrontujemy te wypowiedz z innymi wypowiedziami TK wyrazo-
nymi w innych jeszcze orzeczeniach, wéwczas zakres zastosowania art. 77 ust. 1
Konstytucji jawi sie jako bardzo szeroki. Dla przyktadu TK w uchwale z 27.9.1994 r.*®
uznal, ze wszystkie zadania gminy maja charakter publiczny w tym znaczeniu, ze
stuza zaspokojeniu potrzeb wspélnoty samorzadowe;j.

Z cytowana wypowiedzia z uzasadnienia wyroku z 4.12.2001 r. generalnie
koresponduje inna mys$l zawarta w tym samym uzasadnieniu: ,Pojecie ,wladzy
publicznej” w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji obejmuje wszystkie wiadze
w sensie konstytucyjnym - ustawodawcza, wykonawczga i sadowniczg. Nalezy pod-
kresli¢, ze pojecia organu panistwa oraz organu wtadzy publicznej nie s3 tozsame.
W pojeciu ,wladzy publicznej” mieszcza sie bowiem takze inne instytucje niz
panstwowe lub samorzadowe, o ile wykonuja funkcje wladzy publicznej w wyniku
powierzenia czy przekazania im tych funkgcji przez organ wladzy panstwowej lub
samorzadowej. Wykonywanie wladzy publicznej dotyczy wszelkich form dziatal-
noéci panstwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji publicznych, ktére
obejmuja bardzo zréznicowane formy aktywnosci. Wykonywanie takich funkecji
taczy sie z reguly, chociaz nie zawsze, z mozliwosciag wladczego ksztaltowania
sytuacjijednostki. Dotyczy to obszaru, na ktérym moze dojs¢ do naruszenia praw
i wolnoéci jednostki ze strony wladzy publicznej”.

Jednoczesnie TK zawarl w uzasadnieniu swego wyroku z 4.12.2001 r. pewien
wywdd, ktéry zdaje sie zaprzeczaé cytowanym wyzej twierdzeniom, z tym ze TK
zastrzega, iz wywdd ten stanowi propozycje de lege ferenda: ,,Stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego odnosi sie wylacznie, co podkreslono wyzej, do rozwigzania praw-
nego zawartego w obecnym ujeciu art. 417 § 1 kc. Nie mozna jednak nie dostrzega¢
faktu, ze problematyka odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej
wymaga calosciowego ujecia w polskim systemie prawnym, ktére pozwalaloby
na wyrazne rozdzielenie odpowiedzialnosci panstwowych (komunalnych) oséb
prawnych nie wykonujacych funkcji organéw wtadzy publicznej od odpowiedzial-
noéci innych instytucji publicznych sprawujacych te funkcje. Celowe staje sie
takze usuniecie utrzymujacych sie watpliwosci co do odpowiedzialnoéci instytucji
publicznych nie majacych charakteru panstwowego lub komunalnego, ktérym po-
wierzono jednak wykonywanie okreslonych prerogatyw wtadzy publicznej. W tym
kierunku zmierzaja propozycje rozwiazan przedstawionych w toku postepowania
przed Trybunatem przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Cywilnego”?°.

W konsekwencji to niezbyt precyzyjne stanowisko TK zawarte w uzasad-
nieniu wyroku z 4.12.2001 r. bylo przyczyna rozbieznych wypowiedzi w doktry-
nie co do zakresu zmian w interpretacji dawnego art. 417 k.c. po wejsciu w zycie

?®  Sygn.akt W10/93, ,Wspélnota” 1994, nr 47 s.1, 31 17.
2% Zob. pkt IV.4. uzasadnienia.
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Konstytucji z 1997 r.*°. Przy czym w argumentacji prawnikéw, zdaniem ktérych
wyrok ten przemawia za zmiang interpretacji dawnego art. 417 k.c. jedynie w od-
niesieniu do aktow ze sfery imperium, mozna dostrzec przejawy pewnego perswa-
zyjnego i zyczeniowego myslenia. Z uwaznej lektury uzasadnienia tego wyroku
wynika bowiem raczej wniosek odwrotny. Jest charakterystyczne, ze prawnicy
ci z reguly przemilczajg wszelkie niejasnosci uzasadnienia wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, gdyz ich wskazanie zapewne ostabiloby site ich argumentow.

Oczywiscie nie nalezy traci¢ z pola widzenia, iz na przestrzeni ostatnich stu
lat sytuacja w zakresie odpowiedzialnosci wtadz publicznych zmienita sie diame-
tralnie. Przede wszystkim w tym okresie miata miejsce imponujaca ewolucja zasad
tej odpowiedzialnosci. Dzi$ nikt juz nie kwestionuje zasady, iz paistwo powinno
ponosic¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wobec jednostek niezaleznie od sfery
i form swej aktywnos$ci. Wspélczesnie stawiane pytanie brzmi: kiedy panstwo
i inne podmioty prawa publicznego powinny ponosi¢ surowsza odpowiedzial-
nos$¢ odszkodowawczg od tej, ktéra reguluja ogélne przepisy o odpowiedzialnosci
deliktowej. Ta surowsza odpowiedzialno$¢ ma polegaé na oderwaniu jej od winy
(zasada ryzyka) a niekiedy nawet od bezprawnosci (szeroko pojeta zasada stusz-
noéci). Na tak postawione pytanie wspélczesnie w Polsce i nie tylko najczesciej
pada odpowiedz, iz owa surowsza, zaostrzona odpowiedzialno$é uzasadniona
jest przede wszystkim wéwczas, gdy panstwo postuguje sie wladczymi formami
dzialania, gdy wystepuje w relacjach z jednostkami z pozycji silniejszego. Wéwczas
jednostka zastuguje na zwiekszong ochrone, w pozostatych natomiast przypadkach
panstwo jest rownorzednym podmiotem, w konsekwencji powinno odpowiada¢
na zasadach ogélnych.

Takie przekonanie znajduje sw6j wyraz w dominujgcej interpretacji obecnie
obowigzujacego art. 417 k.c. Trzeba przy tym szczerze przyznad, ze brzmienie tego
przepisu rzeczywiscie sklania do przyjecia tej dominujacej wyktadni.

Tak wiec jestesmy od dekady swiadkami reaktywowania w Polsce po prze-
rwie trwajacej przynajmniej od 1956 r. podziatu na akty wladzy i akty zarzadu
(dominium) dla celéw odpowiedzialnosci odszkodowawczej panistwa i innych
podmiotéw prawa publicznego. Oczywiscie wspdlczesnie rozrdznienie to nie jest
juz tak dramatyczne jak przed 1956 r., gdyz stawka w tej swoistej grze czy méwiac
inaczej konwencji nie jest catkowita nieodpowiedzialno$¢ panstwa, lecz wprost
przeciwnie — jego ewentualna odpowiedzialno$¢ zaostrzona. Tym niemniej sam
powr6t do tego rozrdznienia rodzi pewne dylematy.

Po pierwsze ksztalt odpowiedzialnosci panistwa i innych podmiotéw prawa
publicznego do 1.9.2004 r. cechowal sie pewng prostota, w tym sensie, iz nie
pojawialy sie trudnosci zwigzane z koniecznoscig odrézniania aktéw wladzy od
wszelkich innych form dzialania tych podmiotéw. W konsekwencji nie wystepo-
waly w zwigzku z tym problemy w stosowaniu prawa. Obecnie natomiast prawnicy

% Zob. na ten temat Z. Banaszczyk, op.cit. s. 776-777, zwlaszcza uwaga 92.
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przezywaja swoiste déja vu. Na powro6t pojawiaja sie bowiem niemajgce korica
dylematy charakterystyczne dla wiekszosci panstw europejskich (za wyjatkiem
Francji) i USA jeszcze w pierwszych dziesiecioleciach XX w., czy dany przejaw
aktywnosci panstwa nalezy zakwalifikowac do tzw. dziatan wladczych czy tez
zarzadczych. We wszystkich panistwach, gdzie teoria o dwoistej naturze dziatan
panistwa miala istotne znaczenie dla zakresu jego odpowiedzialnosci, wystepowaty
owe niekonczace sie problemy w judykaturze, by nie powiedzieé, Zze mial miejsce
chaos orzeczniczy. Znana jest wypowiedZ pewnego zirytowanego sedziego jed-
nego ze stanowych sadéw najwyzszych w USA, ktéry nieco ztosliwie przyréwnat
brak jasnych regut w kwalifikowaniu danych aktéw gminnych jako wiadcze lub
niewtadcze do odmiany nieregularnych czasownikéw francuskich®.

Pomimo powyzszych uwag dotyczacych redakcji art. 417 k.c., nie do korica
przekonuje poglad, iz art. 417 k.c. w obecnym brzmieniu po nowelizacji dokonanej
w 2004 r. przesadza, iz reguluje on jedynie przypadki szk6d wyrzadzonych tzw.
klasycznymi wladczymi formami dziatania. W opinii autora niniejszej publikacji
zakres zastosowania tego przepisu de lege lata jest o wiele szerszy. Po pierwsze
interpretacji tego przepisu trzeba dokonywac uwzgledniajac tre$¢ art. 77 ust. 1
Konstytucji. Wskazany przepis Konstytucji nie tylko jest aktem wyzszego rzedu,
lecz ponadto jest to przepis, ktéry w jakims sensie miat ksztattowaé polski rezim
odpowiedzialnosci wladz publicznych. Mowa jest w art. 77 ust. 1 Konstytucji
o0 ,niezgodnym z prawem dziataniu organu wladzy publicznej”. Nalezy zauwazy¢,
iz w polskim systemie prawnym brak definicji legalnej poje¢ ,,wtadza publiczna”
czy tez ,organ wladzy publicznej” oraz ,,dzialanie wtadzy publicznej”. W doktrynie
z kolei i orzecznictwie mozna niejednokrotnie natrafié¢ na wypowiedzi, w ktérych
pojecia te uzywane sa w bardzo szerokim znaczeniu nie ograniczajacym sie bynaj-
mniej do stricte dziatan wtadczych w klasycznym rozumieni®”. Bardzo szerokie
rozumienie tego pojecia wystepowalo juz w okresie miedzywojennym?®®. Dlatego

* Weeks v. City of Newark (1960) 62 N.J. Super. 166, 162 A. 2 d 314. Zob. W. L. Prosser, J.W.
Wade, Cases and Materials on Torts, Minnesota 1971, s. 1124.

*2 Dla przyktadu mozna spotkac¢ sie ze zdaniami w doktrynie, iz organy wtadzy publicznej
»gospodarujg mieniem publicznym” - zob. J. Gola, G. Klich, Pojecie mienia publicznego — dylematy,
»Samorzad Terytorialny” 2013, nr 3, s. 48; analogiczne sformutowania znajdziemy takze w uzasad-
nieniu wyroku WSA w Opolu z 10.3.2009 r., sygn. akt II SA/Op8/2009, Lex Polonica nr 2089197,
albo ze ,organ wladzy wykonuje okreslone czynnosci na podstawie umowy cywilnoprawnej”. Zob.
E. Rogala, Niektdre naleznosci i optaty publicznoprawne niepodlegajgce VAT, BDO Finanse Publiczne,
2007, nr 11, s. 6.

®  Np. SN w uzasadnieniu stynnych przedwojennych orzeczen z 2.12.1931 r., sygn. akt III 1
Rw. 121-131/31, OSP, XI, Nr 176 zapadlych w procesach odszkodowawczych, wszczetych przeciw
Skarbowi Panistwa o odszkodowanie za szkody spowodowane wybuchem prochowni wojskowe;j
w Witkowicach pod Krakowem stwierdzil: ,Organy wladzy panstwowej cywilnej czy wojskowej,
obok dziatalnosci podejmowanej w wykonywaniu zwierzchniczej wtadzy paristwa w stosunku do
mieszkancéw tegoz z mocy odnosénych ustaw i przepiséw prawnych — wykonuja takze i niekiedy
tacznie z rzeczywistymi aktami wtadzy zwierzchniczej — czynnosci o charakterze gospodarczym,
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tez twoércy Konstytucji z 1921 r. przy redagowaniu art. 121 wyraznie ograniczali za-
kres wchodzacych w rachube 0séb, wskazujgc iz chodzi tutaj o szkody wyrzadzone
»dziatalnoscig urzedowa organéw wiadzy publicznej”. Podobnego ograniczenia
nie ma w art. 77 ust. 1 obecnie obowigzujacej Konstytucji. Art. 77 ust. 1 jakkol-
wiek postuguje sie pojeciem ,,organu wladzy publicznej” wystepujacym i w innych
przepisach konstytucji, wymaga indywidualnego podejscia interpretacyjnego ze
wzgledu na specyfike materii, jaka regulyje.

Charakterystyczne jest, iz na skutek wyroku TK z 4.12.2001 r. (sygn. akt
SK18/2000) wydanego na kanwie art. 77 ust. 1 Konstytucji doszto w Polsce, przy-
najmniej w opinii znacznej czesci doktryny, do zmiany interpretacji éwczesnego
przepisu art. 417 k.c. w brzmieniu przed nowelizacjg z 2004 r. w calym zakresie
jego zastosowania®®. W wyniku tej zmiany interpretacyjnej spowodowanej wej-
$ciem w zycie art. 77 ust. 1 Konstytucji uznano, ze w calym zakresie dziatalnosci
panstwa ijednostek samorzadu terytorialnego wina nie jest konieczng przestanka
odpowiedzialnosci tych podmiotéw, pomimo iz jak zostalo wyzej wskazane, sta-
nowisko TK odnosénie do zakresu zastosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji nie bylo
catkowicie jednoznaczne.

Na skutek nowelizacji art. 417 k.c. z 2004 r., miatoby wiec dojs¢ paradok-
salnie do dokonania przez ustawodawce pewnego kroku wstecz, polegajacego na
zawezeniu rezimu odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka jedynie do przypadkow
wyrzadzenia szkody aktami zaliczanymi do tzw. klasycznych dziatan wladczych.
Po okresie siedmiu lat, czyli od wejscia w zycie Konstytucji do 2004 r., gdy odpo-
wiedzialnos¢ panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego ksztattowala sie na
zasadzie ryzyka, reguly tej odpowiedzialnosci bylyby zaostrzone. Przemawia za
takim wnioskiem dominujaca obecnie wyktadnia obowigzujgcego art. 417 k.c.

Nie przekonuje wycigganie wspélczesnie daleko idgcych konsekwencji
w sferze odpowiedzialnosci odszkodowawczej z podziatu na dziatalnos$é wladcza
i niewtadczg administracji. Administracja publiczna bowiem nigdy, nawet wtedy
gdy postuguje sie formami dziatalnosci typowymi dla podmiotéw prywatnych,
nie dziala jak podmiot prywatny. Z samego zalozenia zawsze dziala dla dobra
publicznego. Jej pozycja nawet wtedy jest jakosciowo inna od podmiotéw prywat-
nych, gdy postuguje sie tzw. niewtadczymi formami dzialania. Na nieadekwat-
nos¢ rozréznienia administracji wtadczej i administracji dziatajacej w formach
prywatnoprawnych do dzisiejszych realiéw, a takze do aksjologii konstytucyjne;j
zwrécono uwage w doktrynie zachodnioeuropejskiej. Podzial ten budzi jeszcze
wieksze kontrowersje w kontekscie uksztattowaniu sie pojecia tzw. administracji
swiadczacej zaspokajajacej potrzeby swych obywateli.

Wydaje sie, ze jest pewna racja we wprowadzonym juz dawno temu przez
administratywistéw rozréznieniu na prawo administracyjne sensu stricte i prawo

nie r6zniace sie od tych, jakie by mogta speinic i osoba prywatna, tak, ze nie ma podstawy do
uznania tych ostatnich czynno$ci za akty publiczno-prawnej natury”.
3 Zob.na ten temat Z. Banaszczyk, op.cit. s. 776 i n.
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administracji (prawo administracyjne sensu largo). Tak naprawde bowiem kazda
instytucja prawna, nawet ta ktéra ma wybitnie cywilistyczng proweniencje, jako
instrument w rekach administracji publicznej nabiera pewnych specyficznych
cech. Niekiedy podobna mysl wyraza sie niejako od drugiej strony, to jest poprzez
wyodrebnianie pewnych dziedzin prawa cywilnego. Na przyktad niektérzy auto-
rzy niemieccy uzywaja okreslenia ,Verwaltungsprivatrecht” oraz ,Sonderrecht”".
W ten sposéb chca wyrazié, iz istnieje potrzeba wyodrebnienia podtypu prawa
prywatnego, ktére reguluje cywilnoprawne stosunki miedzy administracja oraz
podmiotami prywatnymi. Podobne poglady wyrazane s réwniez w nauce francu-
skiej.*®* Wyodrebnienie owego podtypu nastepuje gtéwnie z tej przyczyny, by jak
najpelniej mozna bylto uwzgledni¢ specyfike relacji prawnych pomiedzy wtadza
publiczna a obywatelem, nawet jezeli stosunku te z formalnego punktu widzenia
maja charakter cywilnoprawny. Jak sie bowiem akcentuje, podmioty prawa pu-
blicznego zasadniczo zawsze s3 strong silniejsza niezaleznie od obranych form
aktywnosci. Takze wiec w tych przypadkach chodzi o ochrone konstytucyjnych
praw i wolnoséci obywatelskich.

Poglad odwolujacy sie do podziatu na akty wtadzy i akty ze sfery dominium
moze przekonywac, a i to z pewnymi zastrzezeniami, jedynie wtedy, gdy chodzi
o dziatalno$¢ na wskros komercyjnych panstwowych jednostek organizacyjnych,
takich jak przedsiebiorstwa panstwowe funkcjonujace na zasadach ogélnych oraz
spo6tki z udziatem Skarbu Panistwa notowane na gieldzie. Maja one z zalozenia
kierowa¢ sie dazeniem do zysku, w warunkach wolnej konkurencji. Natomiast
inaczej sprawa przedstawia sie w przypadku tzw. spétek komunalnych, ktére
sa swoistymi formami wykonywania zadan publicznych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego®’. Nawet akty zarzagdzania mieniem komunalnym s3 czescia
szeroko pojetej administracji publicznej. Mienie komunalne bowiem ma stuzy¢
realizacji zadan publicznych, a nie dziatalnosci czysto fiskalnej*®. Najdobitniej
w tej kwestii wypowiedzial sie J. Letowski : ,[...] stuszniejsze jest zatem dazenie
do nowego rozumienia pojecia wladzy panstwowej i zwigzanego z tym pojecia
wladczosci i niewladczosci w dzialaniu administracji. Nie mozna bowiem nigdy
zapominac o sprawie zasadniczej : zaré6wno Panistwo, jak i jego administracja nie
maja nigdy zadnych wlasnych zadan i celéw dzialania. Maja i realizujg tylko te,
ktére wynikaja z dobra ogétu”®. W tym samym duchu wypowiedziat sie takze

% Zob. H. de Wall, Die Anwendbarkeit privatrechtlicher Vorschriften im Verwaltungsrecht, 1999,
Tiibingen, s. 35in.; D. Ehlers, Verwaltung in Privatrechtsform, Berlin 1984, s. 212 i n.

¢ P. Weil, Le droit administrative, Paris, 1987, s. 73, ktéry pisat: ,le droit privé applicable a
l’administration se trouve toujours teinté de la finalité de I'intérét général et revét un certain par-
ticularisme... Il n'est jamais identique a celui qui s’applique dans les relations entre particuliers”.

37 Zob. R. Szczepaniak, Podmiotowosé prawna spétki komunalnej, ,Samorzad Terytorialny”
2013,z.5,s.35in.

*®  J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 209.

3 Ibidem.
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W. Chroéscielewski. Autor zauwaza iz wbrew powszechnym sadom, postugiwanie
sie przez administracje tzw. niewladczymi formami dzialania wcale nie naraza
w mniejszym stopniu jednostke na najrézniejsze szkody. Bywa, ze postugiwanie
sie przez administracje forma aktu administracyjnego w wiekszym stopniu chroni
jednostke niz postugiwanie sie przez administracje forma umowy*’. Jest to swo-
isty paradoks. Zreszta, zgodnie ze spostrzezeniem tego autora, pojecie ,wtadztwo
administracyjne” nie jest pojeciem jednoznacznie zdefiniowanym w nauce prawa
administracyjnego®’. Niejednokrotnie sytuacja jednostki jest klarowniejsza, gdy
administracja postuguje sie dziataniami zaliczanymi zwykle do wtadczych jak np.
decyzja administracyjna. Z reguty bowiem wtedy przystuguje mozliwos¢ wniesienia
srodkéw odwotawczych az do skargi przed sgdem administracyjnym przed ktérym
organ administracji i jednostka wystepuja w pozycji réwnorzednej. Takie prawne
$rodki ochrony nie zawsze wystepuja w przypadku postugiwania sie administracji
innymi formami np. umowa**. Administracja niejednokrotnie wystepuje z pozycji
monopolisty i wylacznego dysponenta pewnych ograniczonych débr. Przyznajacje
w drodze umowy sama dyktuje na jakich warunkach jest ona zawierana. Dlatego
tez réwnorzednos¢ stron jest wtedy jedynie fikcja. Jak pisze ,w rzeczywistosci
bedziemy mieli do czynienia z wiekszym stopniem ,wladczosci” organu dziata-
jacego w formie umowy cywilnoprawnej niz gdy dziata on przy uzyciu w pelni
wladczego aktu administracyjnego indywidualnego. Wynika to z faktu, iz organ
administracji publicznej dziatajacy w tych sprawach nie bedzie podlegat kontroli
organu wyzszego stopnia, uruchamianej na zadanie strony, ani tez sgdowej kontroli
legalnosci dziatania administracji”*’. Jako przyktad podaje wynajmowanie przez
gminy lokali mieszkalnych i uzytkowych. Dlatego tez konstatuje, iz tradycyjny
podziat na imperium i gestie w administracji stracit ostro$é**. Samo wtadztwo ad-
ministracyjne mozna rozpatrywac jako wtadztwo zdefiniowane przez umocowanie
do stosowania wtadczych form dziatania i jako wladztwo faktyczne. Ten ostatni
rodzaj wladztwa wystepuje gdy administracja wystepuje w sferze regulowanej co
prawda prawem cywilnym, jednak z pozycji monopolisty. Wystepuje bowiem wtedy
przymus o ekonomiczno-socjologicznym charakterze. Gdy musimy korzysta¢
z niesprawnej komunikacji, gdy istnieje nieporzadek w miejscach publicznych,
obywatele odczuwaja, jak pisat J. Letowski ,najbardziej widoczna, dokuczliwg i cze-
sto bolesna »wtadczosé«”*. Obydwaj cytowani autorzy uwazaja wiec za powazne
nieporozumienie metodologiczne niedostrzeganie tutaj wtadczosci*®. Dlatego

40

s.561in.

41

W. Chréscielewski, Imperium a gestia w dziataniach administracji publicznej, PiP 1995, z. 6,

Ibidem, s. 50 i podana tam literatura.

*>  Tbidem, s. 57.

% Ibidem, s. 58.

44 Ibidem, s. 59.

** J. Letowski, op. cit. s. 204,205.

% W. Chréscielewski, op.cit. s. 58, i J. Letowski, op.cit. s. 204-205.
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tez powolujac sie zreszta na wypowiedzi innych administratywistéw, sktaniaja
sie do pogladu, ze praktycznie kazde dzialanie organu administracji publicznej
w sferze zewnetrznej mozna okresli¢ w tym znaczeniu jako wtadcze®’. Warto tutaj
przytoczy¢, podobnie jak uczynit to W. Chréscielewski, wypowiedz J. Starosciaka,
zdaniem ktérego catosc dziatan administracji nosi znamiona wtadztwa administra-
cyjnego*®. Przytaczajac sie do powyzej przedstawionych pogladéw opowiadam sie
za szerokim rozumieniem pojecia ,organu wiadzy publicznej”. Poglad ten harmoni-
zuje z koncepcja ,yréwnosci wobec ciezaréw publicznych” oraz zasadg solidaryzmu
spolecznego. Skoro administracja publiczna ex definitione dziata dla dobra ogétu,
to réwniez ogél (w danym przypadku wspélnota zorganizowana w Panstwo lub
wspoélnota samorzagdowa) powinna wyréwnac poszkodowanej jednostce doznang
szkode niezaleznie od zawinienia i to mozliwie na warunkach najkorzystniejszych
dla poszkodowanego.

W swietle powyzszych wywodéw nie do konica przekonuje propozycja
M. Safjana, by za swoiste kryterium odréznienia sfery dominium i imperium,
a konsekwencji stosowania badz nie art. 417 k.c. uznaé¢ odpowiedz na pytanie, czy
dana czynno$é badz dziatanie moze réwniez nalezeé do sfery aktywnosci innych
podmiotéw lub instytucji nie majacych charakteru wtadzy publicznej.*’

Przy interpretacji art. 417 k.c. nalezy wziag¢ pod uwage jeszcze inne przepisy
Konstytucji. Z przepiséw Konstytucji mozna wywies¢ zasade réwnosci wobec
ciezaréw publicznych. Art. 31 ust. 1 stanowi, iZ wszyscy sa wobec prawa réwni.
Wszyscy maja prawo do réwnego traktowania przez wladze publiczne. Z kolei
zgodnie z art. 31 ust. 2 ,,nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym,
spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”. Najistotniejszy jest
jednak art. 2, ktéry stanowi, ze ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym pan-
stwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spoleczne;j”. Idea
réwnoséci wobec ciezaréw publicznych jest wpisana w tre$¢ zasady sprawiedliwos$ci
spotecznej. Jak pisat Z. Ziembinski, ,w przypadku sprawiedliwosci niesporne
jest to, ze chodzi o ceche jakiego$ dziatania, mianowicie takiego, ktére kierowane
jest zasada $wiadczenia jednakowo — dobra czy ewentualnie uzasadnionego zta -
wszystkim podmiotom jednakim pod okreslonym istotnym wzgledem”*®. Dla-
tego tez Trybunat Konstytucyjny taczy zasade réwnosci z zasada sprawiedliwosci
spolecznej. W $wietle orzecznictwa Trybunalu, zasada réwnosci polega na tym,
ze wszystkie podmioty prawa charakteryzujace sie dana cechg istotng w stopniu
réwnym maja by¢ traktowane réwno, a wiec wedlug jednakowej miary, tj. bez

47

W. Chroéscielewski, op.cit. s. 59.
Zob. J. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji [w:] System prawa admini-
stracyjnego, t. 111, Ossolineum 1978, s. 167, 176.

* M. Safjan, Odpowiedzialnosé paristwa na podstawie art. 77 Konstytucji [w:] Odpowiedzialnosé
wiadzy publicznej za wyrzqdzong szkode w swietle artykutu 77 ust. 1 Konstytucji RP, red. M. Wyrzy-
kowski, Warszawa 2000, s. 12.

°¢ Zob. Z. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990, s. 46.
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zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych.”* Zasada réwnosci
wobec ciezaréw publicznych zawiera w sobie bardzo nosny imperatyw, by szkoda
wyrzadzona czynamilegalnymi przez jednostke przy wykonywaniu zadan w intere-
sie og6tu zostala przez cala spolecznosé¢ wynagrodzona. Tym bardziej wiec szkoda
powinna by¢ naprawiona przez wladze publiczng w przypadku gdy szkoda zostata
wyrzadzona czynem bezprawnym administracji i to bez wnikania w ewentualne
bardziej czy mniej subiektywne uwarunkowania powstania szkody istniejace po
stronie administracji (wina). Respektujac te zasade nie ma miejsca na réznicowanie
odpowiedzialnosci w zaleznosci od tego czy szkoda zostata wyrzadzona aktami
tradycyjnie zaliczanymi do wladczych czy niewtadczych.

Przepis art. 2 Konstytucji wyrazajacy zasade sprawiedliwos$ci spotecznej,
w tym réwnoéci, nalezy traktowac jako norme skierowana pod adresem organéw
stanowiacych i stosujgcych prawo. Organy stosujace prawo powinny wiec tak inter-
pretowac przepisy prawa w tym przepisy Konstytucji, by jak najpelniej realizowa¢
zasade sprawiedliwo$ci spoteczne;j.

Niekiedy przeciwko szerokiej interpretacji art. 417 k.c. podnosi sie argument,
iz tylko przy wykonywaniu wtadzy publicznej podejmowane dzialania muszg mie¢
wyrazna podstawe ustawowsa. Dotykamy tutaj kwestii rozumienia bezprawno$ci
na gruncie art. 417 k.c. Nalezy zauwazy¢, iz taki poglad oparty jest na klasycznej
teorii, iz tylko w sferze wladczej organy administracji musza dziata¢ na podstawie
prawa. Poglad ten juz od dawna jest trafnie kontestowany. Jak pisat J. Letowski :
»Nienaruszalng zasadg jest bowiem ta, ze administracja niewladcza” jest réwniez
czescig administracji panistwowej i wypelnia zadania ustalone prawem; zasada
praworzadnosci — niezaleznie od mozliwego zréznicowania imperatywnosci de-
terminacji prawnej — odnosi sie takze do niej”*’.

W konsekwencji jestem zwolennikiem maksymalnie szerokiej wyktadni
art. 417 k.c. nie ograniczajac zakresu stosowania tego przepisu jedynie do typo-
wych aktéw wladczych. Tylko w nielicznych przypadkach, gdy cechy komercyjne
w dzialalno$ci jednostek panistwowych wybijaja sie na czolo, jak w przypadku
przedsiebiorstw panstwowych lub spétek z udzialem Skarbu Panistwa notowanych
na gieldzie, ktére maja status przedsiebiorcéw, zastosowanie art. 417 k.c. byltoby
wylaczone. Z dwéch czesciowo konkurencyjnych idei stanowigcych podstawe
zaostrzonej odpowiedzialnosci wtadz publicznych, to jest solidaryzm spoteczny
i jej konsekwencja réwnos¢ wobec ciezaréw publicznych po jednej stronie a ideg,
zgodnie z ktdra specyficzne traktowanie dzialan panstwa jest uzasadnione je-
dynie w przypadku tzw. aktéw wladczych, opowiadam sie za prymatem tych
pierwszych idei. Oczywiscie nie mozna abstrahowa¢ od aktualnego brzmienia
i konstrukgji art. 417 § 1 k.c., ktdre rzeczywiscie przemawiajg za réznicowaniem
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B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 217.
Zob. J. Letowski, op.cit. s. 136, s. 206; J. Starosciak [w:] System Prawa Administracyjnego,
t.III, 1978, s. 106.
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zasad odpowiedzialnosci deliktowej podmiotéw sektora publicznego w zaleznosci
od form podejmowanej aktywnosci. Tym niemniej przyznanie pierwszenstwa tym
ideom powinno sie przelozy¢ na odpowiednio szeroka interpretacje art. 417 k.c.
Prymat tych idei znajduje uzasadnienie w aksjologii konstytucyjnej. Tylko nie-
znacznie prymat ten zostalby zmodyfikowany w wyniku uwzglednienia wyraZnie
komercyjnego charakteru dziatalno$ci niektérych przynajmniej spétek Skarbu
Panstwa czy przedsiebiorstw panstwowych.

Jak sadze, nie mozna takiemu stanowisku zarzucié, iz ma ono charakter
formalny, przypadkowy i nie podporzadkowany klarownym zalozeniom aksjolo-
gicznym®®. Bo czyz nie jest na odwr6t? Czy autorzy zarzucajacy formalizm takiemu
stanowisku, sami nie popadajg w formalizm? Wlasnie ré6znicowanie zasad odpo-
wiedzialnosci panistwa w oparciu o dokonywanie na site podziatéw dziatan na akty
wladcze i pozostate ma ceche formalizowania. Bo czyz nie jest formalizowaniem
przyjecie twierdzenia, iz panstwo wybierajac jako forme swej aktywnosci tzw.
cywilnoprawne instrumenty staje sie podmiotem takim samym jak my wszyscy,
a nawet przestaje wéwczas by¢ panstwem, bo staje sie tzw. Skarbem Panstwa?

W doktrynie zachodnioeuropejskiej juz dawno zwrdcono uwage, iz panistwo
poprzez wybdr tzw. cywilnoprawnych form aktywnosci niejednokrotnie usituje
uciec od pewnych rygoréw ograniczajacych jego swobode funkcjonowania. Ch.
Pestalozza dostrzega tutaj niebezpieczenistwo manipulowania przez panstwo
poszczeg6lnymi instytucjami prawnymi®*. Swoboda wyboru przez pafistwo form
prawnych dzialania powinna wiec mie¢ granice. Te granice powinny wyznacza¢
konstytucyjne zasady chronigce prawa i wolnosci obywatelskie. W konsekwencji
zdarza sie, iz wyboér przez panstwo tzw. cywilnoprawnych form aktywnosci oce-
niane jest jako swoiste naduzycie prawa.

We francuskiej doktrynie i orzecznictwie prawa administracyjnego znane
jest pojecie ,détournement de procédure”®®. Jest to postaé swoistego naduzycia
przez ustawodawce w procesie tworzenia prawa lub samg administracje w pro-
cesie jego stosowania prawa wyboru form dziatania administracji. Zdarza sie,
ze wladza publiczna z kilku mozliwych form dziatania administracji wybiera te,
ktéra zapewnia jej najwiekszy komfort realizacji zamierzonego celu. Komfort ten
polega na uniknieciu pewnej krepujacej ja procedury gwarantujacej obywatelowi
ochrone jego praw.

Przyjecie tak szerokiej interpretacji art. 417 k.c. jako podstawy odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej paristwa, jednostek samorzadu terytorialnego i in-
nych podmiotéw sektora publicznego ma i te niebagatelng wartos¢, ze wprowadza

*%  Zarzut taki postawil m.in. M. Safjan, Konstytucyjne podstawy odpowiedzialnosci odszko-

dowawczej wiadzy publicznej - tendencje i nowe wyzwania. Wyklad wygloszony w siedzibie Sadu
Najwyzszego Izraela 20 pazdziernika 2003 r.

% Zob. Ch. Pestalozza, , FormenmifSbrauch” des Staates. Zu Figur Und Folgen des ,,Rechtsmif3bra-
uchs” und ihrer Anwendung auf staatliches Verhalten, Minchen 1973, s. 170 i n.

% Zob. A. Laubadére, J.C. Venezia, Y. Gaudemet, op. cit. s. 501.
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pewien ad i stabilno$¢ do naszego prawa. Pamietamy bowiem z historii prawa nie
tylko polskiego (patrz wyzej) niekoniczace sie spory w kwestii czy dane dziatanie
nalezy do sfery wladczej czy niewladczej dzialania administracji. Stan niepewnosci
jaki w wyniku tego powstaje jest trudny do pogodzenia z ideg demokratycznego
panistwa prawnego a w szczegdlnosci z zasadg zaufania obywateli do prawa i orga-
néw go stosujacych. Ponadto trudno pogodzic¢ z aksjologia konstytucyjna sytuacje,
ze szkoda wyrzadzona jednostce bezprawnym dziataniem panstwa funkcjonu-
jacego przeciez dla dobra wspélnego zostataby nienaprawiona tylko dlatego, ze
w konkretnym przypadku nie mozna by przypisaé¢ zadnemu funkcjonariuszowi
winy lub nawet przypisaé¢ winy catej organizacji.

Zaproponowane stanowisko koresponduje ponadto ze wspélczesnymi ten-
dencjami w zakresie ewolucji odpowiedzialnosci odszkodowawczej polegajacymi
na jej swoistej kolektywizacji®®. W zadnej innej dziedzinie odpowiedzialnosci
deliktowej ta tendencja kolektywizacyjna nie jest tak naturalna jak w przypadku
odpowiedzialnosci odszkodowawczej panistwa czy jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Paristwo czy jednostki samorzadu terytorialnego to przeciez uosobienie
mniejszych czy wiekszych wspoélnot, a ich istnienie uzasadniane jest wspo6lczesnie
potrzeba zaspokajania potrzeb jednostek i owych wspdlnot, przez te jednostki
tworzonych.

Nie wydaje sie ponadto, by takie rozigzanie doprowadzito do nadmiernego
obcigzenia finanséw publicznych, co bynajmniej nie jest celem autora niniejszej
publikacji. Sqdownictwo polskie i tak stawiato wysokie wymagania wobec admi-
nistracji wykorzystujac miedzy innymi koncepcje winy bezimiennej. Ponadto na
wystapienie odpowiedzialnosci deliktowej i jej rozmiar istotny wplyw maja pozo-
stale przestankijak bezprawno$¢ oraz adekwatny zwiazek przyczynowy. Jak wia-
domo, odpowiedzialno$¢ deliktowa oparta na bezprawno$ci zachowania oderwane;j
od winy nie jest odpowiedzialnoscig absolutng, a samo ustalenie w konkretnym
przypadku zaistnienia bezprawnosci réwniez nie jest wolne od okreslonych ocen.
Szersze wywody na temat bezprawnoéci jako przestanki odpowiedzialnosci delik-
towej wykraczajg jednak poza ramy niniejszej publikacji. Nalezy wiec doda¢, ze
proponowane rozwigzanie nie spowoduje rewolucyjnych zmian, w szczegdlnosci
nie doprowadzi do istotnego obcigzenia finanséw publicznych, a przyczyni sie do
uporzadkowania poje¢ prawnych. Unikniemy doszukiwania sie winy tam gdzie
jej na pewno nie byto.

Zaprezentowane stanowisko jest w zgodzie takze z pogladami wysuwanymi
w doktrynie juz od dawna. Dla przyktadu A. Smieja wysunat w potowie lat 70-ych
XXw. postulat de lege ferenda uniezaleznienia odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa

¢ Zob. E. Baginska, Tendencje rozwojowe odpowiedzialnosci deliktowej w Europie w koricu XX

i poczgtkach XXI wieku [w:] Czyny niedozwolone w prawie polskim i prawie poréwnawczym. Materiaty
IV Ogélnopolskiego Zjazdu Cywilistow, Torun 24-25 czerwca 2011r., red. M. Nesterowicz, s. 74 in.
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od winy. Proponowat oparcie jej na samej ,,przedmiotowej nagannosci”®’. Jego
zdaniem juz stosowana w orzecznictwie koncepcja winy bezimiennej prowadzi
w praktyce do bardzo podobnych rezultatéw. Stanowisko autora bylto jednak dos¢
asekuracyjne, zastrzegal bowiem potrzebe gradacji tej nagannosci przez rézne
kryteria ocenne®®. Z kolei M. Pyziak-Szafnicka jeszcze przed wejsciem w zycie
Konstytucji z 1997 r. postulowatla uniezaleznienie odpowiedzialnoéci deliktowe;j
panstwa i innych podmiotéw prawa publicznego od winy w calym zakresie ich
dziatalnosci poprzez odpowiednig wyktadnie art. 417 k.c.*. Pojawialy sie nawet
glosy, iz w przyszlosci idea solidaryzmu spotecznego i wynikajacy z niej impera-
tyw réwnosci wobec ciezaréw publicznych stang sie jedynymi i wystarczajacymi
podstawami odpowiedzialnosci wtadz publicznych. W konsekwencji ani brak winy
ani nawet szeroko rozumianej bezprawnosci nie bedzie przeszkoda przyznania
odszkodowania od panstwa. J. Kosik juz na poczatku lat 60-ych XX w. wyrazit
przypuszczenie, iz z czasem art. 5 ustawy z 15.11.1956 r. (odpowiednik pdzniej-
szego art. 419 k.c., a obecnie po 1.9.2004 r. odpowiednik art. 417% k.c.) w wyniku
odpowiedniego orzecznictwa moze zrewolucjonizowac ksztatt polskiego prawa
o odpowiedzialno$ci paristwa, stajac sie ,krélewskim przepisem”. Jak wiadomo,
przepis ten umozliwial zasagdzenie odszkodowania od panistwa na zasadzie stuszno-
$ci, awiec bez konieczno$ci zaistnienia tak winy jak i bezprawnosci. W twierdzeniu
J. Kosika mozna tatwo dostrzec reminiscencje wypracowanej przez orzecznictwo
administracyjne i doktryne francuska zasad réwnosci obywateli wobec ciezaréw
publicznych oraz solidarnosci spotecznej. Zresztg autor ten cytowalt uzasadnienie
sejmowe do art. 5 ustawy z 15.11.1956 r., ktére nie pozostawia zadnych watpliwo-
$ci, ze u podstaw wprowadzenia tego przepisu legly idee réwnosci wobec ciezaréw
publicznych oraz solidaryzmu spotecznego®.

Z kolei M. Nesterowicz wysunal na poczatku lat 80-ych XX w. postulat de
lege ferenda, by odpowiedzialno$é¢ Skarbu Panistwa za szkody wyrzadzone przy
leczeniu miala charakter gwarancyjny, czyli oderwany tak od winy, jak i bezpraw-
noéci. Argumentowal, ze chory poddaje sie procesowi leczenia w interesie catego
spoleczenstwa, gdyz tylko zdrowa jednostka bedzie w pelni produktywna. Wyra-
zajac zgode na zabieg leczniczy ponosi wiec ryzyko spoteczne, a w konsekwencji
poniesiona szkoda powinna by¢ mu wyréwnana®’.
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Zob. A. Smieja, Pojecie winy bezimiennej na tle odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, NP 1975,
nr 6, s. 783.

¢ Ibidem, s. 784.

%9 Zob. M. Pyziak-Szafnicka, Odpowiedzialnosé gmin za szkody wyrzqdzone przez funkcjona-
riuszy, KPP 1997, nr 3, s. 482. Podobny poglad wysunal W. Ryms na tamach czasopisma ,,Prawo
i Gospodarka” z12.11.1997 r.
8¢ Zob. J. Kosik, Zasady odpowiedzialnosci Pahistwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjonariuszy,
Wroctaw 1961, s. 52, s. 210.

#*  Zob. M. Nesterowicz, O gwarancyjng odpowiedzialnosé Skarbu Paristwa za szkody wyrzgdzone
przy leczeniu, [w:] Studia z prawa cywilnego. Ksiega pamigtkowa dla uczczenia 50-lecia pracy naukowej

prof. A. Szpunara, Warszwa-£6dz, 1983, s. 158-160.
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5. Podsumowanie

Problemy ze stratyfikacja odpowiedzialnosci wiadz publicznych
mozna traktowad jako przejaw znacznie szerszego zagadnienia, a mianowicie
ustalania kryteriéw, ktére uzasadniaja wprowadzanie szczegélnych zasad funkcjo-
nowania panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego i innych podmiotéw sek-
tora publicznego réznigcych sie od powszechnego unormowania funkcjonowania
innych podmiotéw. Do tej pory, pomimo kilku wiekéw rozwazan, nie osiggnieto
konsensusu przy ustalaniu owych kryteriéw. Chociazby z tego tylko powodu
kwestia owej stratyfikacji jeszcze dlugo bedzie przedmiotem kontrowersji. Na-
wet takie instytucje jak Trybunat Konstytucyjny wykazuja pewne rozchwianie
i brak konsekwencji w odniesieniu do tego zagadnienia®®. Niezaleznie od tego, jak
bedziemy interpretowac art. 417 k.c. owo rozchwianie bedzie wystepowaé, a jego
zrédtem bedzie chociazby kwestia rozumienia sformutowania uzytego w § 1 tego
artykutu: ,dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publiczne;j”.

Gdy chodzi o pierwszg postac stratyfikacji, podobnie jak wiekszo$¢ przed-
stawicieli doktryny, dostrzegam jej zasadno$é, to znaczy dostrzegam zasadnosé
odmiennego uksztattowania zasad odpowiedzialnosci deliktowej podmiotéw sek-
tora publicznego od zasad odpowiedzialnosci deliktowej podmiotéw prywatnych.
Natomiast wbrew dominujacemu pogladowi opowiadam sie zasadniczo przeciwko
drugiej postaci stratyfikacji, polegajacej na istnieniu réznych reziméw odpowie-
dzialnoéci deliktowej w obrebie funkcjonowania panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego i pozostatych podmiotéw prawa publicznego. De lege lata art. 417 k.c.
powinien by¢ maksymalnie szeroko interpretowany, tak by owa druga stratyfikacja
obejmowala jak najwezsza liste przypadkéw. Z zakresu zastosowania art. 417 k.c.
powinny by¢ jedynie wylaczone te przypadki, gdy paristwo, jednostki samorzadu
terytorialnego albo raczej podmioty z ich udzialem wykonuja typowa dziatalnosé¢
gospodarcza i w konsekwencji maja status przedsiebiorcéw.

The problem of stratification of tort liability
of public authorities

Two phenomena are understood by the author under the term of
stratification of tort liability of public authorities. The first of them is the fact
that the regime of tort liability of public bodies diverges to some extent from the
shape of the tort liability of private entities, including the organizational units
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Warto zwréci¢ uwage, iz polski Trybunat Konstytucyjny takze w innych przypadkach
prezentowal chwiejng i malo konsekwentna postawe, gdy chodzi o ustalenie sensu i kryteriéw
wyodrebniania regulacji pewnych przejawéw funkcjonowania podmiotéw realizujacych zadania
publiczne. Dotyczy to np. statusu komornika i charakteru przystugujacego mu prawa do pobiera-
nia oplat komorniczych. Zob. uzasadnienie wyroku z 30.4.2012 r., sygn. akt SK 4/2010, OTK ZU
2012/4A, poz. 42.
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of the private sector (external stratification). The second one consists in the fact
that within the functioning of the state and other public sector entities one can
distinguish different regimes of tort liability (internal stratification). The author
poses the question about the meaning and the criteria for the existence of these
stratifications.

In the first part of this publication the author presents the view that is do-
minant in Polish jurisprudence and literature that Article 77 Paragraph 1 of the
Constitution as well as Articles 417 — 417 of the Civil Code enacting tort liability
of public entities on the basis of risk, and thus making the liability independent
of guilt, refer only to cases where the injury was caused by behavior classified as
classic acts of governmental authority, such as the issuance of an administrative
and normative act, a judgment or some actual activities. Otherwise, public sector
entities are liable for damages on general principles, and therefore guilt must be
proved by the injured party.

The author argues against this dominant view. Firstly, he raises arguments
drawn from the analysis of the history of the formation of the regime of tort
liability of public bodies from the late nineteenth century. In this regard, par-
ticular attention is paid to the idea of social solidarity and equality with regard
to public burdens which found their fullest expression in the so-called French
school of Bordeaux. He notes that the ideas developed by the school are still valid
nowadays. Secondly, he raises the arguments drawn from the modern science of
administrative law. He notes that the classical dichotomy and division of the ac-
tivity of entities of public law into acts of governmental authority and acts from
the sphere of dominion for the most part are no longer compatible with today’s
realities and with the ways in which administrative authorities perform the tasks
assigned to them.

The author also notes some looseness and inconsistencies in the Polish
Constitutional Court, which, contrary to frequent assertions, has by no means
presented a consistent understanding of the term of “the activities of a public
authority organ” that is key to the subject discussed here.

In conclusion, the author advocates a broad interpretation of Article 77
Paragraph 1 of the Constitution and Article 417 Paragraph 1 of the Civil Code, so
as to extend its scope to normalize the largest possible class of damages caused
by the unlawful action of a public sector entity. The author excludes from its scope
only those cases where the state, local government units or more precisely some
entities with their participation perform typical business activity and, consequ-
ently, have the status of entrepreneurs or business entities.



