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W 1946 r. ukazat si¢ artykul Prof. W. Czachdrskiego, dotyczacy odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej panstwa, zawierajacy autorski projekt przepisow
dekretu o wynagrodzeniu przez panstwo szkdd wyrzadzonych przez funkcjona-
riuszy panstwa i zwigzkéw publiczno-prawnych'. Nie byta to pierwsza zgloszona
w literaturze propozycja jednolitej (zunifikowanej) zasady odpowiedzialno$ci
panstwa za wladcze dziatania funkcjonariuszy?, jednak ze wzgledu na przyjete
w niej zalozenia oraz moment opublikowania artykutu nabrata ona szczeg6lnego
znaczenia. Zaproponowane rozwigzania albo wykorzystano, albo zmodyfiko-
wano, przygotowujac tekst ustawy z dnia 15 listopada 1956 r. o odpowiedzial-
nos$ci Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych
(Dz.U. nr 24, poz. 243, ze zm.; dalej: ustawa z 1956 r.). Uwazam wiec za zasadne
podkreslenie znaczenia pogladéow Prof. W. Czachorskiego na kierunek ewolu-
cji odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong wykonywaniem wiadzy publicznej
w polskim prawie cywilnym.

'W. Czachorski, Problem unifikacji przepisow o odpowiedzialnosci panstwa i zwigzkéw pu-
bliczno-prawnych za szkody wyrzgdzone bezprawnie przez funkcjonariuszow publicznych, ,,Pan-
stwo i Prawo” 1946, z. 4, s. 28—45. Koncepcj¢ organizacji samorzadu jako zwigzkdéw publiczno-
-prawnych, przyjeta w ustawodawstwie miedzywojennym, wypracowal prof. T. Bigo (T. Bigo,
Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 22 i n.).

2 S. Langrod, Praworzqdnosé w problemie odszkodowania (o odpowiedzialnosci panstwa za
naruszenie prawa przez jego organy), ,,Gazeta Sadowa Warszawska” 1926, z. 21-26; W. Zylber,
Wynagrodzenie szkod spowodowanych przez dziatalnos¢ wltadz publicznych wedtug prawa pol-
skiego (odpowiedzialnos¢ cywilna wiadz i urzednikow publicznych), Warszawa 1934.
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Projekt Prof. W. Czachérskiego dotyczyt wytacznie unifikacji odpowiedzial-
nosci panstwa za czynno$ci w sferze dziatania wtadczego administracji (impe-
rium)®, przy czym poza zakresem normowania pozostawial dziatania wladcze
legislatywy (odpowiedzialno$¢ za bezprawie ustawowe?).

Projekt nie dotyczyt zatem odpowiedzialnosci panstwa za wadliwe dziata-
nia administracji dokonywane w sferze zarzadu gospodarczego fiskusa (domi-
nium). Ta okoliczno$¢ stanowita pierwsza i podstawowsa, moim zdaniem, réznice
w poréwnaniu ze sposobem normowania ustawy z 1956 r., ktéra dokonata ,,cato-
sciowej” unifikacji odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej panstwa w obu sferach
(imperium 1 dominium), zacierajacej utrwalong do tego momentu dychotomie
norm regulujacych dochodzenie wynagrodzenia szkody w obu sferach (o czym
szerzej w dalszej cze$ci artykutu).

Ograniczenie propozycji legislacyjnej Prof. W. Czachoérskiego wytacznie do
dziatan wtadczych wynika z:

1) tresci proponowanych postanowien przyszilego dekretu, odnoszacych sie¢
do ,.funkcjonariusza” dziatajacego ,,w wykonaniu powierzonej mu wtadzy”, kto-
rej nie sprawowat zgodnie z ,,obowiazkami stuzby” (art. 1 ust. 1 dekretu).

2) wyraznych wskazowek zawartych w opublikowanym artykule, $wiadcza-
cych o zamiarze wykonania niezrealizowanego w okresie miedzywojennym art.
121 zdanie pierwsze Konstytucji marcowej z 1921 r., dotyczacego odpowiedzial-
nosci panstwa za akty jego organéw w zakresie ,,dziatalnosci urzedowej™: kazdy
obywatel mial prawo do wynagrodzenia szkody, jaka mu wyrzadzity organy wia-
dzy panstwowej, cywilnej lub wojskowej, przez dziatalnos¢ urzedowa, niezgodna

3 Dziatania w sferze imperium polegaja na wykonywaniu funkcji tgczacych si¢ z mozliwo-
Scig wladczego ksztattowania sytuacji jednostki na skutek dziatalno$ci panstwa. Obejmuja one
bardzo zroéznicowane formy aktywnosci: aktow o charakterze indywidualnym (decyzje, orzecze-
nia), czynnosci o charakterze porzadkowym lub organizacyjnym mieszczace si¢ w kompetencjach
wladzy publicznej, czynnos$ci czysto faktyczne, np. uzycie przymusu bezposredniego, czynnosci
polegajace na wydawaniu aktéw normatywnych o charakterze powszechnym.

4 Dochodzenie odszkodowania z tego tytutu byto wowczas nie do pomyslenia; w prawie
ustrojowym podstawowe przeszkody napotykato w ogole zagadnienie $rodkow egzekwowania
formalnej nadrzednosci Konstytucji nad ustawami sejmowymi, por.: M. Starzewski, Srodki za-
bezpieczenia prawnego konstytucyjnosci ustaw, Krakow 1928, s. 226 i n.

5 Tak: W. Czachorski, Problem unifikacji przepiséw..., s. 36. Brzmienie zapowiedzi konsty-
tucyjnej zawartej w art. 121 Konstytucji marcowej z 1921 r. utwierdzato niekwestionowany w la-
tach dwudziestych XX w. podziat ptaszczyzn i metod dziatalnosci panstwa na akty podejmowane
w sferze publicznoprawnej (zwierzchniczej) i prywatnoprawnej (porownywalnej z dziatalno$cia
innych podmiotéw prawa cywilnego), por.: E. Muszalski, Odpowiedzialnosé¢ panstwa za funk-
¢jonariusza. Uwagi na tle art. 121 konstytucji w zwigzku z obecnym prawodawstwem o odpo-
wiedzialnosci urzednikow w Polsce, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1925, z. 50-51.
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z prawem lub obowigzkami stuzby®. Konstytucja kwietniowa z 1935 r. nie zawie-
rata przepisu analogicznego do art. 121 Konstytucji marcowej. Profesor W. Cza-
chorski wykorzystat wyrazony w Manifescie lipcowym argument powrotu wtadz
do demokratycznych podstaw ustroju okreslonych w 1921 r.”, akcentujgc zgod-
no$¢ zasady odpowiedzialnosci panstwa za akty wladzy z duchem demokracji
socjalistycznej. Jednoczesnie bylo to nie tyle przypomnienie, ile upomnienie si¢
o realne wprowadzenie zasady odpowiedzialno$ci panstwa za dziatania funkcjo-
nariuszy. Nawet najbardziej przychylni autorzy nie byli sktonni zalicza¢ art. 121
do ,,przywroconych” po IT wojnie §wiatowej przepiséw Konstytucji marcowe;j®.

¢ Konstytucyjna norma art. 121 Konstytucji nie miala w okresie migdzywojennym mocy
przepisu wymuszajacego pierwszenstwo swego stosowania. Wrecz przeciwnie, w orzecznictwie
rozstrzygnigto, ze art. 121 Konstytucji byt jedynie norma o charakterze programowym i nie miat
waloru samodzielnej podstawy rozstrzygnigcia w indywidualnej sprawie o odszkodowanie (por.
orzeczenie Izby I Sadu Najwyzszego z 16 grudnia 1927 r., Zb. O. 1927/181). Zapowiadajac obo-
wiagzek wynagrodzenia szkody przez Panstwo, gminy i zwiazki samorzadowe, art. 121 Konsty-
tucji nie przekreslat ani ogdlnych, ani szczegolnych przepiséw prawnych, wedtug ktorych odpo-
wiedzialnos$¢ taka data si¢ uzasadni¢ na podstawie poprzednio wydanego prawa. Przez ,,0sobne
ustawy” trzeba bylto rozumie¢ ustawy istniejace poza Konstytucja, tak ogoélne, jak i ustawy wyko-
nawcze do Konstytucji (por. orzeczenie SN z dnia 4 stycznia 1935 r., sygn. akt I1I C 24/34, OSNC
1935, nr 7, poz. 284). Por. tez: S. Langrod, Zapowiedzi konstytucyjne o wydaniu ustaw specjalnych,
Warszawa 1929.

7 Wyrazone w tym akcie poglady na temat rodowodu Konstytucji kwietniowej odczytywa-
no co najmniej jako zanegowanie skutecznego uchwalenia Konstytucji kwietniowej, uchylenie
tej Konstytucji co najmniej na przyszto§¢. Na podstawie Manifestu nowe wladze deklarowaty
dziatanie Konstytucji marcowej, przy czym wspominano jedynie o obowiazywaniu ,,podstawo-
wych zalozen” Konstytucji z 1921 r. Prezentowany byt poglad, ze owe podstawy stanowia jedynie
przepisy dotyczace relacji migdzy organami panstwa oraz ich obsadzania, dopuszczajac zbiezne
z gospodarczymi zatozeniami nowego ustroju przepisy rozdzialu V Konstytucji marcowej, czy
zgodne ze spotecznymi zatozeniami socjalizmu normy art. 95 tej Konstytucji, ale roéwniez ra-
czej jako inspiracja niz wigzace normy konstytucyjne. Odwotanie si¢ do Konstytucji marcowe;j
miato znaczenie polityczne, a nie prawne, stanowito polityczne zobowigzanie si¢ nowej wladzy
wobec spoleczenstwa, por.: K. Grzybowski, Ustroj Polski wspolczesnej, 1944—1948, Krakow
1948, s. 1013, J. Trzcinski, Instytucje ustrojowe okresu przejsciowego 1944—1947, [w:] Konsty-
tucje Polski. Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, t. 11, red. M. Kallas,
Warszawa 1990, s. 259.

8 Do takiego wniosku na podstawie przeprowadzonej analizy owczesnego stanowiska dok-
tryny prawa ustrojowego dochodzi:P. T. Kociubinski, Powojenne przeksztatcenia wltasnosciowe
w Swietle konstytucji, Warszawa 2013, s. 209-2010. Autor podsumowuje swe ustalenia, piszac
o stosowaniu art. 121 Konstytucji marcowej w okresie migdzywojennym: ,,[...] w praktyce przed-
miotowy przepis pozostat wlasciwie martwy. W zwiazku z tym trudno, moim zdaniem, przyjmo-
wacé, ze temu niestosowanemu pod rzadami aktu z dnia 17 marca 1921 r. uregulowaniu nagle wta-
dze ludowe sktonne byty przyzna¢ zupetnie kluczowe dla ich ustroju znaczenie” (ibidem, s. 2010).
Znajduje to potwierdzenie w wypowiedziach doktryny tamtego okresu, ktora generalnie byta sko-
ra rozumie¢ pod pojeciem podstawowych zalozen brzmienie pierwotne Konstytucji marcowej, tj.
bez modyfikacji dokonanych w 1926 r., por. np.: A. Mycielski, Polskie prawo polityczne (na drodze
ku nowej konstytucji), Krakow 1948, s. 3.
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3) braku konieczno$ci wprowadzania do systemu prawa generalnej zasady
odpowiedzialno$ci panstwa w sferze dominium. W chwili opublikowania projektu
Prof. W. Czachoérskiego w 1946 r. w prawie polskim, na podstawie przepisow
k.z. wyprowadzono w orzecznictwie sgdowym zasadg odpowiedzialnosci delik-
towej panstwa za jego funkcjonariuszy (organy) w sferze nalezacej do dziatan
gospodarczych (dominium). Podstawa odpowiedzialnosci byty stosowane wprost
lub w drodze analogii (w zaleznosci od stanowiska sagdow co do poszczeg6lnych
przestanek tej odpowiedzialno$ci) przepisy k.z. dotyczace odpowiedzialno$ci
0sob fizycznych. Przepisy kodeksu zobowigzan bowiem nie regulowaly odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawcze] panstwa i innych zwigzkow publiczno-praw-
nych (osob prawnych prawa publicznego). Co wigcej, nie zawieraly one takze
regulacji odnoszacych si¢ do odpowiedzialnosci 0oséb prawnych prawa prywat-
nego i ich organéw’. Ta ostatnia problematyka znajdowala si¢ jednak w zakresie
szczeg6lnych zainteresowan Prof. W. Czachorskiego™.

I

Koniecznos$¢ opracowania zunifikowanych przepisow dotyczacych odpo-
wiedzialno$ci administracji za akty wladzy wynikata stad, ze w zakresie odpo-
wiedzialno$ci panstwa za dziatania wladcze (imperium) obowigzywata w prawie
cywilnym zasada nieodpowiedzialnosci panstwa'!, mimo jej konstytucyjnej
zapowiedzi w tresci art. 121 Konstytucji marcowej. Do szkdd wynikajacych
z dziatalnosci funkcjonariuszy panstwowych o charakterze wtadczym przepisy
kodeksu o zobowigzaniach i czynach niedozwolonych nie miaty zastosowania'?.

Roéwniez na tle poprzednio obowiazujacych pozaborczych ustaw cywilnych
orzecznictwo polskie jednolicie konstruowato zasade ogolna, zgodnie z ktorg
przepisy prawa prywatnego miaty zastosowanie tylko do stosunkéw prywatno-
prawnych i nie odnosilty si¢ do stosunkéw powstatych w wyniku dziatalnosci
korporacji publicznych dziatajacych jako podmioty wtadzy. Skarb Panstwa nie
mogl ponosi¢ zadnej odpowiedzialno$ci majatkowej za ujemne skutki dziatal-

° Przepisy kodeksu zobowiazan postugiwaly si¢ technika legislacyjng przywotujaca pojecia
strony, osoby, osoby trzeciej, osoby zainteresowanej itp., abstrahujac od konkretnego wskazania,
ze chodzi¢ moze o osoby fizyczne, jak i o osoby prawne.

19 Profesor W. Czachorski w 1948 r. obronit doktorat na Uniwersytecie Warszawskim na pod-
stawie rozprawy pt. ,,Odpowiedzialno$¢ osob prawnych za szkody wyrzadzone czynem niedo-
zwolonym. Studium z zakresu prawa obligacyjnego”, maszynopis, Prace Uniwersytetu Warszaw-
skiego 1948, nr 179.

''Na tle austriackiej ustawy cywilnej ABGB orzeczenie sktadu 7 sedziow SN z 2 grudnia
1931 r., sygn. akt Rw 121/31, Lex nr 1631280, wpisane do ksiggi zasad prawnych.

12 Wyrok SN z dnia 12 wrzeénia 2007 r., sygn. akt I CSK 213/07, Lex nr 465049.
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nosci wladczej organu panstwowego, jako organu publicznego wykonujacego
wiladze panstwowa'?, chyba ze zostata ona wprowadzona na zasadzie wyjatku
lub przywileju w ustawie szczegodlnej o tresci niepodlegajacej z tej przyczyny
rozszerzajagcemu stosowaniu.

Zamiar zmiany tego stanu rzeczy byl przyczyna wprowadzenia art. 121 Kon-
stytucji marcowej z 1921 r., jednak w okresie migdzywojennym nie doszto do
przyjecia jednolitej ustawy regulujacej zasade odpowiedzialno$ci panstwa za
akty wladcze. Wspomniany przepis nie byt pod wzgledem swego oddziatywania
przepisem zupetnie martwym; petnit on inng normatywna rolg. Legitymizowat
on dalsze stosowanie przez sady utrzymanych w mocy pozaborczych przepi-
sow przewidujacych odpowiedzialnos¢ osoéb prawnych prawa publicznego na
podstawie ustaw szczegolnych, a ponadto uzasadniat selektywne dodawanie do
nich po 1921 r. nowych, szczegdlnych przepisow prawnych o odpowiedzialnosci
panstwa'.

W okresie migdzywojennym ustalita si¢ zatem paradoksalna sytuacja, w kto-
rej mimo braku konstytucyjnych gwarancji, na podstawie kolejno obowigzuja-
cych ustaw cywilnych wyprowadzano w orzecznictwie sagdowym generalng
zasade odpowiedzialno$ci panstwa za dziatalno$¢ funkcjonariuszy i organy
administracji w sferze gospodarczej (dominium), podczas gdy w sferze wladczego
dzialania administracji (imperium) takiej podstawy ustawowej nie bylo, mimo
obowigzywania wyraznej normy o randze konstytucyjnej. Z tego powodu projekt
Prof. W. Czachorskiego miat charakter wykraczajacy poza zwykla propozycje
legislacyjng, zawieral w sobie takze generalng potkonstytucyjna norme progra-
mowg", ktora w razie zanegowania skutecznosci powrotu do stosowania art. 121
Konstytucji marcowej wypetnitaby w systemie prawa luke po utraconej normie
konstytucyjne;.

13 Orzeczenie SN z 15 wrzesnia 1945 r., sygn. akt [T C 396/45, ONSC nr 1/1945, poz. 9.

14 Dotyczylo to przepiséw szczegdlnych o odszkodowaniu za niestuszne skazanie lub oskar-
zenie, wprowadzonych w art. 627 k.p.k., przepiso6w o odszkodowaniu za dziatania organdéw egze-
kucyjnych, regulacji zaborczych np. o odszkodowaniach kolejowych i o odszkodowaniach poczto-
wych (ustawa z dnia 7 maja 1919 r., Dz.U. poz. 310, ze zm.).

15 Dekret petnilby na terenie catego kraju podobna role, jak obowiazujace na terenie dawne-
go zaboru pruskiego przepisy pruskiej ustawy z 1 sierpnia 1909 r. o odpowiedzialno$ci panstwa
oraz innych zwigzkéw publicznoprawnych za przekroczenia obowigzkow stuzbowych przez ich
funkcjonariuszy przy sprawowaniu czynnosci urzedowych (Preulische Gesetzsammlung, s. 691
i PreuBlische Gesetzsammlung z 1914 r., s. 117) oraz ustawy Rzeszy z 22 maja 1910 r. o odpowie-
dzialnos$ci Rzeszy za jej urzednikow (RGBI. I, s. 798). Potkonstytucyjny charakter obu ustaw wy-
nikal z jednej strony z fundamentalnej materii tej ustawy, gdyz Konstytucja Rzeszy Niemieckiej
z 16 kwietnia 1871 r. nie zawierata czgsci o prawach politycznych lub obywatelskich, a jedynie
postanowienia o wlasciwosciach i kompetencjach poszczegdlnych organdow panstwowych, a z dru-
giej strony ze zwyktego trybu zmiany i rewizji Konstytucji zwykla wigkszoscia gtosow. Na ustro-
jowy charakter obu ustaw wskazuja, referujac w czesci historycznej rozwoj prawa urzedniczego
w Niemczech: F. Ossenbiihl, Staatshaftungsrecht, wyd. 5, Miinchen 1998, s. 2 oraz S. Detterbeck,
K. Windthorst, H.-D. Sproll, Staatshaftungsrecht, Miinchen 2000, § 2 Rn 4-7.
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Brzmienie art. 121 Konstytucji nie przesadzalo o tym, na jakich zasadach
miato nastepowaé¢ dochodzenie wynagrodzenia szkody na poziomie ustawy
cywilnej, ktory organ miat rozstrzyga¢ o wynagrodzeniu szkody oraz w jakim
trybie poszkodowany mogt dochodzi¢ rekompensaty. Realizacja w prawie cywil-
nym wskazanej normy konstytucyjnej, zawierajacej autonomiczne pojecia kon-
stytucyjne z zakresu prawa ustrojowego, budzita wiele watpliwosci. Przed tymi
problemami stangl Prof. W. Czachoérski, opracowujac projekt przepisow regu-
lujacych zunifikowane zasady wynagrodzenia szkody przez funkcjonariuszy
publicznych.

Propozycja legislacyjna Prof. W. Czachdrskiego polegata na przyjeciu aktu
prawnego z zakresu prawa prywatnego, ale odrgbnego wobec kodeksu zobowia-
zan. Na podstawie projektowanego dekretu panstwo i zwigzki publiczno-prawne
miaty odpowiada¢ za szkode wyrzadzong z winy funkcjonariusza dzialajacego
niezgodnie z prawem lub obowigzkami stuzby w wykonywaniu powierzonej mu
wiladzy — solidarnie ze sprawcg (art. 1 ust. 1 dekretu), a do roszczen z tego tytutu
wynikajacych miaty by¢ stosowane odpowiednio przepisy kodeksu zobowigzan
o czynach niedozwolonych (art. 1 ust. 2 dekretu).

Przepisy dekretu nie stanowily zwyktego ,,przedtuzenia” przepisow k.z. Pro-
ponowane przez Prof. W. Czachoérskiego przepisy wprowadzaly odpowiedzial-
nos$¢ ,,jak za czyn niedozwolony ”, a wiec raczej w drodze analogii niz stosowania
wprost. Proponowane przepisy stanowity legislacyjng nowos¢ pod wzgledem
merytorycznym, poniewaz regulowaty zagadnienie odpowiedzialno$ci panstwa
z wykorzystaniem instrumentoéw prawa cywilnego, ale w nieco odmienny spo-
sob w porownaniu z odpowiedzialnoscig osob fizycznych, jak i wypracowanymi
zasadami odpowiedzialno$ci 0os6b prawnych prawa prywatnego. Dekret zawierat
norme odsylajaca do przepisow prawa cywilnego (k.z.), poniewaz jako ustawa
szczeg6lna regulowal jedynie niektore zagadnienia odpowiedzialno$ci panstwa.
Odestanie wskazywato do$¢ ogolnie, gdzie szukac¢ uzupetnienia tresci art. 1 ust. 1
i art. 9 dekretu; podobna technika legislacyjna postuzyt sie pdzniej ustawodawca
w 1956 r.'°.

1® A. Ohanowicz, Podstawa odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjo-
nariuszy panstwowych (1974), [w:] Alfred Ohanowicz. Wybor prac, wstep Z. Radwanski, oprac.
A. Gulczynski, Warszawa 2007, s. 1136. Ustawa z 1956 r. byla zreszta ,,blizsza” prawu prywat-
nemu niz projektowany dekret Prof. Czachodrskiego. Nalezy zauwazy¢, ze art. 3 ustawy z 1956 r.
stanowit nieco inaczej, ze ,,do odpowiedzialnosci Panstwa stosuje si¢ przepisy prawa cywilnego”
— wprost, i stanowil odestanie do calej galezi prawa cywilnego, nie tylko do k.z. (nastgpnie do
k.c.), a wiec rowniez do przepiséw prawa pracy, skoro funkcjonariusza panstwowego zdefiniowa-
no w art. 2 ustawy z 1956 r. jako kazdego ,,pracownika” organu wladzy, administracji lub pracow-
nika ze sfery gospodarczej panstwa.
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Wyodrebnienie przepisow dekretu wzgledem kodeksu zobowiazan byto
objawem powazniejszego problemu kwalifikacji bezprawnych dziatan organow
panstwowych i samorzadowych na plaszczyznie prawa cywilnego. Podstawowy
problem interpretacyjny na tle proponowanego dekretu dotyczyt zatem odpowie-
dzi na pytanie, na jakiej podstawie — w $wietle Owczesnego prawa cywilnego —
panstwo 1 samorzgdowe zwigzki publiczno-prawne odpowiadaliby jako pozwani
w procesie wobec poszkodowanych dziataniami swoich funkcjonariuszy. Dekret
pozostawiat do wyjasnienia doktrynie i orzecznictwu, czy regulowat odpowie-
dzialno$¢ panstwa na zasadzie winy czy ryzyka, a jesli na zasadzie winy — czy
panstwo odpowiadato za wine wilasng, czy za wine cudza. Problemy te ogni-
skowaty si¢ wokot stosunku przepisow dekretu do ogélnych norm prawa cywil-
nego i dotyczyly wyktadni ,,odpowiednio$ci” stosowania przepisow o czynach
niedozwolonych w k.z. Analizujac jezykowy zakres odestania do stosowania
przepisow k.z., nalezy pamigtac, ze to nie kodeks zobowigzan, lecz bezposrednio
przepisy dekretu ustanawiaty odpowiedzialnos¢ panstwa za szkode wyrzadzong
z winy wiasnej funkcjonariusza, w razie wykazania jego dziatania jako bezpraw-
nego w rozumieniu prawa administracyjnego (urzedniczego), a takze ze to dekret
ustanawiat zasade solidarnej odpowiedzialnosci panstwa — ze ,,sprawcg’’.

v

W proponowanym dekrecie i omawiajacym go artykule Prof. W. Czachorski
konsekwentnie postuguje si¢ koncepcja odpowiedzialnosci panstwa za szkody
wyrzadzone przez funkcjonariuszy, a nie przez organy panstwa. Cho¢ pojecia
te sg bardzo bliskie, uznaj¢ ten fakt za znaczacy dla wskazania, na jakiej kon-
cepcji sprawstwa oparto proponowane przepisy dekretu. Dekret nie stwierdzat
réowniez, ze panstwo odpowiadato za funkcjonariusza, tj. za inng osobe. Projek-
todawca wyraznie dystansowat jednak czyn wyrzadzajacy szkode od korporacji
publicznej. Juz z art. 1 ust. 1 proponowanego dekretu wynikato, ze panstwo miato
odpowiada¢ solidarnie ze sprawca tylko w razie wyrzadzenia szkody z winy
dzialajacego funkcjonariusza.

Zgodnie z normg konstytucyjng art. 121 Konstytucji marcowej, ktorg to
norm¢ dekret miat realizowaé, ustawa regulujgca odpowiedzialno$¢ panstwa
za jego dziatalno$¢ urzedowg miata przewidywac zasad¢ wynagrodzenia szkod
wyrzadzonych przez ,,organy wiladzy panstwowej, cywilnej lub wojskowe;j”
i miala zapewnia¢ ,,solidarna odpowiedzialno$¢” panstwa z ,winnymi orga-
nami”. W ten sam sposob miata by¢ regulowana odpowiedzialno$¢ gmin i innych
ciat samorzadowych oraz ich organow. Nalezy podkresli¢, ze solidarno$¢ wyra-
zona w art. 121 Konstytucji marcowej prima facie nie stanowila analogicznego
rozwigzania do art. 131 Konstytucji Weimarskiej z 1919 r., na ktéorym przepis
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ten byt wzorowany'’. W prawie niemieckim w razie naruszenia przez urzgd-
nika obowiazku stuzby przy wykonywaniu przez niego powierzonej mu wladzy
publicznej, korporacja publiczna, w ktorej stuzbie urzednik pozostawat, ponosita
wobec poszkodowanego odpowiedzialno$¢ wytacznag i prymarng (grundsdtzlich),
a nie solidarng, zachowujac konstytucyjnie gwarantowane roszczenie zwrotne do
urzednika (Riickgriffgegen den Beamten). Brzmienie niemieckiej normy konsty-
tucyjnej stanowito przeniesienie do§wiadczen w stosowaniu ustaw z 1909 i 1910
1. regulujacych zasady odpowiedzialnos$ci Rzeszy i panstwa pruskiego za szkody
wyrzadzone przez ich funkcjonariuszy'®, ktore w sferze imperium po raz pierw-
szy wprowadzity prymarny i wylgczny charakter odpowiedzialno$ci panstwa za
jego funkcjonariuszy. Na podstawie obu ustaw nastgpowato w procesie ,,podsta-
wienie” panstwa wobec poszkodowanego na miejsce ,,bezposredniego” sprawcy.
Wylacznie panstwo odpowiadato wobec poszkodowanego za sprawce i zamiast
sprawcy; odpowiedzialno$¢ panstwa wchodzita catkowicie na miejsce jego odpo-
wiedzialno$ci, jako odpowiedzialno$¢ prymarna, samoistna i wylaczajaca na
podstawie obu ustaw tacznie z § 839 BGB".

Panstwo niemieckie miato przy tym zapewnione prawo regresu wobec
funkcjonariusza, ktory dang szkode wyrzadzil. Po wyplacie poszkodowanemu
odszkodowania, panstwo i Rzesza nabywaly na podstawie ustaw roszczenie
zwrotne do urz¢dnika o zaptat¢ sumy wyptaconej poszkodowanemu. Zasada
podstawienia panstwa w razie niezgodnych z prawem dziatan wtadzy panstwo-
wej pozbawita w odbiorze spotecznym dominujgcej roli zatoZzenie o immunitecie
panstwa w sferze aktow wladzy*. W doktrynie mocno jednak podkreslano, ze
mimo ,,podstawienia” osoby prawa publicznego w procesie z poszkodowanym,
bezprawnie dziatajacy urzednik nadal odpowiadat bezposrednio za swoj delikt,
tyle ze nie wobec poszkodowanego, a wobec panstwa wst¢pujacego w prawa
zaspokojonego wierzyciela?. Pokrzywdzony nie mogt dochodzi¢ swej szkody
bezposrednio przeciwko urzednikowi, ktory dopuscit si¢ czynu niedozwolonego
w rozumieniu § 839 BGB. Panstwo tymczasowo odpowiadato na miejsce urzed-
nika, ale do konca pozostawatl on gtéwnym dhuznikiem. Odpowiedzialno$¢ pan-
stwa nie stanowita wigc wobec odpowiedzialnosci urzgdnika odpowiedzialnosci

17 Die Verfassung des Deutschen Reiches vom 11. August 1919.

18 Chodzi o wspomniang juz pruska ustawe z 1 sierpnia 1909 r. o odpowiedzialno$ci panstwa
oraz innych zwigzkéw publicznoprawnych za przekroczenia obowigzkow stuzbowych przez ich
funkcjonariuszy przy sprawowaniu czynnosci urzedowych (Preulische Gesetzsammlung, s. 691
i PreuBische Gesetzsammlung z 1914 r., s. 117) oraz o ustawg Rzeszy z 22 maja 1910 r. o odpowie-
dzialno$ci Rzeszy za jej urzednikoéw (RGBI. 1, s. 798).

1 Orzeczenie SN z dnia 24 maja 1937 r., sygn. akt ITII C 1722/35, OSN(C) 1938/3/146.

20°W. Bayer, Der Ausschluf3 der Staatshaftung, [w:] Haftung des Staates fiir rechtswidriges
Verhalten seiner Organe. Beitrdge zum ausldndischen d&ffentlichen Recht und Vilkerrecht, red.
H. Mosler, Kéln—Berlin 1967, s. 768.

21 L. Mohn, Juristische Hilfsbiicher fiir Studium und Praxis, Berlin 1919, s. 101.
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akcesoryjnej??. Jednocze$nie zachowano zasade odpowiedzialnosci ,,bezposred-
niego sprawcy” za swdj czyn, przy czym odpowiadatl on wobec panstwa, ktore
— co istotne — wchodzito w prawa zaspokojonego wierzyciela. W ten sposob osta-
tecznie ,,bezposredni sprawca” odpowiadat w kolejnym procesie niejako wobec
poszkodowanego, na miejsce ktorego wstepowato panstwo. Z tego wzgledu tak
istotne okazywalo si¢ roszczenie zwrotne panstwa wzgledem funkcjonariusza,
podniesione do rangi uprawnienia konstytucyjnego®.

Projekt dekretu Prof. W. Czachorskiego wprowadzal propozycje ,,solidarnej
ze sprawcg”’ odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone z winy funkcjo-
nariuszy dzialajacych w sferze imperium; na tych samych zasadach takze zwiazki
publiczno-prawne miaty odpowiadac solidarnie ze sprawca (art. 1 ust. 1 1 art. 9
projektu dekretu). Stanowito to przy tym wyraz podstawowej zasady, ze odpo-
wiedzialno$¢ panstwa wobec poszkodowanego miata by¢ bezposrednia. Panstwo
miato odpowiadac za szkodg ,,solidarnie ze sprawcg”, a wigc przede wszystkim
z punktu widzenia procesowego obok niego i w typowej sytuacji za sprawce
w tym procesie. Panstwo odpowiadato przy tym solidarnie tylko wtedy, gdy sam
funkcjonariusz odpowiadal za swoje sprawstwo na zasadzie winy, tj. za wing wla-
sng. Szkoda miata by¢ przeciez wyrzadzona z winy funkcjonariusza, co kierowato
wyktadnie w strong oddzielenia winy w sprawstwie od panstwa. Za przyjeciem
w dekrecie koncepcji bezposredniej, cywilnoprawnej, solidarnej odpowiedzial-
nosci panstwa wobec poszkodowanego przesadzato brzmienie art. 121 zdanie
drugie Konstytucji marcowej, ktory stanowil, ze panstwo byto odpowiedzialne
za szkodg ,,solidarnie z winnym organem”; tak samo odpowiedzialne byty gminy
lub inne ciata samorzgdowe i ich organy?.

22 F. Fleiner, Beamtenhafipflicht, Haftung des Staats (der Gemeinde) an Stelle des Beamten,
[w:] Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts, wyd. 3, Tubingen 1913, s. 261-272; O. Mayer,
Die Haftung des Staats fiir rechtswidrige Amtshandlungen (1913), [w:] Kleine Schriften zum dffent-
lichen Recht, Band I: Verwaltungsrecht, reprint, Berlin 1981, s. 127-148; L. Mohn, Haftung juri-
stischer Personen des offentlichen Rechts fiir Schadenszufiigungen von Beamten in Ausiibung der
offentlichen Gewalt, [w:] Das Biirgerliche Gesetzbuch: Allgemeiner Teil, Berlin 1919, s. 66—100;
W. Jellinek, Amtshaftung und dffentlichrechtliche Enstchidigung fiir schuldlosrechtswidrige Ein-
griffe, [w:] Verwaltungsrecht, wyd. 2, Berlin—Heidelberg 1929, s. 308-316.

2 W prawie niemieckim zasada ta byta tak mocno ugruntowana, ze rowniez przepisy ustawy
z 1969 r., wprowadzone na terenie NRD, wykluczyty na przysztos¢ mozliwos¢ podnoszenia przez
poszkodowanych roszczen o naprawienie szkody wobec urzednikow i pracownikow organdw pan-
stwowych; wobec poszkodowanych za szkody odpowiadato wylacznie panstwo, tzn. wlasciwy or-
gan lub instytucja panstwowa, ktorej pracownikiem byt dany funkcjonariusz, por.: Gesetziiber die
Regelung der Staatshaftung in der Deutschen Demokratischen Republik (Staatshaftungsgesetz)
vom 12. Mai 1969 (DDR GBI. I S. 34). Ustawa regulowata (i reguluje nadal w zmienionej w 1990
r. wersji) odpowiedzialno$¢ panstwa za szkody wyrzadzone podczas i w skutek wykonywania
dziatalnosci panstwowej (staatlicher Tétigkeit) w sposob sprzeczny z prawem (rechtswidrig); por.
tez: D. Barry, Governmental liability in the Soviet Union, Leyden 1970.

4 Na tej podstawie ustawodawca zunifikowat dla terenu catego kraju przepisy o odpowie-
dzialnos$ci urzednikow stanu cywilnego oraz solidarng z nimi odpowiedzialno$¢ gminy za wy-
rzadzong szkodg na podstawie prawa o aktach stanu cywilnego (Dz.U. z 1945 r., nr 48, poz. 272).
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Brzmienie konstytucyjnej — tym razem publicznoprawnej — odpowiedzialno-
$ci wladzy publicznej solidarnej z ,,winnym organem” byto wyrazem ugruntowa-
nej w prawie ustrojowym koncepcji bezposredniej odpowiedzialnosci panstwa
za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy (organy), czyli za czyny cudze
1 zawinione przez tych ,,sprawcoOw”. Nalezy pamigtaé, ze art. 121 Konstytucji
postugiwat si¢ autonomicznym, tj. konstytucyjnym, terminem ,,organ winny”.
Koncepcje tego pojecia czerpat z definicji ,,organu osoby prawnej prawa publicz-
nego”’, wypracowanej w Owczesnej nauce prawa ustrojowego (publicznego).
W prawie publicznym utozsamiano dziatalno$¢ urzednikow i funkcjonariuszy
z dziatalno$cia organow panstwa, co umozliwito do pewnego stopnia rozwoj teo-
rii przypisujacych panstwu kompensacje szkéd wyrzadzonych przez funkcjona-
riuszy. Pojecie to miato jednak swoje wyrazne granice. Nie doszto w jego ramach
do zespolenia osoby funkcjonariusza z panstwem w rozumieniu obecnej cywili-
stycznej koncepcji organu osoby prawnej. Dla przedstawicieli prawa ustrojowego
»prymarna” odpowiedzialno$¢ panstwa byta wykluczona ,,z istoty rzeczy”, stad
mozliwe bylo jedynie wprowadzenie odpowiedzialnosci ,,subsydiarnej” na zasa-
dzie przejecia odpowiedzialnosci przez panstwo za dziatania wprawdzie ,,swoich
urzednikow”, ale jako czyndéw cudzych®. Nie byto podstaw do twierdzenia, ze
dziatanie funkcjonariusza stanowi w istocie dziatanie (czyn) panstwa lub jego
przejaw.

Poglad, Ze na zasadzie generalnego przywileju panstwo miato odpowiadac
solidarnie ze sprawca za sprawce, same tym sprawca nie bgdac, paradoksalnie
umacnial rozwoj idei panstwa prawnego, sadownictwa administracyjnego i kon-
stytucyjnego w latach dwudziestych XX w. Punktem wyjscia dla teorii panstwa
i prawa H. Kelsena byta przeciez identyfikacja panstwa z porzadkiem prawnym.
Panstwo bylo nosicielem tego porzadku prawnego, a nie podmiotem mu podpo-
rzadkowanym. Przypisanie panstwu bezprawnych dziatan (czy to w Konstytucji,
czy w ustawach zwyklych) bylo wiec wewngtrznie sprzeczne i w konsekwencji
odpowiedzialno$¢ panstwa za niezgodne z prawem dziatania jego organow mogta
ewentualnie, w przypadku wyraznego przyznania przez panstwo takiej mozli-
wosci, przyja¢ — w prawie cywilnym lub karnym — posta¢ odpowiedzialnosci za
cudze bezprawie (dziatanie), nie whasne®. Dalszg konsekwencja tego stanowiska
byto uznanie, jako zasady ogolnej wyrazonej rowniez w art. 121 Konstytucji mar-
cowej z 1921 r., ze przejmowanie przez panstwo w ustawach szczeg6élnych odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej za bezprawie swoich urzednikow nastepowato
nie na podstawie przepisow ogdlnych prawa cywilnego, lecz na podstawie prze-

% G. Jellinek, System der subjektiven dffentlichen Rechte, Freiburg 1892, s. 244-245.

% H. Kelsen, Uber Staatsunrecht. Zugleich ein Beitrag zur Frage der Deliktsfihigkeit juri-
stischer Personen und zur Lehre vom fehlerhaften Staatsakt, ,,Griinhutsche Zeitschrift fiir das
Privat- und 6ffentliche Recht der Gegenwart” 1913/1914, nr 40, s. 103; H. Kelsen, Reine Rechtsleh-
re. Einleitung in die rechtswissenschaftliche Problematik, wyd. 1, Leipzig und Wien 1934, s. 11.
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pisow szczegdlnych wyrazajacych wyraznie wolg uznania przez panstwo swej
odpowiedzialnosci.

W tym kontekscie propozycja odrebnego dekretu wykonujacego tres¢ art. 121
Konstytucji marcowej i realizujgcego publicznoprawne koncepcje w nim zawarte,
potwierdzata, ze takze w dekrecie przyjmowano brak czynu niedozwolonego po
stronie panstwa, jesli chodzi o odpowiedzialno$¢ za sprawstwo zwigzane z dzia-
faniem funkcjonariusza. Wprowadzenie na poziomie jezykowym projektowanego
dekretu pojecia szkod wyrzadzanych przez ,,funkcjonariuszy”, a nie ,,organy”,
byto zabiegiem catkowicie celowym. To samo zalozenie kontynuujace publiczno-
prawng koncepcje organu panstwa przyjeto w okresie migdzywojennym réwniez
przy opracowywaniu innego projektu regulacji odpowiedzialnosci panstwa za
czyny wladcze?’. Ze wskazanych wyzej przyczyn koncepcja organu panstwa, pre-
zentowana w ramach doktryny publicznoprawnej, luzniej powiazana z panstwem
niz koncepcja organu osoby prawa prywatnego, zostata uwzgledniona przez Prof.
W. Czachorskiego podczas rozwijania publicznoprawnej koncepcji ,,organu” (art.
121 Konstytucji marcowej) za pomocg cywilistycznego pojecia funkcjonariusza.
Brzmienie proponowanego dekretu dowodzi, ze problem bezprawnosci panstwa
nie bylby oceniany w ten sam sposob co bezprawnos$¢ dziatania ,,bezposredniego
sprawcy”’ — funkcjonariusza.

A%

Przeciw koncepcji sprawstwa panstwa $wiadczy rowniez porownanie tresci
projektowanego dekretu z art. 121 Konstytucji marcowej, ktory nie gwaranto-
wat i nie przewidywat regresu panstwa wobec funkcjonariusza w razie pozwania
przez poszkodowanego réwnoczesnie (lub wytgcznie) Skarbu Panstwa i wyptaty
przezen zasadzonego odszkodowania. Tymczasem w dekrecie Prof. W. Czachor-
skiego panstwo i zwigzki publiczno-prawne mialy przyznane ustawowe prawo
zwrotnego roszczenia do funkcjonariusza w przypadku zaspokojenia nalezno$ci
poszkodowanego (art. 6 ust. 2 dekretu), ktore podlegato autonomicznym termi-
nom przedawnienia. Dalszych norm uzupelniajgcych regulacje regresu nalezato
szuka¢ na podstawie odpowiedniego stosowania przepisow k.z. o czynach niedo-
zwolonych (art. 1 ust. 2 dekretu).

Prawo regresu panstwa mialo zatem swoja podstawe ustawowa, stanowito
na gruncie prawa prywatnego rozwinigcie publicznoprawnej koncepcji ,,0odpo-
wiedzialno$ci solidarnej” panstwa z bezposrednim sprawca. W mojej oce-
nie, ustawowa solidarno$¢ odpowiedzialnosci panstwa i sprawcy (art. 1 ust. 1
dekretu) petnitaby t¢ samg role, jaka w prawie niemieckim realizowata pry-

¥ Por. m.in.: S. Langrod, Praworzqdnos¢ w problemie odszkodowania...
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marna i wytaczna odpowiedzialno$¢ panstwa. Celem wprowadzenia solidarnosci
bylo przedstawienie poszkodowanemu drugiego i lepszego (bo wyplacalnego)
majatku Skarbu Panstwa. Solidarnos¢ miata wigc w samym zatozeniu przebiegac
W jedna strong”, cho¢ w przypadku klasycznej solidarnosci biernej poszkodowa-
nemu przystuguje swoboda wyboru jednego z dtuznikéw solidarnych.

Istota omawianego problemu kryta si¢ natomiast w odpowiedzi na pytanie,
w jakiej wysoko$ci Skarb Panstwa mogl dochodzi¢ od sprawcy-funkcjonariusza
zwrotu wyplaconego odszkodowania. W jaki sposob okresli¢ stuszny udzial pan-
stwa 1 ,,bezposredniego sprawcy” w toku procesu regresowego? Jaki miat byc
stuszny udziat panstwa odpowiedzialnego solidarnie z funkcjonariuszem?

Nalezy zauwazy¢, ze przepisy dekretu nie wprowadzaty wazenia stopnia
udziatu kazdego z odpowiedzialnych solidarnie, ani tez sposobu podziatu (rozto-
zenia) odszkodowania migdzy obu odpowiedzialnych solidarnie. Wynika stad, ze
w przypadku odpowiedzialnosci uregulowanej w proponowanym dekrecie rosz-
czenie zwrotne panstwa mialo stuzy¢ odzyskaniu przez Skarb Panstwa petnej
kwoty odszkodowania wyptaconego juz poszkodowanemu, co tylko potwierdza
ostateczne uznanie wylgcznego sprawstwa funkcjonariusza. Ponadto w porow-
naniu z ,,klasyczng” solidarno$cia w odmienny sposéb miata przebiega¢ reali-
zacja przez panstwo roszczenia regresowego. Gdy za t¢ sama szkode ponosito
odpowiedzialno$¢ kilka osob, przepisy k.z. o roszczeniu regresowym zmierzaty
do pogodzenia dwdch celow: zapewnienia kompensacji uszczerbku poniesionego
przez poszkodowanego oraz wlasciwego roztozenia cigzaru tej kompensacji mig-
dzy te osoby. Jak przyjmowano w doktrynie, roszczenie regresowe powstawato
dopiero w razie spelnienia przez jednego z dtuznikéw solidarnych §wiadczenia
odszkodowawczego w wysokosci przewyzszajacej limit jego odpowiedzialnosci
w tzw. relacji wewnetrznej. Sam Prof. W. Czachorski byt autorem definicji ,,zro-
dta regresu” jako zachowania si¢ dtuznika polegajacego na naprawieniu szkody
i dokonaniu przesunigcia majatkowego, ktoére powoduje po stronie pozostalych
dhuznikéw ich wzbogacenie polegajace na zwolnieniu z zobowigzania wobec
osoby poszkodowanej?. Stad w braku przepiséw normujgcych regres, analogicz-
nego roszczenia zwrotnego mozna dochodzi¢ na podstawie przepisow o bezpod-
stawnym wzbogaceniu®’, na podstawie ktorych interes wierzyciela regresowego
jest jedynie stabiej chroniony.

Skoro w przypadku odpowiedzialnosci uregulowanej w proponowanym
dekrecie roszczenie zwrotne panstwa mialo stuzy¢ odzyskaniu przez Skarb
Panstwa pelnej kwoty odszkodowania wyptaconego poszkodowanemu, zabieg
tymczasowego podstawienia majatku Skarbu Panstwa pozwala udowodni¢ brak

2 B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wyrzqdzenie szkody przez kilka oséb, Warszawa 1978,
s. 158.

2 W. Czachorski, Ustalenie wysokosci odszkodowania wedlug przepisow k.c. (1), ,,Nowe Pra-
wo” 1958, nr 4, s. 59.

30'W. Czachorski, Zobowigzania. Zarys wykladu, Warszawa 2002, s. 122.
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wspotsprawstwa panstwa za czyny wiladcze. Trudno przeciez sobie wyobrazic,
ze gdyby pozwanym w procesie byl wylacznie funkcjonariusz i tylko on jako
wspoldtuznik solidarny w catosci zaptacitby zasadzone odszkodowanie, panstwo
mogloby zosta¢ skutecznie pozwane przez niego w procesie regresowym, gdy
tymczasem panstwu mialo przystugiwaé petne roszczenie regresowe.

Nalezy réwniez pamigtaé, ze na podstawie proponowanego dekretu soli-
darna odpowiedzialno$¢ funkcjonariusza odpadata w ogole w razie wyrzadzenia
szkody przez funkcjonariusza, ktoremu winy nie mozna bylo przypisa¢ z powodu
jego choroby psychicznej lub innego zaktdcenia czynnosci psychicznej. Panstwo
moglo by¢ w takiej sytuacji pociagniete do odpowiedzialnosci, jesli nie prze-
mawiatyby przeciwko temu wzgledy stusznosci (art. 2 projektu). Rowniez na
zasadach ogolnych sprawca nie odpowiadat osobiscie za szkode wyrzadzona
w stanie niedorozwoju psychicznego, choroby psychicznej lub innego zakldcenia
czynnosci psychicznej (art. 138 § 1 k.z.), chyba zZe ulegt zakloceniu czynnosci
psychicznej skutkiem uzycia napojow odurzajacych albo innych podobnych $rod-
kow z wiasnej winy (art. 138 § 2 k.z.). Dekret przewidywat w powyzszej sytuacji
odpowiedzialno$¢ wylaczng panstwa i zwigzkow publiczno-prawnych, opartg na
zasadzie stusznosci, za dziatania funkcjonariuszy publicznych. Nie byta to odpo-
wiedzialno$¢ solidarna, bo funkcjonariuszowi nie mozna byto przypisa¢ winy,
a ani przepisy kodeksu zobowigzan, ani projektowanego dekretu nie pozwa-
laty wskaza¢ innej podstawy do osobistej odpowiedzialnosci bezposredniego
sprawcy. Nie byla to takze odpowiedzialnos¢ za sprawstwo panstwa. Podobna
odpowiedzialnos¢ przewidywat art. 5 ustawy z 1956 r., zgodnie z ktorym jezeli
wskutek czynnos$ci pracownika panstwowego poszkodowany doznat uszkodze-
nia ciata lub rozstroju zdrowia albo utracit zywiciela, a za naprawieniem szkody
przemawiaty wzgledy stusznosci (niezdolnos$¢ do pracy, cigzkie potozenie mate-
rialne itp.), poszkodowanemu mogto by¢ przyznane od panstwa calkowite lub
czgsciowe wynagrodzenie szkody nawet w razie braku podstaw jego odpowie-
dzialnosci wedtug przepiséw prawa cywilnego.

VI

Na podstawie proponowanych, zunifikowanych przepiséw panstwo i zwigzki
publiczno-prawne miaty odpowiadac za czyn cudzy, a nie za czyn wlasny. W tej
konfiguracji nastgpowato oderwanie podstaw odpowiedzialnosci sprawcy (za
wing wlasng) i odpowiadajgcego z nim solidarnie panstwa (za wing cudza, nie
wlasng)’!'. Nalezy pamictaé, ze dekret miat stanowi¢ ,,przepisy ogolne”, ustana-
wiajgce zunifikowang zasade odpowiedzialno$ci panstwa za funkcjonariusza,

VAL Krzywicki, Wina i ryzyko jako podstawy odpowiedzialnosci cywilnej, Warszawa 1931.
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a wyraznie zaktadat odpowiedzialno$¢ jedynie za zawinione dziatania i zanie-
chania tego funkcjonariusza. Zatem w przeciwienstwie do projektow unifika-
cyjnych, wysuwanych przez przedstawicieli nauki prawa administracyjnego®,
projekt Prof. W. Czachorskiego wprowadzat zunifikowana podstawe ustawowa
do przyjecia odpowiedzialnosci panstwa wyltacznie za ich zawinione dzialania
przy wykonywaniu wiadzy publicznej. W konsekwencji, jezeli urzednikowi nie
mozna bylto przypisa¢ winy, co do zasady panstwo nie moglo odpowiada¢ za
swego funkcjonariusza ani na zasadzie stuszno$ci, ani na zasadzie ryzyka, ani
wreszcie za skutek organizacyjnej dziatalnosci urzedow.

Byto to odmienne podejscie od prezentowanego w prawie (a wlasciwie orzecz-
nictwie) francuskim, komentowanym w literaturze polskiej. Profesor W. Czachor-
ski wyraznie dystansowat si¢ od koncepcji winy obiektywnej panstwa — za czyn
funkcjonariusza — idacej w kierunku przyjecia jego odpowiedzialno$ci jak na
zasadzie ryzyka za sprawstwo szkody. Gdy w drugiej potowie XIX w. we Fran-
cji porzucono w orzecznictwie dogmat o braku obowiazku suwerennego pan-
stwa wynagradzania szkdd zwigzanych z jego dziatalnoscia — zarowno w sferze
imperium, jak i dominium dziatalno$ci panstwa, orzecznictwo francuskiej Rady
Stanu uznato zasad¢ odpowiedzialnos$ci panstwa, mimo braku przepisow prawa
pozytywnego. Podstawa prawng odpowiedzialno$ci panstwa musiaty by¢ jednak
obowigzujace przepisy prawa cywilnego, opierajace odpowiedzialno$¢ cywilng
na zasadzie winy. Panstwo mogto w tym czasie odpowiadac jedynie za dziatania
zawinione, a podstawa tej odpowiedzialnosci byt art. 1384 k.N. oraz wyrazona
w nim koncepcja zawinienia (zarzucalno$ci czynu).

Odpowiedzialno$¢ panstwa z natury rzeczy roéznita si¢ przeciez od odpowie-
dzialnosci osob fizycznych, wytacznie ktdrych odpowiedzialnos¢ regulowat k.N.
Orzecznictwo francuskie, zwigzane co najmniej ramowo koniecznos$cig utrzy-
mania art. 1384 k.N. jako podstawy odpowiedzialnosci i wynikajacego z tego
przepisu obowiazku wynagrodzenia szkody, wyprowadzito na podstawie tego
przepisu w szczegdlny sposob z osobistej odpowiedzialnosci urzednika za wing
wlasng (faute personelle) osobna odpowiedzialno$¢ panstwa w takiej sytuacji®.
W orzecznictwie wyodrebniono wigc dwa rodzaje winy**, za ktore nalezato si¢
odszkodowanie poszkodowanym, ktorej cechy byty zréznicowane w zalezno$ci
od charakteru podmiotu, ktéoremu miata by¢ przypisana.

32 Wactaw Zylber i Jerzy Stefan Langrod nie wysuwali wymogu ustalenia winy funkcjona-
riusza jako przestanki dochodzenia roszczen przeciwko panstwu lub zwigzkowi publiczno-praw-
nemu.

33 C. D. Bezzola, Der Einfluf$ des privaten auf die Entwicklung des dffentlichen Schadenser-
satzrechts in der Schweiz, in Deutschland und in Frankreich, Winterthur 1960, s. 41; 1. Richter,
Die Grundlagen der Haftung fiir faute de service im franzdsischen Staatshaftungsrecht. Ein Bei-
trag zur Umbildung des deutschen Rechts, Hamburg 1965, s. 7.

3% Orzeczenie Tribunal des Conflits w sprawie Pelletier z 30 lipca 1873 r., nr 35.
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Dotychczas wina osobista funkcjonariusza (faute personelle) za czyny wihad-
cze mogla by¢ zwigzana wylacznie z dziataniami podjetymi przez niego poza
zakresem jego obowigzkow stuzbowych.

W orzecznictwie francuskim rozszerzono jednak sprawstwo funkcjonariusza
takze na wypadki dziatania w ramach obowigzkdéw stuzbowych. W takiej sytu-
acji méwiono o winie organizacyjnej funkcjonariusza (faute de service), ktora
byta zwigzana zbiorczo (udowadniana w powigzaniu) ze ztym funkcjonowaniem
stuzby, wyniktym z zachowania si¢ tego funkcjonariusza, co imputowalo jego
wing w dzialaniu podjetym w ramach przypisanego mu zakresu obowigzkow
stuzbowych. Skoro za$ w ramach obowiazkow i kompetencji stuzbowych osoba
urzednika panstwowego w zasadzie znikala i zlewata si¢ z dziatalnos$cig danego
urzedu, orzecznictwo Rady Stanu, przenoszac win¢ organizacyjng samego
urzgdnika na panstwo, przezwyciezylo brzmienie obowigzujacego prawa, two-
rzac koncepcje winy organizacyjnej samego urzedu (fr. faute du service public),
przez ktdéra rozumiano niewlasciwe urzadzenie, wadliwy ustrdj i zte zwyczaje
danej galezi administracji, bedace powodem wyrzadzenia szkody.

Oba rodzaje winy-sprawstwa (wina funkcjonariusza i wina panstwa) byly
poczatkowo dochodzone w odrebnych postepowaniach przed odrebnymi sgdami®,
co w razie niewlasciwego wyboru drogi sadowej pozbawiato poszkodowanych
odszkodowania w ogole*. Sklonito to Conseil d’Etat w 1911 r. do rozwinigcia
mozliwosci dochodzenia jednoczesnie obu zbiegajacych si¢ roszczen (cumul),
W sposob rozszerzajacy kompetencje sadu administracyjnego®.

% Roszezenia o odszkodowanie przeciwko panstwu za wszelkie uszczerbki wynikajace
z dziatan podjetych w ramach stuzby publicznej (public service) byty wnoszone do sadu admi-
nistracyjnego, jako roszczenia zwigzane z bezprawna dziatalnoscia administracji publicznej.
Wylaczng wlasciwosé drogi administracyjnej dla pozwoéw o odszkodowanie zarowno w sferze
imperium, jak i dominium rozstrzygnigto ostatecznie w stynnym sporze kompetencyjnym przed
Trybunatem Sporéw (Tribunal des Conflits), zakonczonym wydaniem orzeczenia w sprawie Blan-
co z 8 lutego 1873 r., nr 12. W tej sprawie wyjasniono, ze powddztwo o odszkodowanie dla dziew-
czyny przygniecionej przez wagon panstwowy (ze sfery dominium) nie podlegato rozpoznaniu
przez sad powszechny, lecz takze w tych sprawach wlasciwa byta droga administracyjna. W sto-
sunku do wladz samorzadowych wlasciwos¢ sadow administracyjnych do rozpoznania roszczen
ze sfery imperium i dominium ustalito kolejne orzeczenie Tribunal des Conflits w sprawie Feutry
z 29 lutego 1908 r., nr 624.

36 Za szkody wyrzadzone w razie przekroczenia obowiazkow stuzbowych odpowiedzialnym
za szkodg byl wylacznie funkcjonariusz publiczny, ktorego nalezato pozywaé przed sadem po-
wszechnym. W przypadku wykazania podstaw do odpowiedzialnosci panstwa i jego winy organi-
zacyjnej, a wigc powigzania szkody z wadliwym funkcjonowaniem urzedu w zakresie powierzo-
nych obowiazkow, odpowiedzialnos$é pojedynczego funkcjonariusza zanikata — nalezato pozwaé
wiladze publiczne przed sadem administracyjnym.

37 Sad administracyjny z urzedu i na podstawie faktow dostarczonych mu przez skarzacego
byt wtadny stwierdzi¢, ze szkoda zostata wyrzadzona jednocze$nie na podstawie dziatan zawinio-
nych na oddzielnych zasadach, tj. Ze stanowita jednoczesnie efekt winy osobistej funkcjonariusza
i winy organizacyjnej panstwa. W konsekwencji wing osobista funkcjonariusza imputowano w ra-
zie istnienia winy organizacyjnej, co umozliwialo ,,przerzucenie” jej na panstwo przez wykazanie
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Projektowane postanowienia dekretu wyraznie dystansowaty si¢ od francu-
skiej zasady winy organizacyjnej, ktora rozumiana byla w Polsce jako w ogole
przelamanie zasady winy (przy ocenie odpowiedzialnosci panstwa za funkcjo-
nariusza). Tym samym zostala odrzucona koncepcja popelnienia przez panstwo
czynu niedozwolonego, wyprowadzana z faktu bezprawnego dziatania sprawcy-
-funkcjonariusza stapiajgcego sie z urzedem®. W ksztalcie zaadaptowanym
z prawa francuskiego na tle wyktadni kodeksu cywilnego Napoleona koncepcja
winy organizacyjnej panstwa oparta jest na zatozeniu zobiektywizowanej zarzu-
calno$ci*’. W prostej linii prowadzitaby ona do uznania odpowiedzialnosci pan-
stwa de facto na zasadzie ryzyka. Dlatego w swoim artykule Prof. W. Czachorski,
odrzucajac taka interpretacj¢ konstrukcji zawartej w projektowanym dekrecie —
okresla jg wprost jako zasade ryzyka, idgca w kierunku odpowiedzialnos$ci za
skutek®. Tym samym panstwo nie miato odpowiada¢ ani za skutek na zasadzie
ryzyka, ani za czyn pojmowany jako czyn wlasny panstwa.

Ze wzgledu za$ na wyrazne oddzielenie panstwa od winy i1 bezprawnosci
funkcjonariusza nie byto, moim zdaniem, zadnych podstaw wttaczania ,,admini-
stracyjnej bezprawno$ci” dziatania funkcjonariusza w ramy przestanek odpowie-
dzialno$ci panstwa za szkody przez to dziatanie wyrzadzone*..

jego winy organizacyjnej, wnoszenie wszelkich skarg w razie watpliwosci do sadu administracyj-
nego i uzyskiwanie odszkodowania od samego panstwa. Por.: orzeczenie Conseil d’Etat w sprawie
Anguet z 3 lutego 1911 r., Rec. 146, i orzeczenie Conseil d’Etat w sprawie Lemonnier z 26 lipca
1918 1., Rec. 761. Doktryna cumul zostata ograniczona w 1954 r. w orzeczeniu w sprawie Litzler
z 23 czerwca 1954 r., Rec. 376, w ktorym odmoéwiono ,,przerzucenia” na wing organizacyjna
panstwa winy osobistej funkcjonariusza celnego, ktory po zakonczeniu stuzby i poza zakresem
obowiazkow stuzbowych, cho¢ ubrany w mundur stuzbowy, uzyt pistoletu stuzbowego do popet-
nienia morderstwa.

3% Na tle podobnego problemu na podstawie ustawy z 1956 r.: J. Dabrowa, Wina jako przestan-
ka odpowiedzialnosci cywilnej, Wroctaw 1968, s. 207.

3'W. Zylber, Odpowiedzialnos¢ cywilna za szkody wyrzgdzone przez dzialalnosé wiadz pu-
blicznych w prawie francuskim, ,,Palestra” 1930, z. 2—4.

40°W. Czachorski, Problem unifikacji przepisoéw..., s. 30. Podobnie stanowisko o zasadzie ry-
zyka wyrazit: S. Rosmarin, O roszczeniach odszkodowawczych z powodu bezprawia urzednika
administracyjnego, Lwow 1933, s. 87.

' Warto w tym miejscu zauwazyc¢, ze brak przestanki winy w modelu odpowiedzialno$ci
panstwa za akty wladcze rodzi dzi$ watpliwosci, czy zasada odpowiedzialnos$ci z tytutu niezgod-
nego z prawem wykonywania wladzy publicznej jest zasadg bezprawnoS$ci panstwa, czy panstwa
za bezprawne dzialania urzednikow, czy mozna postawic¢ znak réwno$ci migdzy naruszeniem
prawa administracyjnego a bezprawnoscig rozumiang jako przestanka odpowiedzialno$ci delik-
towej, czy kazde naruszenie prawa administracyjnego skutkuje powstaniem odpowiedzialnos$ci
deliktowej i stanowi czyn niedozwolony, czy naruszenie jakiegokolwiek przepisu prawa admi-
nistracyjnego lub karnego decyduje o cywilnoprawnej bezprawnosci dziatania. Spor o podstawe
tej odpowiedzialnosci omawia: E. Baginska, [w:] System prawa administracyjnego, t. X1I: Odpo-
wiedzialnosé odszkodowawcza w administracji, red. R. Hauser i in., Warszawa 2010, s. 180—183.
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VII

Brzmienie dekretu Prof. W. Czachoérskiego nie pozwalato rowniez zaakcep-
towa¢ zasady stusznosci jako generalnej zasady odpowiedzialno$ci panstwa za
szkode wyrzadzong z winy jego funkcjonariuszy na podstawie proponowanego
art. 1 ust. 1 dekretu. Zasade stusznosci przewidziano, ale tylko wyraznie w przy-
padku sytuacji wyjatkowej, ustanawiajac ja jako szczegélna podstawe odpowie-
dzialno$ci panstwa za jego funkcjonariuszy. W przeciwnym wypadku nie miatby
normatywnego sensu art. 2 tego dekretu, zgodnie z ktorym panstwo mogto by¢
pociagniete do odpowiedzialnosci i wynagrodzenia szkody w razie wyrzadzenia
jej przez funkcjonariusza, ktéremu winy nie mozna byto przypisa¢ z powodu cho-
roby psychicznej lub innego zakldcenia czynnosci psychicznej, a wymagaty tego
wzgledy stusznosci.

Ponadto dekret mial nie uchybia¢ stosowaniu innych przepisow, ktore usta-
nawiatyby szczegdlne podstawy dochodzenia odszkodowania od panstwa lub
zwigzku publiczno-prawnego szkod powstatlych bez winy funkcjonariusza (art.
10 ust. 1 dekretu), tj. w przypadkach, w ktérych organizacja panstwowa sama
uznata si¢ odpowiedzialng niezaleznie od winy swoich przedstawicieli**. Odpo-
wiedzialno$¢ panstwa za dziatalno$¢ funkcjonariuszy niezaleznie od ich winy,
tylko za sam wynik ich dzialan, byta przyjmowana i akceptowana w czasie
opublikowania proponowanego dekretu w ustawach szczegolnych, m.in. w art.
650-657 k.p.k.®, czy art. 68 prawa prasowego**. Na podstawie zasady stuszno-
$ci wyjasniano odpowiedzialno$¢ panstwa za cudza wing i bezprawnos$¢ dzia-
lania w doktrynie niemieckiej przed 1909 r. na tle rozproszonych przepisow
przewidujacych odpowiedzialno$ci panstwa za selektywnie wskazane rodzaje
szkod®.

42°W. Czachorski, Problem unifikacji przepisow..., s. 39.

# Odpowiedzialnos¢ panstwa za s¢dziego za niestuszne skazanie byta zawsze wynagradzana
przez panstwo, nawet gdy spowodowana szkoda wynikta bez winy sedziego.

4 W literaturze najczgsciej podawanym przyktadem odpowiedzialnosci za czyny funkcjona-
riusza niezawinione przez niego — na zasadzie stusznosci — byt § 12 ustawy hipotecznej Rzeszy
z 24 marca 1897 (BGBI. 754), por.: A. Paviicek, Uber die Haftung fiir die unverschuldeten Scha-
den. Eine zivilrechtliche Studie. Reformvorschlagen, Wien 1907; M. Romelin, Schadensersatz
ohne Verschulden, Tiibingen 1910; R. Bienenfeld, Die Haftungen ohne Verschulden. Typenlehre
und System der aussergeschiftlichen Obligationen im Deutschen, Osterreichischen und Schwei-
zerischen Recht, Berlin—~Wien 1933.

4 0. Mayer, Die Entschddigungspflicht des Staates nach Billigkeitsrecht, Dresden 1904.
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VIII

W mojej ocenie, projektowane w 1946 r. przepisy dekretu, odnoszace si¢ do
odpowiedzialnosci panstwa za czyny swoich funkcjonariuszy w sferze impe-
rium, byty oparte na koncepcji wypracowanej w orzecznictwie sgdowym na tle
odpowiedzialnos$ci panstwa za wadliwe czyny funkcjonariuszy z szeroko defi-
niowanej wowczas sfery dziatan gospodarczych (dominium). Organ panstwowy
mogl popetni¢ delikt w rozumieniu ustawy cywilnej w zakresie swego urzedu lub
stuzby, lub w wykonaniu urzgdowego zlecenia w sferze gospodarczej dziatalno-
$ci panstwa. Na tle kodeksu zobowigzan odpowiedzialnos¢ osob prawnych prawa
publicznego za szkode wyrzadzong innym osobom przez ich organy (funkcjona-
riuszy) — przy wykonywaniu czynnosci o charakterze gospodarczym (dominium)
— znalazta swoja generalna podstawe w art. 134 i art. 145 k.c., na mocy ich odpo-
wiedniego stosowania**. W orzecznictwie sadowym w okresie migdzywojennym
wyjasniono, ze podstawg odpowiedzialnosci panstwa w sferze dominium mogty
by¢ wylgcznie art. 145 i nast. k.z. ¥, ktére kontynuowaly w tej materii zasady
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa wypracowane w orzecznictwie
sadowym wlasciwym dla ustawodawstwa niektorych zaborow.

Kodeks zobowigzan nie zawierat przy tym przepisow dotyczacych osob praw-
nych prawa prywatnego, ani nie regulowal wprost odpowiedzialnos$ci deliktowej
0s0b prawnych w zwiazku z dziataniami osob fizycznych bedacych piastunami
ich organow. W szczeg6lnosci brakowato odpowiednika dzisiejszego art. 416 k.c.
Przy opracowaniu zagadnienia sprawstwa panstwa mozna byto oprze¢ si¢ na roz-
wijajacej si¢ wowczas w orzecznictwie i literaturze koncepcji organu osoby praw-
nej prawa prywatnego, ktora stosowano odpowiednio do dziatan funkcjonariuszy
panstwowych w sferze dominium. Odwotanie si¢ do koncepcji odpowiedzialnosci
panstwa za swoje organy na wzor odpowiedzialno$ci osoby prawnej prawa pry-
watnego za jej organy rowniez nie pozwolitoby na przyjecie odpowiedzialnosci
panstwa za wlasne bezprawie (sprawstwo). Stanowisko orzecznictwa w przed-
miocie odpowiedzialnosci 0os6b prawnych prawa prywatnego (i nastepnie pan-
stwa w sferze dominium) odwotywalo si¢ przy tym w pelni do linii orzeczniczych
wypracowanych przed 1933 r. na podstawie utrzymanych przepisoéw zaborczych.

Przed 1933 r. na terenie bylego zaboru pruskiego poczatkowo uznawano, ze
w razie zawinionego wyrzadzenia szkody przez urzednika w sferze dominium
mozna panstwu przypisa¢ co najwyzej odpowiedzialno$¢ za wine wiasng culpa
in eligendo w zatrudnieniu tego urzednika, ale za sprawstwo z powodu zawi-
nienia odpowiada¢ powinien jedynie organ, tj. funkcjonariusz osoby prawnej
(np. gminy), gdyz sama osoba prawna nie mogta odpowiada¢ na zasadzie winy

46 R. Longchamps de Bérier, Zobowigzania, Poznah 1948, s. 262.
47 Orzeczenie SN z 15 wrzeénia 1945 r., sygn. akt IT C 396/45, OSNC 1945, z. 1, poz. 9.
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w ogole*®. Od 1 stycznia 1900 r. do chwili wejscia w zycie kodeksu zobowigzan
na terenie zaboru pruskiego odpowiedzialno$¢ osoby prawnej prawa prywatnego
za czynno$ci niedozwolone jej zastepcy opierata si¢ na § 31 1 § 831 BGB*. Wedle
§ 831 BGB, kto ustanawiat drugiego do roboty, obowigzany byt do wynagro-
dzenia szkody, jaka drugi przy wykonywaniu tej roboty bezprawnie wyrzadzit
osobie trzeciej. Z kolei zgodnie z § 31 BGB zrzeszenie prawa prywatnego odpo-
wiadato za szkode, jaka osobie trzeciej wyrzadzil, dzialaniem przy sprawowaniu
nalezacych do niego czynnosci, zarzad, cztonek zarzadu lub inny zastepca upraw-
niony stosownie do ustroju tego stowarzyszenia. Z mocy wyraznego przepisu
ustawy oba przepisy znajdowaty odpowiednie zastosowanie do 0séb prawnych
prawa publicznego, w szczegolnosci do Skarbu Panstwa, jak rowniez do innych
korporacji i instytucji prawa publicznego (§ 89 BGB), ktoére odrézniano od oséb
prawnych prawa prywatnego. Przepisy § 31, § 89 i § 831 BGB wspolregulowaty
odpowiedzialno$¢ panstwa za szkody wyrzadzone nie tylko w ramach prywatno-
prawnej gospodarczej dziatalno$ci fiskusa (§ 823 BGB), ale i w zakresie dziatan
wiadczych, poniewaz § 839 BGB byl wspotstosowany z pruska ustawg z 1 sierp-
nia 1909 r. o odpowiedzialnosci panstwa oraz innych zwigzkow publiczno-praw-
nych za przekroczenia obowigzkow stuzbowych przez ich funkcjonariuszy przy
sprawowaniu czynnosci urzedowych® oraz z ustawa Rzeszy z 22 maja 1910 r.
o odpowiedzialno$ci Rzeszy za jej urzednikow?'. Niemieckie ustawy o odpowie-
dzialno$ci panstwa za urzednikow w zwiazku z § 839 BGB mozna byto stosowaé
tylko w przypadku, gdy urzednik panstwowy w zawiniony sposob wyrzadzit
szkode naruszeniem wzgledem powoda obowigzku urzedowego w wykonywaniu
powierzonej mu wiadzy publicznej, co oddzielato wine w sprawstwie szkody od
winy panstwa w wyborze urz¢dnika®?.

W prawie austriackim panstwo i zwigzki publiczno-prawne byty korpora-
cjami i jak kazda osoba prawna, zgodnie z § 26 ABGB, na zewnatrz wystepowaty
przez swoje organy. Zatem rowniez do nich nalezato stosowanie przepiséw odno-
szacych si¢ do odpowiedzialnosci wszelkich 0sob prawnych (§ 26, 290, 1313, 1315
ABGB). Zgodnie z § 1313 ABGB, przepis szczegdlny mogt wprowadzi¢ odpowie-

*® J. A. Seuffert, Praktisches Pandektenrecht, wyd. 2, Wiirzburg 1848.

4 Orzeczenie SN z dnia 15 listopada 1935 r., sygn. akt IIT C 1210/34, OSN(C) 1936, nr 10, poz.
371; orzeczenie SN z dnia 21 marca 1938 r., sygn. akt I1I C 284/36, OSN(C) 1939, nr 2, poz. 62; por.
tez sprawe o naruszenie przez przedstawicieli Skarbu Panstwa § 276 BGB przy pertraktacjach co
do zawarcia umowy; orzeczenie SN z dnia 1 lutego 1934 r., sygn. akt I1I C 94/33, OSN(C) 1934,
nr 7, poz. 492.

59 Das preuBlische Gesetz vom 1. August 1909 tiber die Haftung des Staates und anderer Ver-
binde fiir Amtspflichtverletzungen von Beamten bei Ausiibung der 6ffentlichen Gewalt (Preufi-
sche Gesetzsammlung s. 691 i PreuBlische Gesetzsammlung z 1914 r. s. 117).

3 Reichsgesetz vom 22. Mai 1910 iiber die Haftung des Reichs fiir seine Beamten (RGBL.
L s. 798).

52 Orzeczenie SN z dnia 18 listopada 1935 r., sygn. akt IIT C 350/34, OSN(C) 1936, nr 6, poz.
230; orzeczenie SN z dnia 2 marca 1934 r., sygn. akt III C 161/33, OSN(C) 1934, nr 8, poz. 565.



200 KATARZYNA KROLIKOWSKA

dzialnos¢ osoby trzeciej, ktora nie przytozyta sie¢ do wyrzadzenia szkody. W ten
sposob za cudze bezprawne czyny odpowiadal tez ten, kto si¢ do nich osobiscie
nie przylozyl. Podstawa do odpowiedzialno$ci korporacji w sferze dominium
na zasadzie winy wlasnej w wyborze tych oséb byt (dodany w 1917 r.) § 1313a
ABGB, wedle ktorego obowigzany wobec drugiego do $wiadczenia odpowiadat
za wing swego zastepcy ustawowego lub osoéb, ktorych uzywat do wypelnie-
nia swego zobowiazania. W orzecznictwie sadowym okresu migdzywojennego
uznano, ze przepis ten znajdowatl zastosowanie takze do osob prawnych prawa
publicznego, ktore w obrocie cywilnoprawnym odpowiadaly za dziatania i zanie-
dbania o0sob, ktorymi si¢ postugiwaty. Byla to odpowiedzialno$¢ za wing wlasna
w wyborze tych 0sob%. Kwestia ta nie byta jednak przesadzona. W orzecznic-
twie bowiem przyjmowano rowniez, ze Skarb Panstwa nie mogt odpowiadaé za
wing w doborze 0sob, ktore spowodowaty szkode**, a w literaturze postulowano,
by delikt byt poczytywany na karb panstwa, ktore ustanowito organ ponoszacy
wing. W takim przypadku nie chodzitoby o cudze bezprawne dziatanie (§ 1313
ABGB), lecz o dziatanie samego panstwa jako osoby prawnej*.

Na terenach wschodnich bylego zaboru rosyjskiego przyjmowano, ze pan-
stwo odpowiadato za podwladnego jak za czyn cudzy, brakowato przy tym szcze-
golnych przepiséw dotyczacych oso6b prawnych prawa prywatnego.

Z kolei przepisy kodeksu Napoleona nie odnosity si¢ w ogole do osob praw-
nych prawa prywatnego i do pozycji ich organow (piastunéw). Wzgledy zycia
spolecznego oraz zasada stusznosci przemawialy jednak za stosowaniem k.N. do
Skarbu Panstwa jako osoby prawnej prawa publicznego odpowiadajacej w sfe-
rze dominium za swoje organy na zasadach odpowiadajacych ,,klasycznym” oso-
bom prawnym prawa prywatnego. Cho¢ i w sferze dominium stosunek laczacy
funkcjonariusza z panstwem byl odmiennej, bo publicznoprawnej, natury, to
w sytuacjach gospodarczych art. 1382—1384 k.N. miaty zastosowanie co najmniej
w drodze analogii*®. Nie ulegato tez watpliwosci, ze skoro osoby prawne mogty
ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za czynno$ci swoich organéw w stosunkach umow-
nych, to mozna byto wyprowadzi¢ roéwniez zasade odpowiedzialnosci za czyny
i zaniechania ich organdéw, wyrzadzajace szkode w stosunkach pozakontrakto-

53 Por. dotyczace gmin orzeczenie SN z dnia 6 listopada 1935 r., sygn. akt I1 C 1444/35,
OSN(C) 1936, nr 5, poz. 206 oraz orzeczenie SN z dnia 7 marca 1934 r., sygn. akt II C 2951/33,
OSN(C) 1934, nr 9, poz. 615.

3 Orzeczenie SN z 2 grudnia 1931 r., sygn. akt Rw 121/31, Lex nr 1631280.

55 F. Bossowski, O odpowiedzialnosci cywilnej Skarbu Panstwa za bezprawne czyny i za-
niedbania funkcjonaryuszy publicznych poza wypadkami naruszenia stosunkow obligatoryjnych,
»Przeglad Prawa i Administracji” 1912, rok XXXVII, Lwow 1912, s. 745; S. Rosmarin, O rosz-
czeniach odszkodowawczych..., s. 40, W. Zylber, Wynagrodzenie szkéd spowodowanych przez
dzialalnosé wiadz publicznych. .., s. 2-3.

56 J. H. Domaszewski, Odpowiedzialnosé¢ cywilna parstwa za szkody i straty z art. 1384 Ko-
deksu Cywilnego Francuskiego, ,,Gazeta Sadowa Warszawska” 1890, nr 37-40; W. Zylber, Odpo-
wiedzialnosé cywilna za szkody. ..
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wych, o ile tylko organy te wystepowaty w granicach wskazanych ustrojem osoby
prawnej. Artykut 1384 k.N. stanowit, ze ,,panowie i dajacy zlecenia” odpowiadali
za szkode wyrzadzong przez ,,stuzgcych i przetozonych” znajdujgcych si¢ z nimi
w odpowiedniej relacji, w powinnos$ciach, do ktorych ich uzyto, nawet woéwczas,
gdy nie mogli przeszkodzi¢ czynowi, z ktorego odpowiedzialnos¢ wynikata. To
rozwigzanie prawa cywilnego bylo analizowane w polskiej literaturze poswigco-
nej wladczej odpowiedzialnosci urzgdnikow®’; stosowane odpowiednio mogtoby
postuzy¢ do wskazania podstawy odpowiedzialnosci pafistwa rowniez za czyny
wladcze, w sytuacji jej wyraznego dopuszczenia w ustawodawstwie.

Odmienne tradycje rozwojowe prawa odszkodowawczego na poszczegol-
nych terenach pozaborczych powodowaly problemy z jednolitg koncepcija zasady
odpowiedzialno$ci panstwa za jego funkcjonariuszy. Co wigcej, brakowato zgod-
nos$ci pogladoéw co do podstawy ksztattujacej sie dopiero odpowiedzialno$ci osdb
prawnych w przypadku wyrzadzenia szkod przez piastunow ich organow™. O ile
zatem prawo niemieckie i austriackie przewidywato odpowiednie przeniesie-
nie zasad odpowiedzialnosci panstwa za akty ze sfery dominium takze do sfery
dziatan w sferze imperium (oczywiscie tu w wypadkach wyraznego uznania
1 wprowadzenia w ustawie takiej odpowiedzialnosci), o tyle w prawie francu-
skim pojawiata si¢ w tej kwestii istotna watpliwos¢. Mozna bylo do sfery impe-
rium dziatalnosci panstwa przenie$¢ (na zasadzie analogii) stanowisko polskiego
sadownictwa o odpowiednim stosowaniu w sferze dominium literalnego brzmie-
nia art. 1384 k.N. Alternatywnym rozwigzaniem bylo zastosowanie francu-
skiej koncepcji odpowiedzialnosci panstwa, rozwinictej w orzecznictwie sagdow
francuskich na tle bardzo daleko idacej zobiektywizowanej wyktadni art. 1384
k.N., przewidujacej koncepcje winy organizacyjnej panstwa i ustalanej w toku
osobnego postepowania przed sagdami administracyjnymi. Ta ostatnia koncepcja
w prostej linii prowadzilaby do uznania odpowiedzialnos$ci panstwa de facto na
zasadzie ryzyka, co nakazywaloby porzuci¢ odpowiedzialno$¢ panstwa za wila-
sng wing w wyborze*’.

7 A. Heylmann, Rys procesu dyscyplinarnego sqdowego, Warszawa 1844; A. Okolski, Wy-
ktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzujgcego w Krélestwie Pol-
skim, t. I, Warszawa 1880, s. 380-389; B. Bouffalt, Teorya odpowiedzialnosci organoéw wiadzy
administracyjnej we wspolczesnem prawie politycznem, Warszawa 1911, s. 43.

8 J. Kosik, Zasady odpowiedzialnosSci panstwa za szkody wyrzgdzone przez funkcjonariu-
szow, Wroctaw 1961, s. 67. Dopiero w ustawie z 1956 r., pod wplywem ustawodawstwa radziec-
kiego, a juz zupelnie w systematyce k.c., nastapito pochtonigcie norm o odpowiedzialnosci za
podwladnych przez normy o odpowiedzialnosci panstwa za dziatania organu. Tym samym dopiero
wowczas odpadta potrzeba odroznienia organdw od innych pracownikow.

%9 A. Ohanowicz, Podstawa odpowiedzialnosci panstwa..., s. 1145,
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IX

W mojej ocenie, wiele przedstawionych argumentéw przemawia za tym, ze
zaproponowany przez Prof. W. Czachodrskiego dekret w zatozeniu miat konty-
nuowaé wypracowane w orzecznictwie stanowisko o analogicznym stosowa-
niu do dziatan wladczych zasady odpowiedzialno$ci przewidzianej w art. 145
k.z. Jak si¢ wydaje, w projektowanym dekrecie zatozono kontynuacje pogladow
orzecznictwa sprzed 1933 r. o koniecznosci odpowiedniego stosowania przepi-
sow o odpowiedzialnosci panstwa za swoich podwtadnych, a takze stanowiska
prezentowanego po wejsciu w zycie art. 145 k.z., ktory stosowano odpowiednio
przy ocenie odpowiedzialno$ci panstwa za dzialania gospodarcze jego funkcjo-
nariuszy w sferze dominium.

Na podstawie art. 145 k.z. odpowiadal zwierzchnik bez moznosci ekskulpo-
wania si¢ np. brakiem winy w wyborze i nadzorze podwtadnego. Wina byta mu
wigc przypisywana z samego faktu wystapienia okoliczno$ci wskazanych w tre-
$ci normy prawnej. Obowiazek wynagrodzenia szkody obejmowat szkode wyrza-
dzong przez czyny innych osob, za ktoére po prostu nalezato odpowiada¢ wedle
prawa. Kodeks zobowigzan regulowat w ten sposob odpowiedzialnos$¢ za cudze
czyny w przypadku, w ktéorym dzialanie cztowieka (analogicznie osoby prawne;j)
uznawano za zawinione, pomimo braku czynu wtasnego lub naruszenia przez
te osoby jakiej$ normy postgpowania. Na tle tego przepisu pojecie winy wyra-
zato w pelni koncepcje winy jako zarzucalnosci. W prawie odszkodowawczym
ma ona uzasadni¢ przypisywanie podmiotom prawa prywatnego konsekwencji
zaréwno dziatan wlasnych, jak i dziatan cudzych. Wina w prawie odszkodowaw-
czym jest przeciez kategorig subiektywno-obiektywna, oznaczajacg zarzucalnos¢
komus$ czynu niedozwolonego, uksztattowanego w przepisie ustawy. Ustalenie
winy polega nie tylko na ocenie motywoéw dziatania sprawcy, lecz rowniez na
mozliwosci postawienia sprawcy zarzutu, ze jego decyzja byta naganna w kon-
kretnych okoliczno$ciach, podanych w sposob obiektywny. W ramach ustalenia
winy stawia si¢ zarzut, ze podjal niewtasciwe dziatanie lub nie podjat dziatania
wilasciwego w danych okolicznosciach®, co podkresla obiektywne (zewngtrzne)
elementy kategorii winy. Zarzucalno$¢ dotyczy zachowania wbrew nakazom
i zakazom pochodzacym z przepiséw prawa stanowionego, jak i z zasad aksjo-
logicznych®!. Jest to zatem ocena zachowania sprawcy, dokonywana z zewnatrz,
ktorej podstawa jest nie tylko stan psychiczny sprawcy (niemozliwy do ustalenia

%0 W. Czachoérski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowrofiska-Bocian, Zobowigzania. Zarys
wyktadu, Warszawa 2007, s. 216.

1 M. So$niak, Bezprawnos$¢ zachowania jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej za czy-
ny niedozwolone, Krakow 1959, s. 102,
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w przypadku korporacji takiej jak panstwo), ale tez istniejace normy. Owa ocena
prowadzi do postawienia sprawcy zarzutu zawinionego dziatania®.

Brzmienie dekretu nawigzywato wyraznie do 6wczesnych regulacji doty-
czacych odpowiedzialno$ci osoby prawnej za jej organy, opartej na koncepcji
odpowiedzialnosci jak za podwladnego. Brzmienie art. 1 ust. 1 dekretu Prof.
W. Czachoérskiego nawigzuje do brzmienia art. 145 k.z. dzigki uzyciu koncep-
cji dzialania funkcjonariusza ,,w wykonaniu powierzonej mu wiadzy”. Cho¢
chodzilo tu o publiczny akt przelania wtadztwa na funkcjonariusza, wyraznie
zastosowano koncepcje powierzenia wladzy jako umocowania do dziatania
w imieniu panstwa. Podobienstwa miedzy publicznoprawnym aktem powierze-
nia podwladnemu wtadztwa publicznego a udzieleniem mu prywatnoprawnego
pelnomocnictwa do dzialania uzasadnialy zatem odpowiednie stosowanie do
panstwa i zwiazkéw publiczno-prawnych przepiséw k.z. o czynach niedozwo-
lonych (art. 1 ust. 2 dekretu). Zgodnie ze stosowanym odpowiednio art. 145 k.z.
za szkode wyrzadzong z winy podwladnego przy wykonywaniu powierzonej
mu czynno$ci odpowiadat (rowniez) ten, kto powierzal wykonanie czynnosci
swemu podwladnemu.

Stosujac art. 145 k.z., mozna bylo w rozsadny sposdb ograniczy¢ zasieg
odpowiedzialnosci panstwa za akty wtadcze. Na podstawie art. 145 k.z. panstwo
nie odpowiadato za przejawy samowoli (gdy szkoda nie byla wyrzadzana przy
wykonywaniu powierzonej czynnos$ci lub gdy byta wyrzadzana przy okazji jej
wykonywania); w takim przypadku odpowiadal jedynie funkcjonariusz sam,
zarowno karnie i cywilnie®. Dlatego rowniez na tle ustawy z 1956 r. orzecz-
nictwo wyprowadzito zasade odpowiedzialnosci panstwa na podstawie art. 145
k.z., a wigc tylko za podwladnych®. Gdy szkoda zostata wyrzadzona przy wyko-
nywaniu powierzonych czynnosci, wina podwtadnych funkcjonariuszy uzasad-
niata odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa na podstawie odestania z art. 3 ustawy
z 1956 . do stosowania przepisow prawa cywilnego, czyli do stosowania art. 145
k.z.%.

©2 B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wina jako podstawa odpowiedzialnosci z tytulu czynéw
niedozwolonych, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1969, t. 11, s. 90; B. Lewaszkiewicz-Petrykow-
ska, Problem definicji winy jako podstawy odpowiedzialnosci z tytutu czynoéw niedozwolonych,
»Zeszyty Naukowe UL. Nauki Humanistyczno-Spoteczne”, seria I, z. 14, Lodz 1959, s. 43;
J. Dabrowa, Wina jako przestanka..., s. 88.

% Orzeczenie SN z 24 sierpnia 1934 r., sygn. akt C II 1049/34, Zb. nr 44/35.

% Wyrok SN z dnia 8 sierpnia 1968 r., sygn. akt I CR 301/68, LEX nr 6378.

% Wyrok SN z dnia 11 wrze$nia 1962 r., sygn. akt I CR 950/61, LEX nr 1673048. Odpowie-
dzialno$¢ Panstwa wobec powodow za szkodeg spowodowang przez $mier¢ konwojowanego przez
dwoch funkcjonariuszy milicji, ktoremu umozliwiono ucieczke. Por. tez: wyrok SN z dnia 16
lutego 1965 r., sygn. akt I CR 558/64, LEX nr 5742 i wyrok SN z dnia 18 maja 1965 r., sygn. akt
I CR 36/65, LEX nr 5802, wyrok SN z dnia 19 maja 1967 r., sygn. akt I CR 656/66, LEX nr 6166.
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Uznaniu, ze w dekrecie przyjeto odpowiedzialno$¢ panstwa za cudze czyny
jak za podwtadnego, nie staloby na przeszkodzie brzmienie art. 1 ust. 1 dekretu,
zgodnie z ktérym panstwo i zwigzek publiczno-prawny miaty odpowiada¢ soli-
darnie ze sprawca. Jak juz wykazano, przepis ten stanowit realizacje normy
konstytucyjnej art. 121 Konstytucji marcowej, wymagajacej ustanowienia soli-
darnej odpowiedzialno$ci panstwa z winnymi organami. Pojgcie solidarnej odpo-
wiedzialno$ci panstwa miato swoje znaczenie ustrojowe, wyjasnione powyzej,
pozostato wigc wypetnienie tego pojecia instytucjami cywilnoprawnymi zgodnie
z odestaniem do odpowiedniego stosowania przepisow k.z. o czynach niedozwo-
lonych (art. 1 ust. 2 proponowanego dekretu).

Wobec pogladu o koniecznosci odpowiedniego stosowania art. 145 k.z., jako
podstawy odpowiedzialno$ci panstwa za czyny wiladcze (imperium), najwia-
sciwsza podstawa solidarnej odpowiedzialno$ci panstwa i funkcjonariusza byt
art. 146 k.z., majacy zastosowanie w razie ustalania odpowiedzialno$ci za cudze
czyny. Stanowit on, ze jezeli za szkode odpowiadat nie tylko sprawca, lecz i inna
osoba, ich odpowiedzialno$¢ byta solidarna. Byto to ustawowe rozwinigcie ogol-
nej mysli, wedle ktorej kazde zobowiazanie mogto by¢ solidarne, np. na mocy
przepisu szczegolnego, nawet jesli kazdy z dtuznikéw byltby zobowigzany w spo-
sob odmienny (art. 10 k.z.). Dotyczyto to m.in. odpowiedzialno$ci podwtadnego
i powierzajacego wykonanie czynno$ci podwltadnemu za szkody wyrzadzone
z winy podwladnego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci (art. 145 k.z.).

Przy solidarnej odpowiedzialno$ci podwladnego i powierzajacego art. 147 k.z.
stanowit takze, ze osoby odpowiadajace za cudze czyny miaty ustawowe zwrotne
roszczenie do sprawcy, jezeli udowodnity, Zze szkoda powstala z jego winy®®. Prze-
pis k.z. wyrazat koncepcje¢ roszczenia regresowego, a nie niemieckg czy francuska

¢ Podobnej regulacji nie przewidywat BGB, poniewaz zgodnie z ustawami z 1909 r. i 1910
r. panstwo odpowiadato za funkcjonariusza na miejsce funkcjonariusza, a nie solidarnie. Z kolei
§ 1313 ABGB stanowil, ze jesli ustawa wprowadzala obowiazek osoby trzeciej, ktora nie przy-
lozyla si¢ do wyrzadzenia szkody, do jej wynagrodzenia, osoba ta miata prawo zada¢ od pono-
szacego wing zwrotu danego wynagrodzenia. Takze w tym przypadku nie mial zastosowania
§ 896 ABGB, odnoszacy si¢ do solidarnosci wynikajacej ze wspolnej umowy, zgodnie z ktorym
dtuznik solidarny, ktory caty dlug zaptacil, mial prawo zada¢ od innych zwrotu co do zasady
w rownych czesciach. Na podstawie kodeksu Napoleona analogiczne zastosowanie mogly mieé¢
regulacje dotyczace solidarnosci biernej w razie zawarcia wspolnie umowy. Zgodnie z art. 1202
k.N., solidarno$¢ ze strony dtuznikéw w razie popelnienia czynu niedozwolonego mogta mieé¢
miejsce na mocy szczegodlnego rozrzadzenia prawa. Inny z przepisow wskazywal, ze zobowia-
zanie mogto by¢ solidarne nawet wowczas, gdy jeden z dtuznikéow byt zobowiazany inaczej niz
drugi (art. 1201 k.N.). Zgodnie za$ z art. 1214 k.N., wspotdtuznik solidarnego dtugu, ktory dtug
caty zaptacit, mogt upominacd si¢ u kazdego ze wspotdtuznikow czesci, jaka na niego przypadta.
Jezeli jeden z nich okazat si¢ niewyptacalny, strate dzielono migdzy innych wspotdtuznikéw wy-
ptacalnych i tego, ktory zaptacit.
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konstrukcj¢ wstgpienia panstwa w prawa wierzyciela z mocy ustawy®’. W zwigzku
z tym powierzajacy, jako dluznik solidarny, ktoéry dokonat zaptaty, miat prawo
zadac¢ od wspotdtuznika (sprawcy) zwrotu w czgsci, jaka przypadta na podwlad-
nego, a w razie watpliwosci w czes$ciach rownych (art. 18 § 1 k.z.), a ponadto czes$¢
dtuznika (podwtadnego) niewyptacalnego rozktadata si¢ w catosci na tego, ktory
zaptaty dokonal®®. Ustawodawca nie wyjasnit jednak, w jakiej proporcji naleza-
loby rozdzieli¢ odpowiedzialnos¢ pomigdzy powierzajacego i podwladnego.

Powinnos¢ $wiadczenia regresowego mogla wynika¢ nie tylko z taczacego
dtuznikéw stosunku wewngtrznego, ale po prostu z przepiséw ustawy®’, do kto-
rych nalezaloby zaliczy¢ takze omawiany dekret. Zgodnie z ogélnym art. 18 § 1
k.z. dtuznik solidarny, ktory dokonat zaptaty (np. na podstawie proponowanego
dekretu), miatby prawo zada¢ od wspoétdhuznika solidarnego zwrotu w czesci,
jaka na niego przypadata, a w razie watpliwosci w cze$ciach rownych, przy czym
w razie niewyptacalnosci drugiego jego czes¢ rozktadataby si¢ na tego, ktory
zaplaty juz dokonat, oraz pozostatych wspotdtuznikow (art. 18 § 3 k.z.). Na pod-
stawie wskazanej regulacji otrzymywalibySmy wyrazng dyrektywe interpreta-
cyjng — w razie watpliwosci bezposredni sprawca odpowiadatby wobec panstwa
jedynie za potowe wyplaconego odszkodowania; Skarb Panstwa musiatby tez
przeja¢ na siebie pelne odszkodowanie w razie niewyptacalnosci sprawcy, nie
jako mozliwa w praktyce sytuacja, ale jako norma (wola) ustawodawcy.

Taka wyktadnia nie uwzglgdniataby ani interesoéw poszkodowanego, ani
funkcjonariusza. Realizacji solidarnej odpowiedzialno$ci panstwa i jego organu
wedle art. 121 Konstytucji marcowej, majacej na celu zapewnienie fiskusowi
roli gwaranta dla poszkodowanego, ,,podstawianego” tymczasowo na miejsce
sprawcy i przejmujacego na siebie ryzyko jego niewyplacalnos$ci, lepiej stuzyto
uznanie, ze odpowiedzialno$¢ panstwa i zwigzkow publiczno-prawnych nie byta
oparta na zasadzie ryzyka lub stuszno$ci, lecz na zasadzie zawinionej odpowie-
dzialnos$ci za cudze czyny (art. 145-147 k.z.), co pozwalalo stosowac pierwsza
grupe przepisow k.z. o roszczeniu regresowym.

7 W szczegdlnosci w prawa wierzyciela wstepowal z mocy ustawy ten, kto placit cudzy dtug,
za ktory odpowiadat osobiscie (art. 179 pkt 2 k.z.).

% W orzecznictwie wyjadniono, ze art. 147 k.z. miat zastosowanie tylko wowczas, gdy zostala
wykazana wina sprawcy. Jezeli za§ osoba odpowiedzialna za cudze czyny sama przyczynita si¢
do powstania szkody — czy to wlasnym zachowaniem, czy tez zachowaniem o0sob, za ktorych czy-
ny rowniez odpowiadata, wowczas do jej roszczen regresowych z tytulu wyréwnania catkowitej
warto$ci szkody miat zastosowanie art. 137 § 2 k.z. nakazujacy oznaczenie wysokos$ci roszcze-
nia stosownie do okolicznosci, zwlaszcza winy kazdego ze sprawcow; por.: orzeczenie SN z dnia
14 marca 1964 r., sygn. akt IT CR 438/62, OSP 1965/7/158. Podobnie jesli obok kilku sprawcow
wspolnego wyrzadzenia szkody, za kazdego z nich — z tytutu odpowiedzialnosci za cudze czyny —
odpowiadaty za cato$¢ rézne osoby trzecie, zastosowanie wobec tych 0sob znajdowat — w drodze
analogii — art. 137 § 1 k.z.; por.: wyrok SN z dnia 8 grudnia 1964 r., sygn. akt I CR 134/63, LEX
nr 5711.

% Tak na tle przepiséw k.c., ale wcigz w sposob aktualny w zakresie wszelkich ,,przepisow
ustawy”: B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wyrzqdzenie szkody..., s. 139—140.
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XI

Zatozenia projektu dekretu Prof. W. Czachoérskiego, opublikowanego
w 1946 r., nie zostaly przyjete w pracach nad ustawa z 1956 r. Dalszy rozwoj
koncepcji odpowiedzialnosci panstwa za akty wladcze w prawie polskim nastg-
pit bowiem w innym kierunku niz zaktadat to Prof. W. Czachorski w swoim
artykule. Brzmienie i wyktadnia przepiséw ustawy z 1956 r. poszty w kierunku
oderwania odpowiedzialnos$ci panstwa od pojecia winy panstwa za cudze czyny,
a takze od nawet bardzo zobiektywizowanej koncepcji winy anonimowej (winy
organizacyjnej) panstwa. W okresie powojennym przyjeto bardziej zobiektywi-
zowane pojecie winy zwierzchnika za czyny podwladnych. Uznano, ze na pod-
stawie art. 145 k.z. odpowiadat on za sam skutek czynnosci, bez Zzadnej osobistej
winy ze swej strony w czymkolwiek™. Zawegzato to w konsekwencji takze zasto-
sowanie przepiséw o solidarnosci odpowiedzialnosci i o roszczeniu regresowym.
Zgodnie z prezentowang wowczas wykladnig art. 137 § 1 k.z. i 146 k.z., jezeli
kilka osob odpowiadato za szkodg na zasadzie przepisow o czynach niedozwo-
lonych, odpowiedzialno$¢ ich byta solidarna niezaleznie od tego, czy w stosunku
do poszczegdlnych oséb byta oparta na odmiennej podstawie prawnej, o ile tylko
nie dato si¢ ustali¢ stopnia, w jakim kazda z tych 0sob przyczynita si¢ do wywo-
tania szkody™. Jesli wigc udato si¢ ustali¢ od razu sprawstwo czynu niedozwo-
lonego lub stopien przyczynienia si¢ do wywolania szkody, nie byto podstaw do
stosowania przepisow o odpowiedzialnosci solidarne;.

W konsekwencji ustawa z 1956 r. zrezygnowala z wprowadzania expressis
verbis solidarnej ze sprawcg odpowiedzialnos$ci panstwa. Panstwo odpowiadato
za szkode wyrzadzona przez funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu
powierzonej mu czynnosci (art. 1 ustawy z 1956 r.), przy czym status funkcjona-
riusza wyznaczato tym razem pojgcie pracownika panstwowego. W praktyce sto-
sowania ustawy z 1956 r. zmierzano w kierunku wylgcznosci odpowiedzialnosci
panstwa, a funkcje roszczenia zwrotnego regresowego przejety przepisy prawa
pracy o materialnej odpowiedzialno$ci pracownikéw za szkody wyrzadzone pra-
codawcy. Panstwo nie odpowiadato jedynie wtedy, gdy z czynu funkcjonariusza
nie powstata zadna szkoda albo gdy szkod¢ wyrzadzila osoba niebedaca funk-
cjonariuszem panstwowym (np. funkcjonariusz spotdzielni), a takze wtedy, gdy
szkode wyrzadzil wprawdzie funkcjonariusz panstwowy, ale nie przy wykony-
waniu powierzonej mu czynnosci w rozumieniu art. 1 ustawy’?.

" Orzeczenie SN z dnia 28 czerwca 1958 r., sygn. akt IV CR 747/56, OSNCK 1959, nr 2,
poz. 58.

" Wyrok SN z dnia 8 grudnia 1965 r., sygn. akt I CR 506/65, LEX nr 5910.

2 Por.: wyrok SN z dnia 21 marca 1957 r., sygn. akt 2 CR 406/55, OSN 1958, poz. 28.
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XII

Tak daleko zobiektywizowany kierunek wyktadni odpowiedzialno$ci zwierzch-
nika utrzymal si¢ po wejsciu w zycie kodeksu cywilnego, do ktérego inkorporo-
wano — bez zmian — przepisy ustawy z 1956 r. Jeszcze przed uchwaleniem przez
SN wytycznych dotyczacych wyktadni i znaczenia art. 417-420 k.c. jako podstaw
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za jego funkcjonariuszy”? w orzecznictwie
przyjeto, ze skoro wedtug art. 417-419 k.c. panstwo odpowiadalo nie za swoja wing,
lecz za czyny (zawinione a czasem niezawinione) swoich funkcjonariuszy, samo
odpowiadato za szkody wyrzadzone przez nich przy wykonywaniu powierzonej
im czynnos$ci nie na zasadzie winy, a na zasadzie ryzyka™. Podobnie w obecnym
stanie prawnym uzasadnia si¢ zasada stusznosci odpowiedzialno$¢ odszkodowaw-
czg z tytutu culpae in custodiendo (art. 431 k.c.), mimo braku bezprawnos$ci dzia-
fania co do winy w nadzorze”. W wytycznych za$ konsekwentnie wyprowadzono
samodzielny charakter art. 417-420 k.c., nawigzujac do ich odr¢gbnosci podmioto-
wej 1 tematycznej wzgledem innych przepiséw k.c., jako podstaw odpowiedzialno-
$ci szczegdlnego podmiotu — Skarbu Panstwa (a nie systematycznej, jak przyjeto
w dekrecie Prof. W. Czachorskiego czy w ustawie z 1956 r.).

W praktyce oznaczato to, ze przepisy te nie musialy (nie mogty) by¢ wspotsto-
sowane z innymi, tradycyjnymi podstawami odpowiedzialnosci za czyny niedo-
zwolone. Jako przepisy samodzielne (a zatem szczegdlne podmiotowo, tre§ciowo
1 systematycznie) wylaczaty stosowanie innych przepiséw k.c., tj. art. 415 k.c.
o odpowiedzialnosci za wing wlasng w zwiazku z czynem funkcjonariusza, art.
416 k.c. o odpowiedzialnos$ci osoby prawnej za dzialania jej organu, art. 429 k.c.
przewidujacego odpowiedzialno$¢ za wlasny wybor i cudzg wing sprawcy wobec
poszkodowanego, a takze — co najistotniejsze — art. 430 k.c. o odpowiedzialno-
$ci whasnej za dziatania i wing podwladnego™. Z ich samodzielnej tre$ci Sad
Najwyzszy wywiodt koncepcje odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa wytacznie za
wing cudza, tj. za win¢ funkcjonariusza, jesli ten wyrzadzit szkode przy wyko-
nywaniu powierzonej mu czynnosci. W doktrynie oceniono, ze zgodnie z klasy-
fikacja podstaw odpowiedzialnosci w prawie polskim Skarb Panstwa odpowiadat
bez zadnych watpliwosci na zasadzie ryzyka za win¢ cudza, gdyz przestanka

3 Wytyczne wymiaru sprawiedliwo$ci i praktyki sadowej w sprawie odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa oraz panstwowych osob prawnych za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy
panstwowych, OSN 1971, nr 4, poz. 59.

™ Wyrok SN z dnia 8 sierpnia 1968 r., sygn. akt I CR 301/68, LEX nr 6378.

M. Safjan, [w:] K. Pietrzykowski [red.], Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2011,
s. 1363.

6 A. Rembielinski, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa w Swietle Wytycznych wymiaru spra-
wiedliwosci z dnia 15 II 1971 r., ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Spoteczny” 1972, z. 2, s. 39;
A. Szpunar, Tendencje rozwojowe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, [w:] Studia z prawa zobo-
wigzan, red. Z. Radwanski, Warszawa 1979, s. 138.
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odpowiedzialnosci byto dokonanie zawinionego dziatania lub zaniechania przez
funkcjonariusza’. W konsekwencji nie mozna byto przypisa¢ panstwu ani winy,
ani bezprawnosci dzialania, gdyz te pojecia stajg si¢ bezprzedmiotowe na gruncie
zasady ryzyka.

LIABILITY OF STATE AND LOCAL SELF-GOVERNMENT ENTITIES
FOR DAMAGE CAUSED BY THEIR OFFICERS IN DRAFT LAW
PROPOSED IN 1946 BY PROFESSOR W. CZACHORSKI

Summary

In the present article, the author presents the origin of the draft law, prepared by
prof. W. Czachorski, on the civil liability of state and self-government entities for acts
of political power (imperium) of their public officers, as well as the reasons for the
publication of the proposal followed by an article in 1946 just after the end of the World
War II. Another question that has been discussed in the article is the correctness of
implementation into Polish private law of a public concept of state liability adopted in
Article 121 of the 1921 Constitution (being merely a declaration not a binding norm).
The article reviews the opinions of scholars concerning public character and scope of
constitutional concept of state liability. An attempt also was made to determine whether
the drafted rules on compensation by the state for damages caused by its officers were
adequately constructed within the law of obligations.

The basic aim of the article is to provide an answer to the question, whether the
proposed general liability rule was based on principle of the fault of the state for the
damage caused, vicarious liability for the servant’s acts or whether it was based on another
non-fault principle explaining state liability for the detrimental acts committed by the state
officers. The author discusses possible conditions of state liability in 1946 draft law, as
well as doubts expressed by legal doctrine in this matter. Furthermore, the work contains
a review of judicial decisions and scholarly opinions with respect to the well-established
and undisputed state liability for damages caused by public officers exercising commercial
tasks (dominium). The article includes a review of the different pre-war binding rules on
that issue, based on French, German, Austrian and Polish law, as well as a review of the
judicial interpretation of those civil law rules binding in this respect during the Second
Republic of Poland (1918—1939). The goal was to point out the dynamic character of the
interpretation delivered by courts, with special reference to a new concept of organizational
fault (faute de service) developed by the French Conseil d’Etat.

The article also discusses proposed concept of state co-liability with the officer in
terms of joint liability or complementary subsidiary non-fault state liability, resulting

M. Nesterowicz, Tendencje rozwojowe odpowiedzialnosci deliktowej w koricu XX i poczgt-
kach XXI wieku a ochrona poszkodowanego w prawie polskim, [w:] Czyny niedozwolone w prawie
polskim i prawie porownawczym, red. M. Nesterowicz, Warszawa 2012, s. 37.



ZASADA ODPOWIEDZIALNOSCI PANSTWA I ZWIAZKOW... 209

from the principle of justice or social solidarity. What is more, the article highlights
another interesting issues concerning the question whether the relationship between state
and its officer was meant to be based on the traditional solidarity of debtors or whether it
represented another legal concept adopted in favour of the injured party.

Finally, the present work characterizes the influence of the draft decree on the Act of
15 November 1956 on the liability of the state for damages caused by state agents and on
the corresponding provisions of the 1964 Polish Civil Code, both acts adopted during the
People’s Republic of Poland. The aim was to indicate important differences between the
1946 draft law and 1956 Law which was enacted under strong influence of new concepts
of the socialist state liability for acts of its employees (agents), not only for officers. In the
end, the article presents the potential course of the development of the Polish law in case
the drafted law would be adopted.

BIBLIOGRAFIA

Baginska E., [w:] System prawa administracyjnego, t. X1I: Odpowiedzialnosé¢ odszkodo-
wawcza w administracji, red. R. Hauser i in., Warszawa 2010

Barry D., Governmental Liability in the Soviet Union, Leyden 1970

Bayer W., Der Ausschluf3 der Staatshaftung, [w:] Haftung des Staates fiir rechtswidriges
Verhalten seiner Organe. Beitrdge zum ausldndischen offentlichen Recht und Vol-
kerrecht, red. H. Mosler, Koln—Berlin 1967

Bezzola C. D., Der Einfluf3 des privaten auf die Entwicklung des dJffentlichen Schaden-
sersatzrechts in der Schweiz, in Deutschland und in Frankreich, Winterthur 1960

Bienenfeld R., Die Haftungen ohne Verschulden. Typenlehre und System der ausser-
geschiiftlichen Obligationen im Deutschen, Osterreichischen und Schweizerischen
Recht, Berlin—Wien 1933

Bigo T., Zwigzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928

Bossowski F., O odpowiedzialnosci cywilnej Skarbu Panstwa za bezprawne czyny i za-
niedbania funkcjonaryuszy publicznych poza wypadkami naruszenia stosunkow ob-
ligatoryjnych, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1912, rok XXXVII, Lwow 1912

Bouffalt B., Teorya odpowiedzialnosci organow wladzy administracyjnej we wspoltcze-
snem prawie politycznem, Warszawa 1911

Czachorski W., Problem unifikacji przepisow o odpowiedzialnosci panstwa i zwigzkow
publiczno-prawnych za szkody wyrzqdzone bezprawnie przez funkcjonariuszow pu-
blicznych, ,,Panstwo i Prawo” 1946, z. 4

Czachorski W., Ustalenie wysokosci odszkodowania wedtug przepisow k.c. (I), ,,Nowe
Prawo” 1958, nr 4

Czachorski W., Zobowigzania. Zarys wyktadu, Warszawa 2002

Czachorski W., Brzozowski A., Safjan M., Skowronska-Bocian E., Zobowigzania. Zarys
wyktadu, Warszawa 2007

Dabrowa I., Wina jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej, Wroctaw 1968

Detterbeck S., Windthorst K., Sproll H.-D., Staatshaftungsrecht, Miinchen 2000

Domaszewski J. H., Odpowiedzialnos¢ cywilna panstwa za szkody i straty z art. 1384
Kodeksu Cywilnego Francuskiego, ,,Gazeta Sagdowa Warszawska” 1890, nr 37-40



210 KATARZYNA KROLIKOWSKA

Fleiner F., Beamtenhafipflicht, Haftung des Staats (der Gemeinde) an Stelle des Beamten,
[w:] Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts, wyd. 3, Tubingen 1913

Grzybowski K., Ustroj Polski wspolczesnej, 1944—1948, Krakow 1948

Heylmann A., Rys procesu dyscyplinarnego sqdowego, Warszawa 1844

Jellinek G., System der subjektiven déffentlichen Rechte, Freiburg 1892

Jellinek W., Amtshaftung und offentlichrechtliche Enstchddigung fiir schuldlosrechtswi-
drige Eingriffe, [w:] Verwaltungsrecht, wyd. 2, Berlin—Heidelberg 1929

Kelsen H., Reine Rechtslehre. Einleitung in die rechtswissenschaftliche Problematik,
wyd. 1, Leipzig—Wien 1934

Kelsen H., Uber Staatsunrecht. Zugleich ein Beitrag zur Frage der Deliktsfihigkeit ju-
ristischer Personen und zur Lehre vom fehlerhaften Staatsakt, ,,Griinhutsche Zeit-
schrift fiir das Privat- und 6ffentliche Recht der Gegenwart” 1913/1914, nr 40

Kociubinski P. T., Powojenne przeksztatcenia wlasnosciowe w Swietle konstytucji, War-
szawa 2013

Kosik J., Zasady odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzgdzone przez funkcjonariu-
szow, Wroctaw 1961

Krzywicki A., Wina i ryzyko jako podstawy odpowiedzialnosci cywilnej, Warszawa 1931

Langrod S., Praworzgdnosc w problemie odszkodowania (o odpowiedzialnosci panstwa za
naruszenie prawa przez jego organy), ,,Gazeta Sagdowa Warszawska” 1926, z. 21-26

Langrod S., Zapowiedzi konstytucyjne o wydaniu ustaw specjalnych, Warszawa 1929

Lewaszkiewicz-Petrykowska B., Problem definicji winy jako podstawy odpowiedzialno-
sci z tytutu czynow niedozwolonych, ,,Zeszyty staw specjalnych, Warszawa 1929

Lewaszkiewicz-Petrykowska B., Problem definicji Naukowe UL. Nauki Humanistyczno-
-Spoteczne”, seria I, z. 14, £.6dz 1959

Lewaszkiewicz-Petrykowska B., Wina jako podstawa odpowiedzialnosci z tytutu czynow
niedozwolonych, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1969, t. 11

Lewaszkiewicz-Petrykowska B., Wyrzqdzenie szkody przez kilka osob, Warszawa 1978

Longchamps de Bérier R., Zobowigzania, Poznan 1948

Mayer O., Die Entschddigungspflicht des Staates nach Billigkeitsrecht, Dresden 1904

Mayer O., Die Haftung des Staats fiir rechtswidrige Amtshandlungen (1913), [w:] Kleine
Schriften zum offentlichen Recht, Band I: Verwaltungsrecht, reprint, Berlin 1981

Mohn L., Haftung juristischer Personen des dffentlichen Rechts fiir Schadenszufiigun-
gen von Beamten in Ausiibung der offentlichen Gewalt, [w:] Das Biirgerliche Geset-
zbuch: Allgemeiner Teil, Berlin 1919

Mohn L., Juristische Hilfsbiicher fiir Studium und Praxis, Berlin 1919

Muszalski E., Odpowiedzialnos¢ panstwa za funkcjonariusza. Uwagi na tle art. 121
konstytucji w zwigzku z obecnym prawodawstwem o odpowiedzialnosci urzednikow
w Polsce, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1925, z. 50-51

Mycielski A., Polskie prawo polityczne (na drodze ku nowej konstytucji), Krakow 1948

Nesterowicz M., Tendencje rozwojowe odpowiedzialnosci deliktowej w koncu XX i po-
czqtkach XXI wieku a ochrona poszkodowanego w prawie polskim, [w:] Czyny nie-
dozwolone w prawie polskim i prawie porownawczym, red. M. Nesterowicz, War-
szawa 2012

Ohanowicz A., Podstawa odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzqdzone przez funk-
cjonariuszy panstwowych (1974), [w:] Alfred Ohanowicz. Wybor prac, wstgp Z. Ra-
dwanski, oprac. A. Gulczynski, Warszawa 2007



ZASADA ODPOWIEDZIALNOSCI PANSTWA I ZWIAZKOW... 211

Okolski A., Wykiad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzu-
Jacego w Krolestwie Polskim, t. 1, Warszawa 1880

Ossenbiihl F., Staatshaftungsrecht, wyd. 5, Miinchen 1998

Pavlicek A., Uber die Haftung fiir die unverschuldeten Schaden. Eine zivilrechtliche Stu-
die. Reformvorschlagen, Wien 1907

Rembielinski A., Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa w Swietle Wytycznych wymiaru
sprawiedliwosci z dnia 15 II 1971 r., ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Spoteczny”
1972,2.2

Richter 1., Die Grundlagen der Haftung fiir faute de service im franzosischen Staatsha-
ftungsrecht. Ein Beitrag zur Umbildung des deutschen Rechts, Hamburg 1965

Romelin M., Schadensersatz ohne Verschulden, Tiibingen 1910

Rosmarin S., O roszczeniach odszkodowawczych z powodu bezprawia urzednika admi-
nistracyjnego, Lwow 1933

Safjan M., [w:] K. Pietrzykowski [red.], Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2011

Seuffert J. A., Praktisches Pandektenrecht, wyd. 2, Wiirzburg 1848

Sos$niak M., Bezprawnos¢ zachowania jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej za
czyny niedozwolone, Krakow 1959

Starzewski M., Srodki zabezpieczenia prawnego konstytucyjnosci ustaw, Krakow 1928

Szpunar A., Tendencje rozwojowe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, [w:] Studia z pra-
wa zobowigzan, red. Z. Radwanski, Warszawa 1979

Trzcinski J., Instytucje ustrojowe okresu przejsciowego 1944—1947, [w:] Konstytucje Pol-
ski. Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, t. 11, red. M. Kal-
las, Warszawa 1990

Zylber W., Odpowiedzialnos¢ cywilna za szkody wyrzqdzone przez dziatalnosé wladz
publicznych w prawie francuskim, ,,Palestra” 1930, z. 2—4

Zylber W., Wynagrodzenie szkod spowodowanych przez dzialalnos¢ wiladz publicznych
wedlug prawa polskiego (odpowiedzialnosé cywilna wladz i urzednikow publicz-
nych), Warszawa 1934

KEYWORDS

state liability for public officers, model of compensation for damages caused by
state officers, constitutional principle of state liability, historical evolution of civil
liability for acts of public authorities

SEOWA KLUCZOWE

odpowiedzialno$¢ panstwa za funkcjonariuszy, model dochodzenia kompensacji
szkod wyrzadzonych przez funkcjonariuszy, konstytucyjna zasada odpowied-
zialno$ci panstwa za akty wladcze, historyczny rozwoj cywilnej odpowiedzial-
nosci panstwa za akty wiadzy



