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ODPOWIEDZIALNO NSTWA ZA SZKODY
WYRZADZONE PRZEZ FUNKCJONARIUSZA

Dzialalnoéé panstwa jest wykonywana za poSrednictwem funkcjonariuszéw pan-~-
stwowych. Jedni, bedac na stanowiskach tzw. ,,organ6w”, pelnig zazwycza; funkcje
kierownicze, inni pracujg w charakterze funkcjonariuszéw podwiadnych.

Zdarza sie nieraz, rowniez w panstwie wsocjalistycznym, ze wskutek
dzialania funkcjonariusza panstwowego kto$ ponosi szkode — juz to na majatku,
juz tez, co bywa bardziej dotkliwe, na osobie. Rzadko kto twierdzilby dzisiaj, ze
poszkodowany moze poszukiwaé wynagrodzenia szkody tylko u samego funkcjonariu-
sza, bezposredniego jej 'sprawcy. Jasne, ze poszukiwanie takie byloby w wielu
przypadkach daremne z powodu miewyplacalno$ci sprawcy. Aby zapewni¢ poszko-
dowanemu jakg§ realng reparacje, trzeba odpowiedzialno$cig wobec niego obeig-
zy¢ nie tylko funkcjonariusza, bezposredniego sprawce szkody, lecz réwniez pan-
stwo, w ktorego imieniu on dziala.

Juz od dawna obowigzuje u nas, podobnie jak gdzie indziej, zasada, ze panstwo,
jak kazdy dtuznik, odpowiada w okreslonych granicach za szkode, wynikla z nie-
wykonania lub mienalezytego wykonania zobowigzania, zaciggnietego w jego imieniu
w drodze umowy przez upowaznionego funkcjonariusza. Ponosi ono, krétko moé-
wige, tzw. umowna odpowiedzialno$é, do ktorej stosuje sie zwlaszcza art. 239 k. z.
Ta jednak odpowiedzialnoé nie dotyczy w zasadzie przypadkéw, kiedy szkoda
wynikia wskutek dzialania nie zwigzanego z wykonaniem umowy, ktorej strong
jest panstwo. Odpowiedzialno$é umowna panstwa nie wchodzi w gre np, w przy-
padku szkody, wyrzadzonej przez funkecjonariusza, ktéry dopuécil sie kradziezy
podczas przeprowadzanej rewizji, albo w przypadku szkody, spowodowanej przez



wybuch granatu pozostawionego lekkomyslnie przez zakwaterowanych we wsi Zol-
nierzy. MozZna powiedzie¢, Ze odpowiedzialno$é umowna panstwa nie ma zastoso-
wania w dziedzinie dzialalnodci zwierzchniej, lecz jedynie w zakresie jego czyn-
nosci o charakberze gospodarczym.

Ogolna zasada odpowiedzialno$ci panstwa za iszkode, wyrzgdzong przez dzialanie
jego funkcjonariusza, podjete w zakresie panstwowej dzialalno§ci zwierzchniej,
zostata u nas wprowadzona niedawno przez doniosly akt ustawodawczy. Mianowi-
cie 28 listopada 1956 r. weszia w zZycie wstawa o odpowiedzialnogci Panstwa za
szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszéw panstwowychl) (nazywana dalej Usta-
wa).

Programowy przepis art. 1 Ustawy ustala, ze ,panstwo odpowiada za szkode
wyrzadzong przez funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej
mu czynnoséci”, ktérg to zasade realizuje w szczegdlnoSci art. 3 stanowiacy, Zze do
odpowiedzialnosci panstwa nalezy stosowaé przepisy prawa cywilnego, oraz art. 5,
ktory w przypadku tzw. szkdéd na osobie dopuszcza przyznanie odszkodowania,
chotby go prawo cywilne nie przewidywalo.

Sprobujemy krotko scharakteryzowaé frzy zagadnienia z zakresu odpowiedzial-
nosei panstwa: 1) kto jest funkcjonariuszem panstwowym; 2) co znaczy uzyty
w art. 1 Ustawy zwrot ,,przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci”; 3) jakie
sa wedlug Ustawy przestanki powstawania odpowiedzialnosci panstwa i na jakich
zasadach jest ona oparta.

1) W my$l art. 2 Ustawy funkcjonariuszami panstwa sg ,pracownicy organow
wladzy, administracji lub gospodarki panstwowej, nie wylaczajgc przedsiebiorstw
panstwowych” (ust. 1), z tym, ze ,za funkcjonariuszy panstwowych uwaza sie réw-
niez osoby dzialajgce ma zlecenie tych organdw, osoby powolane z wyboru, sedziow
i prokuratoréw oraz zolnierzy sit zZbrojnych” (ust. 2). Nie ma tu, jak wida¢ daZe-
nia do $cislego okreslenia pojecia funkecjonariusza panstwowego. Jest to niewatpli-
wa zaleta zwlaszeza z punktu widzenia osoby poszkodowanej na skutek dziatan
panstwowych, Przepis ten ma jednak i wade. Sg w nim pewne niejasnosci, mgliste
jest mwlaszeza wyrazenie ,,0soby dzialajgce na zlecenie tych organéw’”, Nielatwo
ustalié, kto jest taka ,,0s0bg” gléownie dlatego, ze powstaje watpliwose, jaki sens
nadaé¢ tu wyrazowi ,zlecenie”. By¢ moze, jest to zlecenie, majgce charakter aktu
administracyjnego, indywidualnego, skierowanego w oparciu o wlasciwe przepisy ku
wywolaniu oznaczonych skutkdw prawnych. MoZemy jednak mie¢ tutaj do czy-
nienia ze zleceniem w zupelnie szerokim znaczeniu, np. uznaé, Ze przechodnia po-
magajgcego Scigaé przestepce ma ,zlecenie” milicjanta nalezy uwazaé za funkcjo-
nariusza w rozumieniu Ustawy, lub Ze, przypuéémy, przedstawiciel spoétdzielni pra-
cy uczestniczacy w posiedzeniu wojewodzkiej komisji cen jest uwazZany mprzez
Ustawe za funkcjonariusza.

Troska o poszkodowanego sklania do tego, aby przy wykladni art, 2 ust. 2
Ustawy opowiedzie¢ sie za mozliwie szerokim ujeciem temminu ,zlecenie”, Jakie
winno ono byé w praktyce, najlepiej odpowiedzg sgdy i komisje arbitrazowe (te
ostatnie w mamach art. 8 Ustawy) przy rozpoznawaniu konkretnych przypadkow.

2) Na pierwsze wejrzenie zwvot ,przy wykonywaniu powierzonej mu czynnoéci”
wydaje sie jasny. Gdy jednak zapytamy, czy np. funkcjonariusz dopuszczajacy sie
kradziezy podczas rewizji w mieszkaniu obywatela, czyni to ,przy wykonywaniu”,
mozna chyba mie¢ watpliwogei. Juz dawniej przy interpretacji przepisu art. 144,
a zwlaszeza 145 k. z, w ktoérym jest taki sam zwrot jak w art. 1 Ustawy, zazna-
czyly sie istniejace do dzis trudnoS$ei w orzecznictwie 1 w literaturze. Mowiono
zazwyczaj, Ze przetozony odpowiada wedlug art. 145 k. z, gdy podwladny wyrza-
dzit szkode ,przy wykonywaniu’; zastrzegano jednak roéwnocze$nie, iz przetozo-

1) Dz. U, nr 54 poz, 243.



nego nie nalezy obeigza¢ odpowiedzialnoécia za podwladnego,lktéry wyrzadzit szkodg
nie ,przy wykonywaniu”, lecz tylko ,przy sposobnodci wykonywania” powierzones
mu czynnodel,

Jednakze rozrdéznienie to mozZe byé nieraz bardzo trudne a nawet niemozliwe.
Mozna bowiem twierdzié, ze np. kierowea samochodu, ktory przejechal przechodnia
w czasie nieprzestrzegania nakazanego kierunku jazdy dzialat ,jprzy wykonyws-
niu”, ale mozna tez broni¢ pogladu, ze dzialal on tylko ,,przy sposobnosci”.

Przydatno$é tego rozréiznienia wydaje si¢ nikla zwlaszcza w dziedzinie odpo-
wiedzialnosci panstwa za jego funkcjonariuszy. Aby w tej dziedzinie odpowiedzieé&
na pytanie, wzy funkcjonariusz wyrzadzit szkode ,,przy wykonywaniu powierzonej
mu czynnosci”, nalezy wedlug naszego zdania zwazy¢ wpierw dokladnie, jaki funkcjo-
nariusz jest sprawcg iszkody, czy jest to funkcjonarmsz pelnigey shuzbe otoczong
szezegblnym zaufaniem spoleczeastwa. Nastepng istotng okolicznodcig jest cel, kto-
rym sie kierowal — czy dzialal w icelu wykonania powierzone; mu funkejl, czy tez
w innym celu. Nalezaloby ponadto wyjasniaé dokladnie, jaki powierzono funkejo-
nariuszowi zakres dzialania, czy powierzenie nastgpilo we wilasciwym trybie, czy
nastapilo to w sposéb wyrazny czy tez dorozumiany, jaki jest widoczny z zewnatrz
w praktyce zakres jego dzialania.

Stowem — zagadnienie mozZna rozwigzaé w kazdym konkretnym wypadku po
uwzglednieniu sytuacji faktycznej i charakteru wykonywane; funkecji. Powierze-
nie czynnodci mie oznacza w kazdym razie jedynie konkretnie ofrzymanego polece-
nia, lecz wynika takze z rodzaju zajmowanego stanowiska stuzbowego i pelnionej
funkcji. 2)

3) Artykut 3 Ustawy stanowi, Ze ,do odpowiedzialno$ci Panstwa stosuje sig
przepisy prawa cywilnego”. Chodzi tu przede wszystkim o przepisy kodeksu zo-
bowigzan, regulujace odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong izw. czynem nie-
dozwolonym, wiec odpowiedzialnose deliktowa. Sg to art. 134 i nast. k. z., obejmu-
jace dwa historycznie wyksztalcone rodzaje odpowiedzialnosci cywilnej: odpowie-
dzialnos$¢e za wlasne czyny i odpowiedzialnodé za cudze czyny.

Cho¢ ten dwupodzial odpowiedzialnosci zostal przeprowadzony w k. z. gldwnie
z my$la o osobach fizycznych, zastosowano go teZz i do os6b prawnych. W orzecz-
nictwie i w literaturze wyraZano nieraz poglad, Ze osoba prawna odpowiada za
wilesny czyn, gdy jej organ dzialajacy jako taki wyrzadzit szkode ze swej winy,
a dzieje sie tak dlatego, poniewaz wyrazang przez ten organ w ustalony sposdb wole
uznaje sie za wolg¢ samej osoby prawnej, a jego wine — za wine samej osoby
prawnej. Odpowiedzialno$é ze cudzy czyn natomiast osoba prawna moze ponosié
wowezas, gdy nie jej organ, lecz funkecjonariusz nizszego stopnia wyrzadzit szkodg,

Konsekwencjg ujecia przyjetego art. 3 Ustawy jest przede wszystkim
to, ze w zakresie unormowanej Ustawg odpowiedzialno$ci panstwo wystepuje jako
osoba prawna prawa cywilnego. Przeslankami powstania odpowiedzialnosci za
wlasny czyn — stosownie do art. 134 k. z. w powigzaniu z art. 37 p. 0. p. ©. —
89: szkoda, dziatanie (lub zaniechanie) wyrzadzajgce szkode, zwigzek przyczynowy
miedzy szkodg a dzialaniem wyrzadzajagcym szkode, wina. Wymienione przestank.
33 potrzebne i do tego, aby powstala odpowiedzialno$é panstwa za cudzy rezyn
(wedlug art. 145 k. z.). Istnienie tych przeslanek musi poszkodowany udowodni¢ bez
wzgledu na to, na ktérym z tych artykuidw oprze powédztwo przeciw panstwu,

Miedzy pmzestankami i skutkami stosowania tych artykutéw do odpowiedzial-
nosci panstwa istniejg jak dotad pewme odmiennoéci z punktu widzenia dogma-
tycznego. Wynikaja one przede wszytkim z zaznaczonej juz wyzej réznicy po-
miedzy sytuacja prawnag organu a sytuacja prawna podwladnego w strukturze or-

8anizacyjne) osoby prawne]. Gléwna rdéznica plyngca =z tego, ze dzialanie podwlad-
———

%) S. N, 21 marca 1957 2 CR 406/55 w O S. N 1/1958/28,



nego uchodzi na tle kodeksu zobowigzan za dziatanie cudze a nie wlasne osoby praw-
nej, uwidacznia sie w podstawach odpowiedzialnosci.

Wedlug tradycyinego pogladu, podstawg odpowiedzialnosci osoby prawnej za jej
organ jest zasada winy, podstawa za$ odpowiedzialnosci tej osoby za jej podwiad-
nego jest, mowi sie po dzi§ dzien w literaturze i orzecznictwie prawa cywilnego,
zasada tzw. ryzyka. Ten poglad, dzi§ juz chyba szczegolnie w zakresie odpowiedzial-
nedci panstwa przestarzaly, zostal tez przyjety w projekcie kodeksu cywilnego
P. R. L. z 1960 r.

Rozroznienie miedzy organem a podwladnym trudne nieraz — jak to widaé
7 orzeczen sadowych i arbitraZowych przy oscbach prawnych — staje sig jeszcze
irudniejsze, gdy mamy do czynienia z funkcjonariuszami panstwa. Wydaje sie,
ze chotby ze wrzgledéw czysto praktycznych, nalezaloby odpowiedzialno$é panstwa
za wszystkich funkcjonariuszéw traktowaé jako odpowiedzialno$¢ za wlasny rczyn
i oprze¢ ja na jednej podstawie prawnej. Przemawia za tym jeszcze silnie moment
natury spolecznej, a imianowicie okolicznosé, ze funkcjonariusza socjalistycznej
osoby prawnej nie mozna poczytywaé za element ,cudzy”., Bierze on przeciez
wspoélodpowiedzialnoéé za kierunki i zakres jej dziatalnoéci, z drugiej za$ strony,
osoba ta jest zrodiem kierunku i zakresu jego dzialania stuzbowego.

W ustawie znajduje sie m. in. przepis, stanowigcy oryginalny wkiad pra-
wa polskiego w dziedzinie odpowiedzialnosci panstwa. Jest to art. 5, ktory w zakre-
sie tzw. szkod na osobie odrywa odpowiedzialncéé panstwa od przestanek i podstaw
prawa cywilnego i opiera te odpowiedzialnnéé mna szerszej podstawie, ktorg jest za-
sada stusznosci:

»Poszkodowanemu moze byé przyznane calkowicie lub czeéciowo wynagrodzenie
nawet w razie braku podstaw odpowiedzialnosci Panstwe wedlug przepiséw prawa
cywilnego, jezeli wiskutek czynnos$ci pracownika panstwowego doznat uszkodzenia
ciata lub rozstroju zdrowia albo utracit Zywiciela, a za naprawieniem szkody przema-
wiajg wzgledy sluszno$ci, zwlaszcza mniezdolno$é poszkodowanego do pracy lub
jego ciezkie polozenie materialne”.

Gleboka tre$¢ humanistyczna tego przepisu méwi sama za siebie. W konkretnym
przypadku Sad NajwyzZszy orzekl, ze panstwo odpowiada na podstawie art. 5 Usta-
wy (mimo zZe wedlug prawa cywilnego nie ponositloby ono odpowiedzialnosci) za
kierowce, ktory zabit cziowieka w czasie gdy zmienil kierunek i cel nakazane; mu
jazdy uzywajac samochodu panstwowego bezprawnie dla wiasnej korzysei. 3)

Praktyka wykaze, w jakim zakresie art. 5 Ustawy bedzie stosowany w przy-
szlosei do odpowiedzialno$ei panstwa. Ujawni tez ona zalety i wady mechanizmu
odpowiedzialnoéci cywilnej w jego zastosowaniach do odpowiedzialnoéci panstwa.
Od chwili wydania Ustawy jest wszakze pewne, Ze stanowi ona ,,0gromnie wazny
czynnik ugruntowania w przyszloéci tadu i praworzadnoséci w kraju, o daleko ida-
cych konsekwencjach praktycznych. Skoro bowiem panstwo bedzie materialnie od-
powiadaé za swoéj aparat, to malezy isadzi¢, iz nie bedzie patrze¢ spokojnym okiem
na postepowanie swego funkcjonariusza niezgodne z prawem”. 4)

3) SN 28 wrzesnia 1957 2 CR 1086/56 w O. S, P. i K. A, 11/1958 C 274.
4) Zieliaski J. O praworzadno§é w dziedzmie stosunkéw pracy w P Z S 1/1957 2.



