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Od winy anonimowe;]
do bezprawnosci organizacyjne;.
Ewolucja zasady odpowiedzialnosci
natle art. 417 § 1 k.c.

Kwestia odpowiedzialnosci wtadzy publicznej odgrywa niewatpliwie wazka
role w zyciu spotecznym. Dzi$ we wszystkich panstwach europejskich uwaza sie
ja za standard prawny. Niemniej jednak nie mozna zapominaé, ze jest to idea
stosunkowo nowa. Nie tak dawno przeciez podawano w watpliwos¢ mozli-
wos¢ obciazania podmiotdw sprawujacych funkcje wladcze odpowiedzialnoscia
za szkody przez nie wyrzadzone. Tendencje te niezwykle adekwatnie, a zarazem
syntetycznie, oddawata uksztattowana na gruncie prawodawstwa anglosaskiego
formuta, w mysl ktérej The King cannot do wrong.

Mysl prawnicza dopuszczajaca mozliwos¢ wprowadzenia odpowiedzialno-
$ci podmiotdéw piastujacych funkcje wladcze pojawita sie na ziemiach polskich
dopiero w XX w. Rozwiazania ustawodawcze w tym zakresie byly w poszcze-
gblnych zaborach silnie zdywersyfikowane. Pierwsze ujednolicone unormowanie
przyniosta Konstytucja marcowa', a doktadniej — jej art. 121, przyznajacy pra-
Wwo wystgpowania z roszczeniami odszkodowawczymi w przypadku wyrzadzenia
szkody na skutek dziatalnosci o charakterze urzgdowym wykonywanej przez or-
gany wiladzy panstwowej, cywilnej badz wojskowej, o ile byla ona niezgodna
z prawem lub obowigzkami sluzby. Mimo ze we wspomnianym przepisie ustro-
jodawca nie zastrzegt tego wprost, to jednak w doktrynie przyjmowano, ze od-
powiedzialnos¢ jest tu oparta na zasadzie winy, z tym ze majacej charakter zo-
biektywizowany, tj. przejawiajacy si¢ w ustaleniu naruszenia prawa albo obo-

I Ustawa z 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz. 267),
weszla w zycie z dniem 1 czerwca 1921 r.
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wiazkow stuzby?. Znaczenie tego przepisu byto jednak deprecjonowane w prak-
tyce, albowiem jedynie niektorzy przedstawiciele doktryny opowiadali sie za tym,
ze moze on by¢ bezposrednio stosowany i stanowi¢ podstawe orzeczen w spra-
wach odszkodowawczych?, podczas gdy dominowato, zwlaszcza w judykaturze,
stanowisko, w my$l ktérego spehia on jedynie role programowa®. Te problema-
tyczna kwesti¢ rozwigzato uchwalenie w 1956 r. ustawy o odpowiedzialnosci pan-
stwa za dziatania funkcjonariuszy panstwowych?®, stanowiacej niekwestionowana
w doktrynie podstawe prawng odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa (ko-
deks zobowiazan® majacy moc prawna od 1934 r. nie zawierat uregulowan od-
noszacych si¢ do odpowiedzialno$ci wladzy panstwowej za szkody wyrzadzone
przez nia na skutek dziatan w sferze imperium). Ustawa ta wprowadzata bowiem
jednolity rezim odpowiedzialnosci zaréwno za dziatania funkcjonariuszy o cha-
rakterze wladczym, jak i dominialnym’. Nie wskazano tu jednak wprost zasad,
na jakich miata si¢ opiera¢ odpowiedzialnos¢ panstwa i panstwowych osob praw-
nych za szkody wyrzadzone przez ich funkcjonariuszy, z wyjatkiem wyraznego
uregulowania odpowiedzialno$ci za szkody powstale w wyniku wydania orze-
czenia lub zarzadzenia, gdzie zostal ustanowiony wymdg winy kwalifikowanej
stwierdzonej w okreslonym trybie. Odpowiedzialnos¢ podmiotow wiadczych
miata mianowicie miejsce wowczas, gdy funkcjonariusz dopuscit si¢ naruszenia
prawa §ciganego w trybie postgpowania karnego lub dyscyplinarnego, a jego wina
zostala stwierdzona w wyroku karnym lub orzeczeniu dyscyplinarnym albo uzna-
na przez organ przelozony®. W zakresie w niej nieuregulowanym ustawa wska-
zywala z kolei jako podstawe prawna odpowiedzialno$ci panstwa przepisy prawa
cywilnego, co byto rozumiane jako odestanie do kodeksu zobowiazan, a doktad-
niej — do jego art. 134 1 145. Stosujac pierwszy z tych przepisow, przyjmowano,
ze odpowiedzialnos¢ panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy dzia-
lajacych w charakterze jego organow powstaje w przypadku, gdy ich zachowanie
byto zawinione, natomiast w art. 145 k.z. szukano podstawy odpowiedzialnosci

2 'W. Zylber, Wynagrodzenie szkéd spowodowanych przez dzialalnosé wladz publicznych we-
dlug prawa polskiego, Warszawa 1934, s. 48.

3 Ibidem, s. 48; A. Stelmachowski, M. Wawitowa, W kwestii odpowiedzialnosci pavistwa w za-
kresie tzw. ,, aktow wladczych”, ,,Pafistwo i Prawo” 1956, z. 7, s. 52-53.

4 Wyrok I Izby Sadu Najwyzszego z 16 grudnia 1927 r., Zb.0. 1927, Nr 181; wyrok III Izby
Sadu Najwyzszego z 22 maja 1930 1., Zb.O. 1930, Nr 111.

> Ustawa z 15 listopada 1956 1. (Dz.U. Nr 54, poz. 243).

6 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 27 pazdziernika 1933 r. — Kodeks zobowia-
zan (Dz.U. z 1933 r., Nr 82, poz. 598), weszto w zycie z dniem 1 lipca 1934 r.

7 1. Kosik, Zasady odpowiedzialnosci patistwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszéw,
Wroctaw 1961, s. 43; J. Winiarz, Odpowiedzialnos¢ panstwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjo-
nariuszy, Warszawa 1962, s. 12.

8 W doktrynie przyjmowano, ze mégt to by¢ nie tylko wyrok czy postanowienie sadowe,
ale tez wszelkie orzeczenia wydawane przez organy administracji, takie jak decyzje administracyj-
ne czy orzeczenia komisji arbitrazowych, a takze np. postanowienia prokuratora (tak: J. Winiarz,
op. cit., s. 60).
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panstwa na zasadzie ryzyka za zawinione wyrzadzenie szkody przez funkcjona-
riusza wystepujacego w roli podwladnego®.

Regulacje wspomnianej ustawy z 1956 r. zostaly inkorporowane z pewnymi
drobnymi modyfikacjami do uchwalonego w 1964 r. kodeksu cywilnego'?. Obec-
nie obowiazujacy ksztatlt unormowan dotyczacych odpowiedzialnosci podmiotow
sprawujacych wladzg publiczng odbiega jednak dalece od poczatkowej redakcji
przepiséw odnoszacych si¢ do tej kwestii. Ta wiasnie ewolucja zasady odpowie-
dzialnosci na tle uregulowania kodeksowego bedzie stanowi¢ przedmiot roz-
wazan majacych na celu wskazanie powiagzan zachodzacych pomiedzy przyjeta
na tle pierwotnego brzmienia przepisoéw koncepcja winy anonimowej a uznawang
dzi$ za fundament odpowiedzialnos$ci wtadzy publicznej bezprawnoscia. Analiza
ograniczy si¢ jedynie do przemian art. 417 § 1 k.c. jako dobrze obrazujacego
przeobrazenia zachodzace we wskazanym zakresie. Analizie zostana poddane za-
rowno modyfikacje stricte normatywne tej regulacji, jak i ewolucja doktryny oraz
orzecznictwa dotyczacego tej problematyki.

W swoim pierwotnym brzmieniu wskazany przepis ustanawial odpowie-
dzialnos$¢ Skarbu Panstwa za szkod¢ wyrzadzona przez funkcjonariusza panstwo-
wego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci. Za funkcjonariuszy pan-
stwowych ustawodawca uznawat tu pracownikéw organéw wladzy, administracji
lub gospodarki panstwowej, a takze osoby dziatajace na zlecenie tych organdw,
osoby powotane z wyboru, s¢dzidow i prokuratorow oraz zotierzy sit zbrojnych.
Po ustanowieniu samorzadu terytorialnego, na mocy nowelizujacych kodeks
cywilny ustaw z 23 sierpnia 1996 r.!' i 24 lipca 1998 r.!> wprowadzono analo-
giczna odpowiedzialnos¢ jednostek tego samorzadu za szkody wyrzadzone przez
ich funkcjonariuszy przy wykonywaniu powierzonych im czynnosci'?. Na pod-
stawie art. 4201 § 1 k.c. in fine znajdowaty tu odpowiednie zastosowanie przepisy
statuujace odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez funk-
cjonariuszy panstwowych, a zatem wystarczy omowienie zasad, na jakich oparta
byla ta ostatnia, albowiem bedzie si¢ to odnosito takze do rezimu odpowiedzial-
nosci wskazanych podmiotéw wladztwa na szczeblu samorzadowym.

W art. 417 § 1 k.c. ustawodawca okreslit, ze Skarb Panstwa odpowiada
za szkode wyrzadzona przez funkcjonariusza, zastrzegajac jedynie, ze szkoda

ta musi powsta¢ przy wykonywaniu przez niego powierzonej mu czynnosci'4.

9 J. Kosik, op. cit., s. 44.

10 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. (Dz.U., Nr 16, poz. 93 z pézn. zm.).

1 Dz.U. Nr 114, poz. 542.

12 Dz.U. Nr 106, poz. 668.

13 W mysl art. 420! § 2 k.c. za funkcjonariuszy jednostek samorzadu terytorialnego uwaza-
no pracownikdw samorzadowych, radnych, cztonkow zarzadéw gmin, powiatéw 1 wojewddztw,
a takze osoby, do ktorych zastosowanie znajdowaly przepisy o pracownikach samorzadowych oraz
osoby dziatajace na zlecenie organdw jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazkow.

14 Sad Najwyzszy niejednokrotnie wypowiadat si¢ co do tego, jakie czynnosci moga by¢ uzna-
ne za podjete przez funkcjonariusza przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci. W jednym z wy-
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Niemniej jednak w doktrynie i orzecznictwie przyjeto, ze odpowiedzialno$¢ od-
szkodowawcza Skarbu Panstwa moze mie¢ miejsce dopiero przy spetnieniu dal-
szych jeszcze przestanek. Mianowicie w wyznaczajacych reguty orzekania w tego
typu sprawach wytycznych wymiaru sprawiedliwosci i praktyki sadowej w przed-
miocie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa oraz panstwowych osob prawnych
za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych wydanych przez Sad
Najwyzszy 15 lutego 1971 1.1 przyjeto, ze Skarb Panstwa ponosi odpowiedzial-
no$¢ za szkode wyrzadzong przez funkcjonariusza nie jak za czyn wiasny, lecz
jak za czyn cudzy, nawet wowczas gdy sprawca danej szkody byt funkcjonariusz
dziatajacy w charakterze organu. Ponadto SN przyjat, ze odpowiedzialnos¢ Skar-
bu Panstwa opiera si¢ na zasadzie ryzyka i wchodzi w gre tylko wtedy, gdy dzia-
anie funkcjonariusza panstwowego bylto zawinione.

Napoparcie tego pogladu we wspomnianych wytycznych podnoszono, ze Skarb
Panstwa nie ma zdolnosci deliktowej w zakresie odpowiedzialnosci za wing wlasng
i dlatego tez odpowiada tu nie zamiast funkcjonariusza, lecz za funkcjonariusza,
a wigc wtedy gdy ten ostatni ponosi odpowiedzialno$¢ osobiscie. Z kolei wymog,
by zachowanie funkcjonariusza nosito znamiona winy, wyprowadzano w drodze
wyktadni logicznej i systematycznej z przepisow art. 417-419 k.c., wskazujac
na S$ciste powiazanie przepiséw o odpowiedzialnosci panstwa z innymi przepisami
o czynach niedozwolonych, przyjmujacymi zdaniem SN wiasnie wing jako podsta-
wowa zasad¢ odpowiedzialnosci. Podnoszono takze, ze nic nie przemawia za tym,
aby ustawodawca zamierzal tu generalnie oprze¢ odpowiedzialno$¢ na zasadzie
ryzyka, a takze, iz przyjgcie powyzszego pogladu jest stuszne w $swietle art. 418
1419 k.c. Co do pierwszego z nich stwierdzono, ze przepis ten, ustanawiajac odpo-
wiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone w wyniku wydania orzeczenia lub zarzadzenia
uzalezniona od spelnienia szeregu dodatkowych przestanek, w tym stwierdzenia
winy funkcjonariusza, w szczegolny sposob ,,wyraza posrednio mys$l, ze istnienie
winy stanowi przestank¢ odpowiedzialnosci wedlug zasady ogélnej”. Natomiast
z art. 419 k.c. wnioskowano, ze regulacja ta, ,,normujac szczegolny rodzaj odpo-
wiedzialnosci Skarbu Panstwa w razie braku podstaw odpowiedzialnos$ci wedlug
zasad ogolnych, a wiec przede wszystkim w razie braku winy funkcjonariusza, daje

danych przez siebie orzeczen wskazat np., ze jezeli szkoda zostata wyrzadzona w zakresie, w ktorym
funkcjonariusz miat obiektywny obowiazek interwencji, to juz bez znaczenia dla odpowiedzialnosci
panstwa pozostaje to, jaka byla rzeczywista intencja interweniujacego funkcjonariusza (tak Sad Naj-
wyzszy w wyroku z 25 maja 1968 r., I CR 136/68, niepubl.). Sad ten uznat takze, ze kazde dziatanie
funkcjonariusza Milicji Obywatelskiej wystgpujacego w mundurze z interwencja wobec obywateli
ma charakter czynnosci stuzbowej powierzonej w rozumieniu art. 417 k.c., réwniez wtedy gdy funk-
cjonariusz ten znajduje si¢ poza stuzba, cho¢by jego dziatanie miato na celu osiagnigcie korzysci wia-
snej. Dopdki trwa stan przymusu stosowanego wobec obywatela, dopdty dziatanie interweniujacego
funkcjonariusza Milicji Obywatelskiej ma charakter czynnosci stuzbowej dokonywanej w ramach
zleconych mu uprawnien, za ktdrej skutki Skarb Panstwa odpowiada na podstawie art. 417 k.c. (wy-
rok Sadu Najwyzszego z 31 stycznia 1977 r., II CR 605/75, niepubl.).
15 111 CZP 33/70, OSN 1971, nr 4, poz. 59.
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implicite wyraz zasadzie, ze przestanka winy obowigzuje w odniesieniu do ogdlne;j
odpowiedzialnosci na podstawie art. 417 k.c.”.

Wydawac¢ by si¢ moglo, ze skoro uznano za konieczne udowodnienie winy,
odwotujacej si¢ do elementéw podmiotowych zachowania sprawcy szkody, to nie-
zbgdne bedzie jego ustalenie, tzn. funkcjonariusza, ktory swoim dziataniem lub za-
niechaniem spowodowat powstanie tejze szkody. Sad Najwyzszy postapit jednak
inaczej i uwzgledniajac, ze konkretne wskazanie na okreslonego funkcjonariusza beg-
dzie niejednokrotnie przynosito poszkodowanemu znaczne trudnosci, czy tez be-
dzie wreez niemozliwe, przyjal, iz dla skutecznego podnoszenia roszczen przeciwko
Skarbowi Panstwa nie jest konieczne precyzyjne udowadnianie, ktory funkcjona-
riusz byt bezposrednim sprawca szkody. Za wystarczajace uznal ustalenie, ze wing
ponosi jedna z 0sob wchodzacych w sktad okreslonego zespotu funkcjonariuszy, przy
czym nie ma znaczenia ktora. Co wiecej, przyjat, ze Skarb Panstwa nie bedzie si¢
tu mégl zwolni¢ z odpowiedzialnosci poprzez zidentyfikowanie funkcjonariusza be-
dacego sprawcg szkody 1 wykazanie braku jego winy, jesli tylko fakt wyrzadzenia
szkody pozostaje w normalnym zwiazku przyczynowym z zaniechaniem obowiaz-
kéw shuzbowych przez funkcjonariuszy nadzorujacych dany odcinek dziatalnosci
panstwowej. Wskazana konstrukcja, rozszerzajaca w znaczny sposob spektrum od-
powiedzialno$ci Skarbu Panstwa, zostala szeroko przyjeta, podobnie jak pozostate
przedstawione tu wezesniej poglady Sadu Najwyzszego, zaréwno w orzecznictwie!6
(co niewatpliwie bylo wynikiem mocy wiazacej, wynikajacej z wyrazenia jej w for-
mie wytycznych), jak i w doktrynie (cho¢ tu nie brakowato glosow przeciwnych,
ktdre zostang wskazane dalej). W literaturze okreslono omdwiona tu koncepcje mia-
nem winy anonimowe;j'’, bezimienne;j'8, organizacyjnej!® czy tez bezpodmiotowej’.

16 Na wymog zaistnienia winy funkcjonariusza jako koniecznej dla przyjecia odpowiedzial-
nosci Skarbu Panstwa wskazano m.in. w wyrokach Sadu Najwyzszego: z 19 lutego 1971 r. (Il CR
666/70, OSNCP 1971, z. 11, poz. 203), z 28 sierpnia 1972 r. (Il CR 290/72, niepubl.) i z 12 lutego
1974 r. (Il CR 825/73, OSPiKA 1974, z. 7, poz. 165).

17" 7. Radwanski, Zobowiqzania — czes¢ ogélna, Warszawa 2001, s. 191; M. Wawitowa, Z pro-
blematyki podstaw odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjonariuszy, ,,Nowe
Prawo” 1972, nr 5, s. 710.

18 R. Stepkowski, Odpowiedzialnosé Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjona-
riuszy pahstwowych, Wrockaw—Warszawa—Krakoéw—Gdansk—£6dz 1985, s. 111 i n.; A. Smieja, Po-
Jecie winy bezimiennej na tle odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy panstwowych,
»Nowe Prawo” 1975, nr 6, passim; A. Rembielinski, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa w swietle
wytycznych wymiaru sprawiedliwosci z dnia 15 11 1971 r., ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1972, z. 2, s. 45-46; A. Ohanowicz, Podstawa odpowiedzialnosci panstwa za szkody wy-
rzqdzone przez funkcjonariuszy panstwowych (na marginesie wytycznych wymiaru sprawiedliwosci
i praktyki sqdowej — tendencje rozwojowe), ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Pra-
ce z wynalazczosci 1 ochrony wtlasnosci intelektualnej” 1974, z. 1, s. 97-98.

19 B. Gawlik, A. Kubas, Odpowiedzialnos¢ cywilna Skarbu Pavstwa — prezydium rady navo-
dowej za szkody wynikie z braku nalezytej troski o zapewnienie bezpieczenstwa na terenie objetym
dzialalnosciq rady narodowej, ,,Studia Cywilistyczne” 1971, t. XVII, s. 186 i n.

20 J. Dabrowa, Odpowiedzialno$é deliktowa osoby prawnej za wine wlasnq i cudzq, ,,Studia
Cywilistyczne” 1970, t. XV, s. 17.
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Przyjecie takiego sposobu ujmowania winy funkcjonariusza na tle odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej znalazto szerokie uznanie zaréwno jako realizujace
postulaty stusznosciowe, jak i — ze wzgledu na znaczne utatwienie w zakresie do-
wodowym sytuacji procesowej poszkodowanych — jako korzystne dla nich i maja-
ce daleko idace walory praktyczne. Rozumowano bowiem w ten sposob, ze skoro
w okreslonej sytuacji szkoda niewatpliwie jest wynikiem dziatan badz zaniechan
ze strony wladzy publicznej, to razaco niesprawiedliwe byloby odmawianie pra-
wa do uzyskania odszkodowania z tej tylko przyczyny, ze poszkodowany nie
jest w stanie wskaza¢, ktory doktadnie z funkcjonariuszy tej wladzy dokonat
czynnosci skutkujacej uszczerbkiem w dobrach tego poszkodowanego. Trudno
bowiem wymagac, by ten ostatni, jako osoba trzecia w stosunku do struktury da-
nego podmiotu piastujacego wladze, a wigc niemajaca doktadnej wiedzy o jej or-
ganizacji wewnetrznej, funkcjonowaniu i podziale czynnosci pomigdzy poszcze-
gblne osoby, mogt w kazdym przypadku wskaza¢ personalnie, czyje dziatanie
stanowi przyczyng poniesionej przez niego szkody. Uznawano, ze nie stanowi
to racjonalnej podstawy do odmowy przyznania odszkodowania, skoro panstwo
ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkody wyrzadzone przez kazdego
swojego funkcjonariusza®!.

W istocie rzeczy koncepcja winy bezimiennej stanowita wiec de facto zaprze-
czenie idei winy. Dla jej ustalenia niezbedne jest bowiem uwzglednienie elemen-
tow subiektywnych, dotyczacych podmiotowej strony zachowania, czego nie da
si¢ uczyni¢ bez personalnego zidentyfikowania sprawcy szkody, w tym kwestii
jego poczytalnosci, prawnie relewantnej z punktu widzenia mozliwosci przypis-
ania winy. Na tle zatlozen dotyczacych winy anonimowej ocena taka nie byta
mozliwa, co wigcej, z gory zaktadano, ze nie b¢dzie ona tu dokonywana. W obreg-
bie konstrukcji winy bezimiennej samo pojecie winy odbiegato zatem w istotny
sposob zarowno od jego rozumienia potocznego, jak i od dotychczas wypraco-
wanego w doktrynie przedmiotu. Orzecznictwo nadato mu w tym zakresie nowa
tres¢. Wina anonimowa byta bowiem ujmowana jako element, ktérego wystapie-
nie przyjmowano niejako automatycznie zawsze wtedy, kiedy szkoda stanowita
nastepstwo wadliwej organizacji pracy, wadliwosci udzielonych instrukcji czy tez
nieodpowiednich kwalifikacji pracownikéw?? badz tez brakéw kadrowych albo
w ogole braku instrukcji w sytuacji, gdy powinny by¢ one wydane??. W praktyce
przyjmowano wowczas w sposob dorozumiany nie tylko to, ze gdzies musial wy-
stapi¢ element zawinienia (cho¢ bez precyzyjnego ustalenia, u ktérego z pracow-
nikow, urzednikow itp.), ale takze to, ze pomigdzy domniemywanym nagannym
zachowaniem si¢ funkcjonariusza panstwowego a jednym z powyzej wskazanych

21 M. Wawitowa, Z problematyki podstaw odpowiedzialnosci..., s. 716-717.

22 M. Wawitowa, Z problematyki podstaw odpowiedzialnosci..., s. 717; R. Stepkowski,
op. cit., s. 113.

23 A. Ohanowicz, op. cit., s. 98.
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czynnikdéw, np. niewlasciwg organizacja pracy skutkujaca powstaniem szko-
dy, zachodzit adekwatny zwiazek przyczynowo-skutkowy?*. Dochodzito zatem
do ustalenia winy nieznanego sprawcy, to znaczy jednego z funkcjonariuszy nale-
zacego do jakiejs ich wigkszej grupy, np. pracownikdéw okreslonej instytucji pan-
stwowej. Za wystarczajace uznawano wykazanie, ze szkoda zostata wyrzadzona
przez niewatpliwie zawinione zachowanie ktoregos z funkcjonariuszy, przy czym
bez znaczenia byto, ktérego doktadnie?3. Brak istotno$ci tego ostatniego elementu
szczegolnie wyraznie przejawiat si¢ w tym, ze nawet wtedy, gdy w okreslonym
przypadku okazato si¢ mozliwe ustalenie funkcjonariusza, z ktérego dziatania lub

24 A, Smieja, op. cit., s. 782.

25 M.in. w orzecznictwie wskazywano, ze ,,obojetne jest, kto z personelu pozwanego szpitala
zawinil, iz w krytycznej chwili powddka nie byla strzezona. Jest poza sporem, iz wobec stwierdzo-
nych u powddki objawoéw obowiazek nieopuszczenia jej ani na chwilg krytycznej nocy istnial. Dla
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa opartej na art. 417 kc nie ma znaczenia, czy przyczyna niewy-
konania tego obowiazku bylo wydanie przez lekarza niejasnego zlecenia personelowi pielggniar-
skiemu, czy tez przyczyna ta bylo niezastosowanie si¢ pielggniarki do zlecenia, ktorego tresé i cel
nie budzity zadnej watpliwosci. W obu bowiem sytuacjach istniatby zwiazek przyczynowy migdzy
szkoda doznang przez powddke a wykonywaniem czynnos$ci przez funkcjonariuszy pozwanego
szpitala” (wyrok Sadu Najwyzszego z 7 lutego 1969 r., II CR 589/68, niepubl.). Na tym tle mozna
poczyni¢ bardziej ogdlne spostrzezenie, ze w przypadkach wyrzadzenia szkody przez pacjenta sa-
memu sobie judykatura opowiedziata si¢ za odpowiedzialnoscia cywilng personelu leczacego, uzna-
jac, ze przyczyna szkody w takich sytuacjach jest zaniechanie czynnosci, ktoérych podjecie mogloby
zapobiec przedsigwzigciu lub zrealizowaniu np. zamachu samobdjczego, samookaleczenia czy do-
znania innych obrazen przez pacjenta. Wskazywano m.in., ze personel zaktadu leczniczego ma obo-
wiazek skutecznej pieczy nad osobami leczonymi, zwlaszcza chorymi psychicznie, a co za tym
idzie — nieraz niebezpiecznymi dla siebie i otoczenia, gdyz swoboda przyznana chorym powigksza
ryzyko odpowiedzialnosci tego zaktadu (wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu, I Acr 39/95, OSA
1996, nr 7-8, poz. 36). Jako podstawe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa z art. 417 k.c. uznawano
takze uchybienia w zakresie organizacji procesu leczenia (wyrok Sadu Najwyzszego z 4 maja 1977
r., [ CR 115/77, niepubl.).

Takie stanowisko orzecznictwa sadowego nie dotyczylo zreszta tylko szkdéd wyrzadzonych
przez personel medyczny. Jako przyklad mozna wskaza¢ takze uznanie, ze fakt, iz okreslone ro-
boty zlecono pracownikowi wysoko kwalifikowanemu, ktéremu nawet podporzadkowano innych
pracownikow, nie uchyla obowiazku kierownictwa zaktadu pracy (czy tez kierownictwa budowy)
w zakresie instruktazu, kontroli organizacji i nadzoru nad wykonywaniem pracy. Strona pozwana
nie moze przeto zwolni¢ si¢ od odpowiedzialnosci zwiazanej z niezachowaniem przepiséw bhp
zarzutem, ze rowniez powdd nie dopetil obowiazkoéw z zakresu bhp. Ich niedopetnienie przez za-
ktad pracy (jednostke wojskowa) usprawiedliwialo przyjecie jego odpowiedzialnosci z art. 417 k.c.
(wyrok Sadu Najwyzszego z 28 kwietnia 1970 1., I PR 97/70, niepubl.). W swoich orzeczeniach Sad
Najwyzszy przyjat tez, ze drogi publiczne musza by¢ utrzymane w stanie wykluczajacym narazenie
ich uzytkownikdw na wypadek pozostajacy w wylacznym i bezposrednim zwiazku przyczynowym
z korzystaniem z nich. Jezeli wiadukt nie nadaje si¢ do przejazdu, powinien by¢ tak zabezpieczony,
aby nie byt mozliwy wjazd jakiegokolwiek pojazdu. Jesli funkcjonariusze pozwanego — Dyrekcji
Regionalnej Kolei Panstwowych zaniedbali ustawienia znakow ostrzegawczych lub innego zabez-
pieczenia przy wjezdzie na wiadukt przed dokonaniem jego rozbidrki, to zostaty spetnione prze-
stanki odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa z art. 417 k.c. (wyrok Sadu Najwyzszego z 25 wrzesnia
1980 r. IT CR 316/80, OSNCP 1981, z. 7, poz. 129).
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zaniechania wynikta szkoda oraz braku zawinienia z jego strony, mimo to przyj-
mowano, ze i tak Skarb Panstwa bedzie ponosil odpowiedzialnosé, jesli tylko
szkoda pozostawata w normalnym zwiazku przyczynowym z faktem zaniedba-
nia obowiazkow stuzbowych przez funkcjonariuszy nadzorujacych dany odcinek
dziatalno$ci panstwowej?°. Wykazanie wadliwosci w funkcjonowaniu danej in-
stytucji panstwowej zastepowato tu zatem dowdd winy?’. Zdaniem niektérych
przedstawicieli doktryny dochodzito w ten sposob do zacierania si¢ granic po-
migdzy wing a bezprawnoscia, a nawet do przyjmowania istnienia winy na bazie
samego stwierdzenia, ze powstata szkoda?®. Niewatpliwie na gruncie koncepcji
winy anonimowej byla pomijana ocena strony podmiotowej zachowania spraw-
cy szkody, a nawet sam sprawca znajdowal si¢ poza obszarem zainteresowan.
Stosowane kryteria oceny miaty tylko i wylacznie charakter zobicktywizowany,
co prowadzito do wniosku, ze w ramach winy anonimowej tak naprawde¢ nie ma
juz jakichkolwiek pozostatosci winy?’. Zwazywszy na wyzej omdwione cechy
tej konstrukcji, nalezy uznaé, ze pojecie ,,wina anonimowa” odgrywato tu jedy-
nie rol¢ terminu technicznego, abstrahujacego od jakiejkolwiek subiektywizacji
w ocenie zachowan bedacych przyczyna sprawcza szkody.

Stosowanie w praktyce winy anonimowe;j trudno podda¢ jednoznacznej oce-
nie. Niewatpliwie przyniosta ona korzysci podmiotom poszkodowanym na skutek
wladczych dziatan funkcjonariuszy panstwowych, utatwiajac ich sytuacje proce-
sowa. Nie bylo tu bowiem konieczno$ci analizowania ztozonej nieraz struktury
danej instytucji publicznej, dochodzenia, jakie czynnosci leza w zakresie kompe-
tencji danego funkcjonariusza, ani kto doktadnie podejmowat poszczegdlne czyn-
nosci, na przykltad w sprawie toczacej si¢ z udziatem poszkodowanego. Wiedza
w tym zakresie jest zazwyczaj trudno dostgpna osobom trzecim, spoza struktu-
ry okreslonego organu wykonujacego wiadztwo publiczne, dlatego tez przyje-
cie zatozen winy anonimowej na gruncie rozktadu ci¢zaru dowodu w procesie
zapewniato poszkodowanym niewatpliwie lepsza gwarancje uzyskania odszkodo-
wania. Jednoczes$nie nie sposob jednak nie zauwazy¢ negatywnych konsekwencji
wynikajacych z przyjecia winy anonimowej. Doszto bowiem do powstania swo-
istej odpowiedzialnosci zbiorowej, w ramach ktorej zrodta szkody upatrywano
w dziatalno$ci pewnej grupy funkcjonariuszy, a nie jednego z nich, co niepomier-
nie ostabito dzialanie funkcji prewencyjnej oraz represyjnej odpowiedzialnosci
cywilnej w tym zakresie.

26 A. Rembielinski, op. cit., s. 45; tak tez: A. Ohanowicz, op. cit., s. 98.

27 J. Dabrowa, Odpowiedzialno$é deliktowa oséb prawnych za wine wlasnq i cudzq, ,,Studia
Cywilistyczne” 1970, t. X VI, s. 13; A. Rembielinski, op. cit., s. 46.

28 J. Dabrowa, op. cit., 8. 36=37; eadem, Wina jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej,
Wroctaw 1968, s. 207; podobnie: R. Stgpkowski, op. cit., s. 114; A. Ohanowicz, op. cit., s. 98.

2 J. Dabrowa, Odpowiedzialnosé..., s. 43—44; M. Wawitowa, Z problematyki podstaw odpo-
wiedzialnosci..., s. T18.
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Koncepcja winy anonimowej budzita takze i inne zastrzezenia. O ile w orzecz-
nictwie konsekwentnie ja przyjmowano, co bezsprzecznie wynikato z mocy wia-
zacej wytycznych Sadu Najwyzszego z 15 lutego 1971 r., o tyle w literaturze
przedmiotu pojawiaty si¢ glosy krytyczne. Przede wszystkim negowano stanowi-
sko wspomnianego Sadu odmawiajace Skarbowi Panstwa zdolnosci deliktowe;j
w zakresie odpowiedzialno$ci za wing wlasng jako ,,zbyt skrajne i apodyktycz-
ne”, wskazujac, ze nie ma ku temu przeszkod prawnych3?. Co wiecej, uznawa-
no, ze brzmienie art. 417 k.c. pozwala na przyjecie, ze Skarb Panstwa ponosi
odpowiedzialno$¢ w oparciu o rézne zasady odpowiedzialnosci i moze odpowia-
da¢ zaréwno za wing wlasng czy wing cudza, jak 1 w ogdle w przypadku braku
winy, dlatego tez ,,wzmianka o winie nie moglaby by¢ zamieszczona w art. 417
k.c.; przepis ten bowiem, majac znaczenie zasady ogélnej, nie objatby wow-
czas wszystkich przypadkéw odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, tych zwtasz-
cza, w ktérych odpowiedzialno$é oparta bytaby na innej podstawie niz wina3!.
Na tym tle szczegolnie silnie zaznaczat si¢ nurt opowiadajacy sie za uznaniem
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa oraz panstwowych osob prawnych za wlasne
czyny, co argumentowano m.in. w ten sposob, ze pozwoli to na uniknigcie nie-
potrzebnego komplikowania konstrukcji prawnych, a nadto bedzie wspotgrato
z przyjmowang koncepcja osoby prawnej oraz zatozeniami tkwigcymi u podstaw
idei winy bezimiennej32.

Podnoszono takze, ze gdyby ustawodawca chciat uzalezni¢ odpowiedzialnos¢
Skarbu Panstwa od winy funkcjonariusza, to zamiescitby taki wymog expressis
verbis w tresci art. 417 k.c., a nie kazatby go domniemywac z brzmienia innych
przepiséow>3. Tym bardziej ze wyprowadzanie wymogu tej winy na podstawie in-
terpretacji art. 419 k.c. takze uznawano za watpliwe, poniewaz zakres zastoso-
wania tego przepisu zostal sformutowany w taki sposob, ze odpowiedzialnos¢
Skarbu Panstwa za szkod¢ wyrzadzong przez funkcjonariusza panstwowego przy
wykonywaniu powierzonej mu czynnosci wchodzita w gr¢ wowczas, gdy nie po-
nosit on odpowiedzialnosci wedtug innych przepisow statuujacych jego odpo-
wiedzialno$¢ umieszczonych w obrgbie Tytulu VI Ksiegi III k.c., a nie wtedy
gdy funkcjonariusz taki wyrzadzit szkod¢ bez swojej winy, przez co z brzmie-
nia art. 419 k.c. nie mozna a contrario wnioskowac o istnieniu wymogu winy
wart. 417 k.c.34,

30 A. Szpunar, Tendencje rozwojowe odpowiedzialnosci Skarbu Paristwa, [w:] Studia z prawa
zobowiqzan, red. Z. Radwanski, Warszawa—Poznan 1979, s. 148.

31 A. Rembielinski, Odpowiedzialnosé cywilna za szkode wyrzqdzonq przez podwladnego,
Warszawa 1971, s. 86; idem, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa..., s. 41.

32 J. Kosik, Odpowiedzialno$é za funkcjonariuszy parstwowych w kodeksie cywilnym z per-
spektywy trzydziestolecia, ,,Panstwo i Prawo” 1974, z. 7, s. 94-95.

33 R. Stepkowski, op. cit., s. 37.

34 Ibidem, s. 38.
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Watpliwosci doktryny co do zasadnos$ci stosowania na gruncie art. 417 k.c.
wymogu winy funkcjonariusza byly zatem znaczne. Sady jednak stosowaty ten
wymog w praktyce, takze po 1989 r., czyli po utracie przez wytyczne Sadu Naj-
wyzszego mocy wiazacej. Przetom przyniost dopiero wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 4 grudnia 2001 r.3°, w ktérym uznano, ze art. 417 k.c. rozumiany w ten
sposob, ze Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzona przez
niezgodne z prawem dziatanie funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu
powierzonej mu czynnosci, jest zgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej. Trybunat jednoznacznie wskazal zatem, ze odpowiedzialno$¢ Skar-
bu Panstwa nie jest uzalezniona od winy funkcjonariusza, czym odciat si¢ zde-
cydowanie od przytaczanych powyzej wytycznych Sadu Najwyzszego z 1971 r.

W zgodzie z powyzszym wyrokiem Trybunatu pozostaje ostatnia noweli-
zacja przepisoOw kodeksowych dotyczacych odpowiedzialnosci wiadzy publicz-
nej%, takze niewprowadzajaca wymogu winy, lecz opierajaca si¢ na przestance
bezprawnosci zachowania”. Zgodnie bowiem z obecnie obowigzujacym brzmie-
niem art. 417 § 1 k.c. za szkod¢ wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie
lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej odpowiedzialnos¢ ponosi
Skarb Panstwa albo jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna
wykonujaca t¢ wladze z mocy prawa. Z kolei na mocy § 2 tego artykulu, jezeli
wykonywanie zadan z zakresu wladzy publicznej zlecono, na podstawie porozu-
mienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarng
odpowiedzialno$¢ za wyrzadzona szkodg¢ ponosi ich wykonawca oraz zlecajaca
je jednostka samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa.

Takie sformutowanie przepisow, w ktorym mdwi si¢ o odpowiedzialnosci
za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wtadzy publicznej umozliwia przyje-

35 Sygn. akt SK 18/00, opubl. Dz.U. z 2001 r., Nr 145, poz. 1638.

36 Na mocy ustawy z 17 czerwca 2004 r. (Dz.U. Nr 162, poz. 1692), ktéra weszla w zycie
z dniem 1 wrze$nia 2004 r.

37 Sad Najwyzszy przyjat zgodna z tym linie orzecznicza, uznajac, ze przestanka odpowie-
dzialnosci Skarbu Panstwa z art. 417 § 1 k.c. jest bezprawnos¢ zachowania, a nie wina funkcjona-
riusza panstwowego (wyrok Sadu Najwyzszego z 26 kwietnia 2002 r., III CKN 974/2000, niepubl.;
wyrok Sadu Najwyzszego z 12 wrzesnia 2003 r., I CK 51/2002, niepubl.; uzasadnienie wyroku Sadu
Najwyzszego z 10 marca 2006 r., IV CSK 109/2005, niepubl.; wyrok Sadu Najwyzszego z 5 sierp-
nia 2005 r., II CK 27/2005, niepubl.; wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 23 lutego 2005 r.,
VI ACa 795/2004, niepubl.). Podkresla si¢ jednak przy tym, ze nie mozna obcigza¢ Skarbu Pan-
stwa odpowiedzialnoscig za szkody wyrzadzone na tle konfliktu o charakterze osobistym (wyrok
Sadu Najwyzszego z 8 listopada 2005 r., I CK 201/2005, niepubl.). Za zachowanie bezprawne mo-
gace uzasadnia¢ odpowiedzialnos¢ oparta na art. 417 k.c. nie jest uznawane w orzecznictwie tak-
ze np. zachowanie ministra finansoéw, ktory przyjat jeden z dwdch funkcjonujacych w praktyce spo-
sobow wyktadni okreslonego przepisu prawa podatkowego i przedsigbrat srodki celem zapewnienia
stosowania tej wlasnie wyktadni przez jednostki mu podlegte, po czym wykladnia ta nie zostata
uznana za wlasciwa w orzecznictwie sadowym (wyrok Sadu Najwyzszego z 27 kwietnia 2001 r.,
V CKN 832/2000, niepubl.; tak tez: wyrok Sadu Najwyzszego z 18 stycznia 2002 r., I CKN
132/2001, niepubl.).
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cie, ze zachodzi tu przypadek odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa (lub jednost-
ki samorzadu terytorialnego) za dziatania wlasne, a nie cudze, jak przyjmowano
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego na gruncie poprzedniego brzmienia art. 417
i 4201 kec., gdzie uznawano, ze tymi podmiotami, za ktore ponoszona jest od-
powiedzialnos¢, sa funkcjonariusze panstwowi i samorzadowi.

Ponadto nalezy zwazy¢ na to, ze obecna redakcja art. 417 k.c. pozwala
na bardzo szerokie jego zastosowanie, albowiem uzyte w nim pojgcie ,,wladzy
publicznej” odnosi si¢ zarowno do wladzy ustawodawczej, wykonawczej, jak
i sadowniczej, na kazdym jej szczeblu, obejmujac nie tylko dziatania i zaniecha-
nia organéw wiladzy publicznej, lecz takze innych instytucji, niebgdacych pan-
stwowymi czy samorzadowymi, o ile wykonuja one funkcje wladzy publicznej
w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji przez organ wtadzy pan-
stwowej lub samorzadowe;j>®.

Na tym tle w orzecznictwie wskazuje si¢, ze odpowiedzialno$¢ powigzana
jest tu z okreslona instytucja piastujaca czes¢ wiadztwa publicznego, natomiast
precyzyjne okreslanie formalnego charakteru wigzi zachodzacych pomigdzy pod-
miotem sprawujacym te wiadzg a bezposrednim sprawca szkody jest mniej istotne
i shuzy jedynie ulatwieniu przypisania okreslonego dziatania wtadzy publicznej”.

Podobne stanowisko w tej kwestii zajeta doktryna, powszechnie przyjmu-
jac, ze odpowiedzialno$¢ wynikajaca z art. 417 k.c. obciaza strukture, tzn. okre-
$lona instytucje, a nie osoby z nig zwiazane, np. funkcjonariuszy*’. Podkresla
si¢, ze na gruncie tego przepisu nie ma koniecznos$ci identyfikacji sprawcy szko-
dy*!. Nie chodzi tu juz bowiem o odpowiedzialno$¢ zwiazana z dziatalnocia po-
szczegdlnych funkcjonariuszy, lecz podmiotéw wiadzy publicznej, przez co sta-
tus rzeczywistego sprawcy szkody w obrgbie struktury takiego podmiotu traci
na znaczeniu. Odpowiedzialnos¢ jest tu odpersonalizowana, przypisywana in-
stytucji, strukturze organizacyjnej czy tez jednostce wtadzy publicznej, z ktorej
dziatalno$cia wiaze sie wyrzadzenie szkody*?>. W centrum uwagi stawia sie pra-
widltowos¢ funkcjonowania struktury jako catosci, w oderwaniu od wadliwos$ci
poczynan konkretnej osoby dziatajacej w jej obrebie®’.

3% Por. uzasadnienie wyroku TK z 4 grudnia 2001 r. (SK 18/00); tak tez: M. Safjan, Odpowie-
dzialnos¢ panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, PiP 1999, z. 4,s. 7.

39 Wyrok TK z 23 wrze$nia 2003 1., Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego z 2003 r., Nr 7,
poz. 76.

40 7. Banaszczyk, [w:] Kodeks cywilny, t. 1, Komentarz do art. 1-44911 Warszawa 2005,
s. 1117.

41 P, Granecki, Odpowiedzialno$é cywilna Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzonq dzialaniem
swojego funkcjonariusza (wybrane zagadnienia), ,,Palestra” 2000, nr 11-12, s. 22.

42 M. Safjan, Ewolucja odpowiedzialnosci wiadzy publicznej — od winy funkcjonowania
do bezprawnosci normatywnej, ,,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2003, nr 3.2, s. 155.

43 1.I. Skoczylas, Odpowiedzialno$é odszkodowawcza wladzy publicznej, [w:] Europeizacja
prawa prywatnego, t. 2, red. M. Pazdan, W. Popiotek, E. Rott-Pietrzyk, M. Szpunar, Warszawa
2008, s. 382.
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Podobnie wypowiada si¢ Z. Radwanski, stwierdzajac w sposob syntetyczny,
ze ,przyjeta w art. 417 k.c. konstrukcja wlasnej odpowiedzialnosci podmiotéw
za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wiadzy publicznej nie wymaga identy-
fikacji bezposredniego sprawcy szkody, tj. ustalenia osoby fizycznej, realizujacej
te funkcje. Wystarczy dowdd, ze szkoda niewatpliwie powstata wskutek dziatania
jakiej$, nawet niezidentyfikowanej, osoby wykonujacej wtadzg publiczng”. Za-
stanawia jednak towarzyszace temu pogladowi stwierdzenie, ze ,,dlatego zbgdne
jest obecnie odwotywanie si¢ do konstrukeji tzw. winy anonimowe;j”**. Jak sie
bowiem wydaje, obecny ksztalt odpowiedzialnosci wtadzy publicznej wykazuje
daleko idace podobienstwa do konstrukcji winy anonimowej. W swietle tych roz-
wazan mozna stwierdzi¢, ze w obydwu przypadkach precyzyjne ustalenie spraw-
cy szkody nie ma przesadzajacego znaczenia dla ustalenia odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa (lub jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych te uwagi odpo-
wiednio dotycza). W przypadku winy anonimowej poglad taki znajduje uzasad-
nienie w tym, ze za wystarczajace uznawano wykazanie, iz niewatpliwie zacho-
wanie ktorego$ funkcjonariusza danej instytucji, lecz obojgtnie ktérego, stano-
wilo przyczyng sprawcza pozostajaca w adekwatnym zwiazku przyczynowym
z wyrzadzeniem szkody. Na tle aktualnej regulacji takze przeciez wskazuje sig,
ze ustalenie personaliow sprawcy szkody utatwia jedynie przypisanie odpowie-
dzialnosci danej jednostce organizacyjnej, do ktdrej on przynalezy, nie jest jed-
nakze przestanka niezbedng do przyjecia, ze odpowiedzialnos¢ ta w ogdle ist-
nieje.

W obydwu omawianych przypadkach odpowiedzialnos¢ bedzie wchodzita
w gre, gdy zostanie stwierdzona nieprawidlowos¢ w obrebie funkcjonowania da-
nej jednostki organizacyjnej, w ktorej strukturach doszlto do dziatania badz za-
niechania skutkujacego powstaniem szkody.

Ponadto zaréwno na gruncie winy anonimowej, jak i obecnie obowiazuja-
cych rozwiazan, przyjmuje si¢ — ujmujac rzecz nieco kolokwialnie — koncepcje
odpowiedzialnosci ,,rozmytej”, tzn. laczacej si¢ z okreslonym, mniejszym Iub
wiekszym, zespotem ludzkim, przypisujac ja nie okreslonemu cztowiekowi, lecz
instytucji, w ramach ktérej on dziata. Co za tym idzie, w obydwu przypadkach jed-
nostce brakuje motywacji, aby w zakresie wykonywanych przez siebie czynnosci
stuzbowych zachowa¢ wysoka starannos¢, albowiem jednostka nie jest osobiscie
odpowiedzialna za wyrzadzenie szkody swymi nieprawidlowymi dziataniami.
Dlatego tez nalezy uznaé, ze zarowno wowczas gdy w orzecznictwie przyjmowa-
no ide¢ winy anonimowej, jak i dzi§ ma miejsce daleko idaca deprecjacja funkcji
prewencyjnej oraz represyjnej prawa cywilnego.

4 7. Radwanski, Zobowiqzania — czesé ogolna, Warszawa 2006, s. 212; tak tez: P. Granecki,
op. cit., s. 23; idem, Zmiany w KC dotyczqce odpowiedzialnosci organéw wykonujqcych wladze pu-
bliczng, MoP 2004, nr 21, s. 973.
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Z drugiej strony w obydwu przypadkach petne urzeczywistnienie znajduje
funkcja kompensacyjna tej odpowiedzialnosci. Podmiotem zobowiazanym do wy-
platy odszkodowania bedzie tu bowiem Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu
terytorialnego (ewentualnie w roznych kombinacjach, np. na gruncie dawnego
art. 4202 k.c. Skarb Panistwa solidarnie z jednostka samorzadu terytorialnego badz
tez na podstawie aktualnie obowiazujacego art. 417 § 2 k.c. Skarb Panstwa lub
jednostka samorzadu terytorialnego solidarnie z wykonawca, ktoremu zostato zle-
cone wykonywanie zadan z zakresu administracji publicznej), a zatem podmioty
o pewnej wyptacalnosci®.

Obydwa wskazane przypadki taczy takze to, ze wykazanie braku zawinie-
nia w dziataniach badz zaniechaniach bezposredniego sprawcy szkody nie zwal-
nia Skarbu Panstwa od ponoszenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Zwo-
lennicy winy anonimowej podkreslali, ze ochrona poszkodowanych przed szko-
dliwymi skutkami dziatalno$ci podmiotow wiadczych jest szeroka migdzy innymi
przez to, ze nawet gdyby zachowanie funkcjonariusza, ktéry wyrzadzit szkodg,
nie nosito znamion winy, to mimo to na Skarbie Panstwa bedzie spoczywat cigzar
$wiadczenia odszkodowawczego, jesli tylko szkoda pozostawata w normalnym
zwigzku przyczynowym z faktem zaniedbania obowiazkéow shuzbowych przez
funkcjonariuszy nadzorujacych dany odcinek dziatalnosci panstwowej. Z kolei
w obecnym stanie prawnym dowdd braku winy nie zwalnia z odpowiedzialno-
sci, albowiem nie jest ona oparta na zasadzie winy. Wobec uczynienia przestan-
ka odpowiedzialnosci bezprawnosci poprzez odwolanie si¢ przez ustawodawce
w obecnym brzmieniu art. 417 § 1 k.c. do niezgodnosci z prawem dziatania lub
zaniechania, przy rozwazaniu kwestii odpowiedzialnosci odszkodowawczej wia-
dzy publicznej ewentualna wina funkcjonariusza z samego zatozenia pozostaje
poza obszarem zainteresowan. Wspomniany przepis statuuje bowiem odpowie-
dzialnos¢ odpersonalizowana, niewymagajaca od poszkodowanego ustalania kon-
kretnej osoby, ktorej dziatanie lub zaniechanie byto niezgodne z prawem, lecz je-
dynie wykazania, ze dane zachowanie noszace cechg bezprawnosci 1 skutkujace
wyrzadzeniem szkody mialo miejsce w obrgbie funkcjonowania danej struktury
np. urzedu skarbowego czy celnego.

Powyzsza analiza pordwnawcza dwoch modelow odpowiedzialnosci pod-
miotow piastujacych wtadztwo publiczne, tj. jednego opartego na zasadzie winy
anonimowej 1 drugiego obowiazujacego obecnie, zdaje si¢ prowadzi¢ do stosun-
kowo zaskakujacej konstatacji, ze pomimo zmian lingwistycznych i struktural-
nych, jakie wskutek nowelizacji zaszly w obrgbie brzmienia omawianego przepi-
su oraz odpowiadajacej im ewolucji orzecznictwa sadowego, de facto w war-
stwie glgbokiej okazuje si¢, ze mamy do czynienia z bardzo zblizona, by nie rzecz

45 MLin. ze wzgledu na rozmiary majatku Skarbu Panstwa oraz na to, ze w mysl art. 6 pkt. 112
ustawy z 28 lutego 2003 r. Prawo upadtosciowe i naprawcze (Dz.U. Nr 60, poz. 535 z pdzn. zm.)
nie mozna ogtosi¢ upadtosci Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego.
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— niemal tozsama konstrukcja, zwlaszcza jezeli wzia¢ pod uwage, iz na grun-
cie obydwu wspomnianych modeli odpowiedzialnosci przedmiotem dowodzenia
przez poszkodowanego w procesie odszkodowawczym sa w zasadzie te same
okolicznosci. Musi on wykaza¢ bowiem wystapienie zdarzenia, z ktdrym ustawa
laczy powstanie odpowiedzialnosci, zaistnienie 1 rozmiary szkody oraz zwiazek
przyczynowy pomigdzy tymi dwoma elementami, tj. migdzy tymze zdarzeniem
a szkoda. W zakresie ustalania szkody oraz zwiazku przyczynowego nie zaszty
zadne zmiany, wigc wymaga jedynie rozwazenia, czy, a jesli tak, to jakim prze-
obrazeniom ulegto zdarzenie kreujace obowiazek odszkodowawczy oraz — co nie-
zaprzeczalnie z tym zwigzane — przyjmowana zasada odpowiedzialnosci.

Rozwazajac te kwestie, nalezy wzia¢ pod uwagg, ze nastapily pewne zmia-
ny, np. w okresleniu przez ustawodawce zakresu podmiotowego strony zobowia-
zanej do naprawienia szkody i odstagpieniu przez ustawodawce w art. 417 § 1
k.c. od wskazywania, ze jest to odpowiedzialnos$¢ za szkody wyrzadzone przez
funkcjonariusza, na rzecz odwotania si¢ do formuty ,,wykonywania wtadzy pu-
blicznej”. Zmiany te jednakze nie odbity si¢ zbyt znaczaco na praktyce stosowa-
nia wspomnianego przepisu. Poprzednio, na gruncie wypracowanej w orzecznic-
twie koncepcji winy anonimowej, poj¢ciem winy — jak juz to zostato wskazane
— postlugiwano sie raczej jako terminem technicznym, abstrahujac od kwestii su-
biektywnych i jednostkowych, a koncentrujac si¢ na elementach o charakterze
zobiektywizowanym, upatrujac podstawy odpowiedzialnosci w nieprawidlowo-
$ciach w funkcjonowaniu mniejszych lub wigkszych zespoldéw ludzkich tworza-
cych strukture organizacyjng danego organu wiadzy publicznej. Jak si¢ wydaje,
na gruncie obecnie obowigzujacego brzmienia art. 417 § 1 k.c. chodzi doktad-
nie o to samo, tj. o uczynienie odpowiedzialnymi okre§lonych wadliwosci przy
wykonywaniu wladzy publicznej w ramach danej struktury. Dzi§ bowiem takze,
zwlaszcza w doktrynie (na co juz wskazywano), podkresla si¢, ze nie jest ko-
nieczne (cho¢ bywa pomocne w toku postepowania sadowego), aby poszkodo-
wany doktadnie ustalal, iz ktéras konkretna osoba doprowadzita do powstania
szkody w jego dobrach, lecz wystarczy, ze wykaze, iz to niewatpliwie niezgodne
z prawem dzialanie lub zaniechanie ktorej$ osoby nalezacej do danego zespo-
hu, np. pracownikow okreslonego urzedu, stanowito przyczyng sprawcza szkody.
Charakterystyczne w konteks$cie dzisiejszego brzmienia art. 417 § 1 k.c. jest jed-
nak to, ze ustawodawca wyraznie ustanowit, iz to dziatanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wladzy publicznej znamienne by¢ musi cecha niezgodnosci z pra-
wem, czyli bezprawnosci. Nalezy zatem rozwazy¢, czy ten dodatkowy element
wprowadza jakas$ znaczaca apori¢ pomigdzy oboma omawianymi modelami od-
powiedzialnosci. Jak si¢ wydaje, odpowiedz na to pytanie powinna by¢ przeczaca,
jednakze zwazy¢ nalezy, iz rozstrzygniecie tej kwestii bedzie zaleze¢ od przyjete-
go rozumienia bezprawnosci, albowiem w art. 417 § 1 k.c. bywa ono réznie poj-
mowane.
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W mys$l pierwszego z prezentowanych w literaturze*® i orzecznictwie*’ po-

gladow na gruncie wspomnianego przepisu chodzi o bezprawno$¢ sensu stricto,
a zatem jedynie o zachowania niezgodne z przepisami prawa.

Z kolei drugie pojawiajace si¢ w tym zakresie stanowisko opowiada si¢
za tradycyjnym, cywilistycznym, szerokim ujmowaniem bezprawnosci, tj. obej-
mujacym zachowania sprzeczne nie tylko z normami prawnymi, ale takze z zasa-
dami wspotzycia spotecznego®®. Przy takim zatozeniu orzecznictwo bytoby zbli-
zone do tego uksztaltowanego dotychczas na gruncie winy anonimowej — gdzie
do uznania odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa wystarczato
wykazanie nieprawidtowosci funkcjonowania np. danego urzedu, cho¢by formal-
nie dane dziatania lub zaniechania byty zgodne z prawem — ale jednak odbiegato-
by od standardéw wyznaczanych zasadami wspotzycia spotecznego czy regutami
wykonywania okreslonego zawodu lub funkcji.

Za przyjeciem tu szerokiego rozumienia bezprawnosci zdaje si¢ takze opo-
wiada¢ Trybunal Konstytucyjny wskazujacy, co prawda, ze uzyte w art. 77 ust. 1
Konstytucji RP pojecie ,,dziatania niezgodnego z prawem” odnosi si¢ do zacho-
wan sprzecznych z nakazami i zakazami wynikajacymi z norm prawnych, a wigc
do bezprawnosci w sensie $cistym, ale podkreslajacy zarazem, iz nie ma przeszkod
konstytucyjnych, aby zwiaza¢ w obrgbie ustawodawstwa zwyklego konstrukcje
odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej z tradycyjna koncepcja
bezprawnosci ustalong na ptaszczyznie prawa cywilnego, obejmujaca naruszenia
nie tylko prawa, ale i norm moralnych czy obyczajowych, okreslanych zbiorczym
mianem ,,zasad wspotzycia spotecznego” lub ,,dobrych obyczajow”*.

Niejako na pograniczu wskazanych tu koncepcji doktrynalnych pojawia si¢
w literaturze jeszcze trzeci, jak si¢ wydaje — najwlasciwszy poglad upatrujacy
podstawowego kryterium oceny bezprawnosci w normach prawnych i dopusz-
czajacy mozliwos¢ oceny dziatan lub zaniechan organu wladzy publicznej przez
pryzmat norm etycznych, moralnych, standardéw zawodowych czy regut obycza-
jowych, uyymowanych zazwyczaj w zbiorcze pojecie zasad wspotzycia spoteczne-
go badz dobrych obyczajow, tylko wtedy, gdy okreslona norma prawna do nich

46 G. Bieniek, Odpowiedzialnosé¢ Skarbu Parstwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjona-
riuszy po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., ,,Przeglad Sadowy” 2002,
nr 4, s. 13; M. Safjan, Odpowiedzialnosé panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, PiP 1999,
z.4,s. 3.

47 Np. wyrok Sadu Najwyzszego z 5 sierpnia 2004 r., III CK 332/2003, MoP 2006, nr 17,
s. 945; uzasadnienie wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 23 lutego 2005 r., VI Aca 795/2004,
niepubl.

48 7. Banaszczyk, [w:] Kodeks cywilny, t. 1, Komentarz do art. 1-44911 , Warszawa 2005,
s. 1113-1114; 1.J. Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone przez wladze publiczng,
Warszawa 2005, s. 24; tak tez w wyroku Sadu Najwyzszego — Izby Cywilnej z 29 pazdziernika
2003 r., III CK 34/2002, OSP 2005, z. 4, poz. 54.

49 Uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00.
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odsyta®?. Niemniej jednak zaréwno ostatni z zaprezentowanych pogladéw, choé
we wskazanym, ograniczonym zakresie (tj. jedynie w ramach wyraznego ode-
stania przez dany przepis do pozaprawnych kryteridw ocen), jak i drugi z nich,
opowiadajacy si¢ za szerokim pojmowaniem bezprawnosci — i ten juz w petni
— pozwalaja uznawaé za niezgodne z prawem w $wietle art. 417 § 1 k.c. nie tylko
zachowania sprzeczne z okreslong norma prawna, ale takze te wykraczajace poza
ramy wyznaczone przez zasady wspoétzycia spotecznego, dobre obyczaje, reguty
wykonywania zawodu, standardy etyczne, modele sprawnego postgpowania orga-
néw wladzy panstwowej itp. To z kolei pokazuje wyraznie, ze wlasciwie i w tym
aspekcie kryteria brane pod uwage przy ocenie zdarzenia prawnego bedacego
zrédtem powstania obowiazku odszkodowawczego znacznie si¢ zblizaja do tych
(czy wrecz pokrywaja z nimi), ktdre brane byly pod uwage przez sady w okresie
stosowania przez nie w praktyce koncepcji winy anonimowe;j.

Przy takiej konstatacji ostatni element, jaki pozostal do rozwazenia, stanowi
zasada, na jakiej oparta jest odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wtadzy publicz-
nej. Wprawdzie w poczatkowej redakcji art. 417 § 1 k.c. ustawodawca wprost
nie wypowiedziat si¢ w tej kwestii, to jednak judykatura, zwlaszcza poczawszy
od wspominanych juz wytycznych z 1971 r., konsekwentnie przyjmowata na grun-
cie tego przepisu koncepcje winy anonimowej, a wigc formalnie zasade zawinie-
nia, cho¢ tak naprawde chodzito tu o kryterium stricte obiektywne, wlasciwie
niemajace nic wspdlnego z klasycznym pojg¢ciem winy, odwolujacym si¢ do stro-
ny podmiotowej zachowania sprawcy szkody. Podobnie obecnie obowiazujace
brzmienie art. 417 § 1 k.c. nie odwotuje si¢ do czynnika zawinienia. Ustawodaw-
ca ustanawia tu zobiektywizowane kryteria oceny stanu faktycznego. Niemniej
jednak okreslenie zasady, na jakiej opiera si¢ aktualny model odpowiedzialnosci
okreslony we wspomnianym przepisie, stanowi kwesti¢ stosunkowo problema-
tyczng. Z. Radwanski uwaza, ze jest to kolejny przypadek odpowiedzialnosci
opartej na zasadzie ryzyka. Autor ten uznaje ja bowiem za tak pojemna, iZ moze
ona wedlug niego obja¢ swym zakresem przypadki odpowiedzialnosci za bez-
prawne zachowania sprawcy szkody, przy przyjeciu, ze wykonywanie wiadzy pu-
blicznej z natury rzeczy taczy sie z ryzykiem niewlasciwego jej wykonywania,
zwlaszcza ze wzgledu na stopien skomplikowania zaréwno regulacji prawnych,
jak i materii, z ktorg wtadza ta ma do czynienia®!. Poglad ten jest jednakze od-

30 Szerszej argumentacji tego stanowiska dokonuje J. Kremis, [w:] Kodeks cywilny — komen-
tarz, red. E. Gniewek, Warszawa 2006, s. 674; tak tez: J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ odszko-
dowawcza..., s. 383.

51 7. Radwanski, Zobowiqzania..., Warszawa 2006, s. 215; idem, Zmiany w KC dotyczqce
odpowiedzialnosci organow wykonujqcych wiadze publiczng, MoP 2004, nr 21, s. 974; idem, Odpo-
wiedzialnos¢ odszkodowawcza za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wladzy publicznej w swie-
tle projektowanej nowelizacji kodeksu cywilnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2004, z. 2, s. 14.
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osobniony. Wigkszos¢ przedstawicieli doktryny wskazuje, ze wspomniany prze-
pis przewiduje konstrukcje rodzajowo odmienna. Podnosza oni, ze dla przypisa-
nia odpowiedzialnosci istotne jest stwierdzenie bezprawnosci zachowania, i coraz
czesciej wskazuja, iz ze wzgledu na cechy charakterystyczne kodeksowej regu-
lacji odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone przez wladzg¢ publiczng trzeba
tu wyrozni¢ nowa zasad¢ odpowiedzialno$ci, a mianowicie zasad¢ bezprawno-
$ci>2. Stanowisko to zdaje si¢ bardziej przekonujace. Nalezy przy tym zauwazy¢,
iz niektérzy przedstawiciele doktryny jeszcze na gruncie poprzednio obowiazu-
jacego stanu prawnego i stosowania w praktyce orzeczniczej konstrukcji winy
anonimowej stusznie przewidywali, ze w przysztosci nastapi catkowite odejscie
od wymogu wystapienia winy funkcjonariusza jako przestanki odpowiedzialno$ci
Skarbu Panstwa>? oraz ze doprowadzi to do wyksztatcenia zupeie nowej zasady
odpowiedzialnosci, gdzie przestankami odpowiedzialnosci bytyby: szkoda, ist-
nienie niedociagni¢¢ organizacyjnych w obrebie dziatalnosci panstwowej i ade-
kwatny zwiazek przyczynowy zachodzacy pomiedzy tymi dwoma elementami’.
Ta nowa zasada odpowiedzialnosci jest wlasnie zasada bezprawnosci.

Biorac jednak pod uwage wskazane tu podobienstwa konstrukcyjne zacho-
dzace pomigdzy aktualnie obowiazujaca regulacja prawng w zakresie odpowie-
dzialno$ci za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wiadzy publicznej a uprzed-
nio panujaca w orzecznictwie konstrukcja winy anonimowej, mozna dojs$¢
do wniosku, ze w sposob catkowicie uprawniony dopuszczalne jest sparafrazo-
wanie dawnego okreslenia winy anonimowej, bezimiennej czy organizacyjnej,
poprzez méwienie dzi$ o bezprawnosci — odpowiednio anonimowej, bezimienne;j
czy organizacyjnej>>. Z jednej strony uwydatni to bowiem zmiang zasady, na ja-
kiej oparta jest omawiana odpowiedzialnos¢, z drugiej zas podkresli zachodzaca,
szczegotowo wyzej wskazana, kontynuacje okreslonych konstrukcji i rozwiazan
prawniczych w tym zakresie.

32 J. Kremis, [w:] Kodeks cywilny, s. 676; idem, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa na tle wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, PiP 2002, z. 6, s. 42; tak
tez: J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé Skarbu Panstwa i innych podmiotow przy wykonywaniu wla-
dzy publicznej w noweli do kodeksu cywilnego, ,,Przeglad Sadowy” 2004, nr 9, s. 26 i s. 30; idem,
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 383; A. Gorski, Artykul 417 k.c. — przepis niewlasciwie
interpretowany czy niekonstytucyjny, ,,Przeglad Sadowy” 2003, nr 1, s. 43 1 48-49; K. Swiderski,
Odpowiedzialnos¢ za szkody spowodowane dzialaniem wiadzy publicznej (uwagi do tematu), ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2001, nr 6, s. 4.

33 A. Smieja, op. cit., s. 783; M. Wawitowa, Z problematyki podstaw odpowiedzialnosci..,
s. 718.

54 A. Smieja, op. cit, s. 783—784.

35 Uzywanie pojecia ,,bezprawnosci organizacyjnej” zostato juz zaproponowane w literaturze
przez Z. Banaszczyka (Z. Banaszcezyk, [w:] Kodeks cywilny, t. 1, s. 1119).
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