Wyrok z dnia 4 sierpnia 2006 r., Ill CSK 138/05

Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong tzw.
zaniechaniem legislacyjnym powstaje tylko wtedy, gdy prawa jednostek —
przyznane przez prawodawce w sposob oczywisty i bezwarunkowy — nie
mog3a by¢ zrealizowane na skutek niewydania odpowiedniego aktu

normatywnego.

Sedzia SN Henryk Pietrzkowski (przewodniczacy)
Sedzia SN Teresa Bielska-Sobkowicz (sprawozdawca)
Sedzia SN Zbigniew Strus

Sad Najwyzszy w sprawie z powddztwa Wojewoddzkiego Szpitala
Specjalistycznego, Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej w B.P.
przeciwko Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez Sejm Rzeczypospolitej
Polskiej i Ministra Skarbu Panstwa o zaptate, po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie
Cywilnej w dniu 4 sierpnia 2006 r. skargi kasacyjnej powoda i skargi kasacyjnej
pozwanego Skarbu Panstwa — Ministra Skarbu Panstwa od wyroku Sadu
Apelacyjnego w Lublinie z dnia 20 lipca 2005 r.

uchylit zaskarzony wyrok w pkt I, Il i IV i w tym zakresie przekazat sprawe
Sadowi Apelacyjnemu w Lublinie do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia o

kosztach postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie

Wojewddzki Szpital Specjalistyczny, Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki
Zdrowotnej w B.P., domagat sie od pozwanego Narodowego Funduszu Zdrowia w
W. oraz od dopozwanego na podstawie art. 194 § 3 k.p.c. Skarbu Panstwa — Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej zasgdzenia kwoty 9 669 302,51 zt. Roszczenie wobec
Narodowego Funduszu Zdrowia powdd wywodzit z nienalezytego wykonania

zobowigzania z umow o $wiadczenie ustug zdrowotnych, a w stosunku do Sejmu



Rzeczpospolitej Polskiej z czynu niedozwolonego, ktdry sprowadzat sie do tzw.
bezprawia legislacyjnego.

Wyrokiem z dnia 14 pazdziernika 2004 r. Sad Okregowy w Lublinie zasgdzit
od pozwanego Skarbu Panstwa reprezentowanego przez Sejm na rzecz powoda
kwote 9 669 302,51 zt, a powddztwo wobec Narodowego Funduszu Zdrowia oddalit,
ustalajac, ze z dniem 1 stycznia 2001 r. powodowy Szpital zostat objety przepisami
ustawy z dnia 16 grudnia 1994 r. o negocjacyjnym systemie ksztattowania przyrostu
przecietnych wynagrodzen u przedsiebiorcow oraz o zmianie niektorych ustaw
(Dz.U.z 1995 r. Nr 1, poz. 2 ze zm. — dalej: ,u.n.s.k.w.”), ktorej art. 4a spowodowat
u powoda wzrost przecietnego miesiecznego wynagrodzenia o 203 zt na kazdego
pracownika w 2001 r., a w 2002 r. o kwote 313,23 zt. Zmiany legislacyjne
spowodowaty takze koniecznos¢ waloryzacji wynagrodzen w 2003 r. Z art. 4a ust. 1
i 2 u.n.s.k.w. powstaty indywidualne roszczenia pracownikow samodzielnych
publicznych zaktadow opieki zdrowotnej wobec ich pracodawcdéw o wypfate wyzej
wymienionych kwot. Umowy, zawarte przez powoda z poprzednikiem prawnym
pozwanego Funduszu, a nastepnie z Funduszem, nie uwzgledniaty skutkéw wejscia
W Zycie wspomnianej regulacji prawne;.

Zdaniem Sadu pierwszej instanciji, nie ulegato watpliwosci, ze powdd ponidst
szkode, ktéra wynikata ze zwiekszenia straty finansowej na skutek powstania
wymagalnych zobowigzan z tytutu podwyzek wynagrodzen wraz z tzw. pochodnymi
oraz kosztéw sgdowych, ktérymi sady pracy sukcesywnie obcigzaty powoda jako
strone przegrywajaca procesy wytaczane przez pracownikéw. Szkoda, jakg ponidst
powdd, jest szkodg w rozumieniu art. 361 § 2 k.c., a jej wysokos¢ obrazuje bogata
dokumentacja ztozona do akt sprawy. Powod dowiddt, ze szkoda nie zostata
wyréwnana, podczas gdy pozwany Skarb Panstwa — Sejm nie zdotat wykazaé
zasadnosci zarzutu, iz powstata ona z winy powoda.

Zdaniem Sadu Okregowego, podstawe odpowiedzialnosci powinien stanowic
art. 77 § 1 Konstytucji i art. 417 k.c. W celu uzasadnienia tego zapatrywania Sad
pierwszej instancji powotat sie na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18
grudnia 2002 r., K 43/01, a takze na wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 wrzesnia
2003 r., 1 CK 143/03 (OSNC 2004, nr 11, poz. 179). Przyjat, ze reprezentacja
Skarbu Panstwa przez Sejm w Swietle art. 67 § 2 k.c. w dwczesnym brzmieniu jest

uzasadniona, gdyz odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa wigze sie z dziatalnoscig



legislacyjng, do ktorej Sejm i Senat, jako organy wtadzy publicznej, sg powotane na
podstawie art. 95 ust. 1 Konstytuciji.

Oddalenie roszczenia powoda wobec Narodowego Funduszu Zdrowia byto
konsekwencjg przyjecia, ze powdd ponidst szkode na skutek ustanowienia wadliwej
regulacji prawnej, co a limine przesadzato niedopuszczalnos¢ przyjecia
odpowiedzialnosci Funduszu, ktéra mogtaby by¢ oparta tylko na podstawie
kontraktowej (art. 471 k.c.).

Od powyzszego wyroku wniesli apelacje powdd oraz pozwany Skarb Panstwa.
Na skutek apelacji pozwanego, wyrokiem z dnia 20 lipca 2005 r. Sad Apelacyjny w
Lublinie zmienit zaskarzony wyrok w ten sposob, ze zasgdzong na rzecz powoda
kwote 9 669 302,51 zt obnizyt do kwoty 5 103 647 zt, w pozostatej czesci apelacje
pozwanego oddalit i odrzucit apelacje powoda.

Przyczyng odrzucenia apelacji powoda byto skierowanie jej przeciwko
nieistniejgcemu orzeczeniu, powdéd domagat sie bowiem zasgdzenia dodatkowo
kwoty 1 159 752,81 zt, o ktorg rozszerzyt powddztwo, a takze odsetek od
zasgdzonego odszkodowania, podczas gdy Sad pierwszej instancji o tych
roszczeniach nie orzekat, powdd za$ nie zadat uzupetnienia wyroku (art. 351 § 1
K.p.c.).

Apelacje pozwanego Skarbu Panstwa Sad drugiej instancji uznat czesciowo
za zasadna, jakkolwiek dotyczyto to jedynie wysokosci odszkodowania, nie za$
samej zasady odpowiedzialnosci. Wbrew zarzutowi apelaciji, nie zachodzita
niewaznos¢ postepowania ze wzgledu na brak zdolnoéci sgdowej pozwanego. Sejm
nie byt strong; za strone uznac¢ nalezy Skarb Panstwa jako osobe prawng, ktéra
dziata za posrednictwem wiasciwych jednostek organizacyjnych (stationes fisci).

W chwili wyrokowania przez Sad pierwszej instancji w art. 67 k.p.c. nie byto jeszcze
§ 3, ustalajgcego szczegdlne zasady reprezentacji Skarbu Panstwa w sprawie o
naprawienie szkody wyrzadzonej przez wydanie lub niewydanie aktu
normatywnego, rozstrzygniecie Sgdu Okregowego byto zatem prawidtowe. Nie
zmienia to faktu, ze na etapie postepowania apelacyjnego, ze wzgledu na zmiane
stanu prawnego, konieczne jest reprezentowanie Skarbu Panstwa przez Ministra
Skarbu Panstwa.

Zarazem Sad Apelacyjny nie podzielit argumentacji zawartej w pismie
procesowym Ministra Skarbu Panstwa, w ktorym stwierdzono, ze przepisy § 2i 3w

art. 67 k.p.c. nie majg charakteru konkurencyjnego i § 3 powinien by¢ stosowany



obok, a nie zamiast § 2. Z tego wzgledu wniosek o wezwanie do udziatu w sprawie
Ministra Zdrowia nie mogt by¢ uwzgledniony.

Sad Apelacyjny uznat, ze tzw. bezprawie legislacyjne jest szczegolng postacig
czynu niedozwolonego, za ktory ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb Panstwa. Fakt, ze
art. 4a u.n.s.k.w. uznano za zgodny z Konstytucja, nie moze przesadzac, iz nie
miato ono miejsca, skoro ustawodawca, naktadajgc na pracodawcoéw obowigzek
dodatkowego swiadczenia, nie okreslit zarazem jednoznacznie podmiotu, na ktorym
spoczywa odpowiedzialnosc¢ finansowa oraz nie uregulowat zasad wyréwnania
samodzielnym publicznym zaktadom opieki zdrowotnej powstatych w wyniku tego
dodatkowych kosztow.

Tak skonstruowany przepis zawiera luki, poniewaz nie tworzy
»instrumentarium”, ktére pozwolitoby dokonac wypfaty podwyzek wynagrodzen z
jednoczesnym zagwarantowaniem, ze ich obligatoryjne przeprowadzenie nie
spowoduje uszczerbku u zobowigzanego pracodawcy. Prawidtowos¢ oparcia
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa na podstawie deliktowej, w Swietle wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 24 wrzesnia 2003 r., | CK 143/03, nie budzi zdaniem Sadu
Apelacyjnego watpliwosci. Dodatkowo na uwzglednienie zastuguje fakt, ze w
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia18 grudnia 2002 r., K 43/01, wyraznie
wskazano, ze konstytucyjnos¢ art. 4a u.n.s.k.w. jest uwarunkowana przez tworzenie
w ten sposob wspotodpowiedzialnosci systemu finanséw publicznych za wykonanie
jego dyspozyciji.

Za udowodniony uznat Sad fakt powstania szkody, ktéra wynika z
koniecznosci realizowania zasgdzanych i egzekwowanych od powodowego Szpitala
kwot podwyzek, a takze zwigzku przyczynowo-skutkowego pomiedzy wejsciem w
zycie spornej regulacji ustawowej a powstaniem indywidualnych roszczen
pracowniczych. Tym samym zwiekszyly sie zobowigzania Szpitala jako
pracodawcy, ktoére wptynety na rozmiar kosztow jego dziatalnosci i straty
finansowe;j.

Rozwazajgc wysokos$c¢ i zakres szkody, Sad Apelacyjny zauwazyt, ze kwestia
ta nie byta przedmiotem analizy w uzasadnieniu wyroku Sgdu Okregowego. Biorgc
pod uwage poglady wyrazone w wyrokach Sadu Najwyzszego z dnia 24 wrzes$nia
2003 r., | CK 143/03 oraz z dnia 15 pazdziernika 2004 r., Il CK 475/03 (nie publ.)
uznat, ze doktadne oznaczenie wysokosci szkody moze okazac sie niemozliwe, a

co najmniej utrudnione, co uprawnia do zastosowania art. 322 k.p.c. Na podstawie



analizy sprawozdan finansowych oraz wiasnych wyliczen Sad ustalit, ze skutki
przyrostu wynagrodzen wyniosty u powoda ogotem za 2001 i 2002 r. kwote
6 064 106,22 zt.

Nie robwnowazy ona jednak tego, co pozwany powinien zaptaci¢ powodowi,
gdyz na ostateczng wysokos¢ zasgdzonego $wiadczenia miat wptyw podniesiony w
apelacji przez Kancelarie Sejmu zarzut przedawnienia roszczenia. Trzyletni termin
przedawnienia z art. 442 § 1 k.c. zaczyna bieg od dnia, w ktérym poszkodowany
dowiedziat sie o szkodzie i 0 osobie obowigzanej do jej naprawienia. Zdaniem Sgdu
Apelacyjnego, powdd mogt dowiedzie€ sie o szkodzie najpdzniej w dniu wejscia w
zycie nowelizacji ustawy z dnia 16 grudnia 1994 r. o negocjacyjnym systemie
ksztattowania przyrostu przecietnych wynagrodzen u przedsiebiorcow oraz o
zmianie niektorych ustaw, tj. dnia 24 stycznia 2001 r. Osobe odpowiedzialng, ktorg
jest Skarb Panstwa, wezwano na wniosek powoda do udziatu w sprawie 20 maja
2004 r. Na tej podstawie Sad uznat za przedawnione roszczenia powoda do kwoty
960 459,49 zt, co skutkowato ustaleniem ostatecznej wysokosci swiadczenia
naleznego powodowi w wysokosci 5 103 647 zt.

Skargi kasacyjne od wyroku Sadu Apelacyjnego w Lublinie wniesli powod oraz
pozwany Skarb Panstwa — Minister Skarbu Panstwa. (...)

Powdd wnosit 0 uchylenie zaskarzonego wyroku w czesci dotyczacej pkt | ppkt
1, 21 3 oraz o przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sgdowi drugiej
instancji ewentualnie o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i umorzenie
postepowania przed Sadem Apelacyjnym. (...)

Pozwany Skarb Panstwa wnosit o uchylenie w catosci wyroku Sadu
Apelacyjnego w Lublinie i o przekazanie sprawy temu Sgdowi do ponownego
rozpoznania, a w razie nieuwzglednienia zarzutow dotyczacych naruszenia
przepisdw postepowania, o uchylenie w catosci zaskarzonego wyroku i orzeczenie
co do istoty sprawy przez oddalenie powodztwa. (...)

Na podstawie art. 398° § 1 k.p.c., Prokurator Generalny wyrazit stanowisko, ze
obie skargi kasacyjne — jakkolwiek z roznych przyczyn — zastugujg na
uwzglednienie. Za nieuzasadniony uznat argument pozwanego, jakoby wykluczona
byta w przedmiotowej sprawie odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa na podstawie art.
77 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z art. 417 k.c., albowiem art. 4a u.n.s.k.w.
rzeczywiscie stanowi regulacje fragmentaryczna. Przyznat natomiast racje

pozwanemu, ze ustalony stan faktyczny nie pozwalat na przyjecie, iz powdd ponidst



rzeczywistg szkode w okreslonym rozmiarze. Zarzut naruszenia art. 322 k.p.c.
okazat sie zatem usprawiedliwiony.

W odniesieniu do skargi kasacyjnej powodowego Szpitala Prokurator
Generalny podzielit zapatrywanie, ze doszto do naruszenia art. 442 § 1 k.c. Skoro
przepis ten zostat sformutowany w sposéb koniunktywny, to samo wejscie w zycie
spornej regulacji prawnej nie mogto stanowic¢ zdarzenia wyznaczajgcego poczatek
biegu terminu przedawnienia. Strona powodowa w dniu 24 stycznia 2001 r. mogta
co najwyzej domyslac sie, ze mozliwe jest niebezpieczenstwo poniesienia przez nig
w przysztosci szkody, jednakze przynajmniej do konca 2001 r. miata podstawy
sadzi¢, ze renegocjacje umowy z L. Kasg Chorych zapobiegna jej powstaniu. Do
przedawnienia dochodzonego roszczenia zatem nie mogto dojs¢.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Odnosnie do skargi kasacyjnej strony powodowe;. (...)

W pierwszej kolejnosci wymagajg rozstrzygniecia zarzuty dotyczace
naruszenia prawa procesowego. Zarzutéw naruszenia art. 382, 233 § 1i art. 328 §
2 w zwigzku z art. 391 § 1 k.p.c. nie badano merytorycznie, skarzacy bowiem
uzasadnit w tym zakresie drugg podstawe kasacyjng gtéwnie potrzebg oceny
prawidtowosci ustalenia stanu faktycznego sprawy, w szczegdélnoéci zas zasadnosci
nieuwzglednienia przez Sad Apelacyjny okreslonych dowoddéw, swiadczacych, ze
sktadki ubezpieczenia spotecznego od wynagrodzen pracowniczych, ktére
obowigzany jest pokrywac pracodawca, powinny by¢ zaliczone na poczet szkody.

Nalezy przypomnie¢, ze art. 78 Konstytucji gwarantuje kazdemu prawo do
catosciowego, merytorycznego rozpoznania jego sprawy przez dwie instancje. Role
kontrolng wobec sgadu rzeczowo wtasciwego do rozpoznania sprawy spetnia zatem
sad drugiej instancji, ktéry bada réwniez to, czy w Swietle ujawnionych i
przeprowadzonych przed sgdem nizszym dowoddw, ustalenia faktyczne
odpowiadajg zasadom logiki i doswiadczenia zyciowego, natomiast funkcjg Sgdu
Najwyzszego jest czuwanie nad prawidtowoscig wyktadni prawa przez sady
powszechne i jednolitoscig orzecznictwa (postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia
4 lutego 2000 r., Il CZ 178/99, OSNC 2000, nr 7-8, poz. 147). Z tego wzgledu Sad
Najwyzszy nie moze ocenia¢ prawidtowosci rozumowania sgdéw meriti o faktach.

Powdd podnidst rowniez zarzut naruszenia przez Sad drugiej instancji art. 386
§ 3, art. 355§ 1iart. 67 § 2 w zwigzku z art. 391 § 1 k.p.c. Uzasadniajgc go zwrdcit

uwage, ze apelacje wniosta Kancelaria Sejmu, chociaz jako wiasciwa jednostka



Skarbu Panstwa zostat wskazany w czesci dyspozytywnej orzeczenia Sadu
pierwszej instancji Sejm. Rozpoznano zatem srodek odwotawczy, ktéry nie
pochodzit od strony.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze Skarb Panstwa jest szczegdling osobg
prawng, nie majac bowiem ,organéw” w rozumieniu cywilistycznym, zgodnym z art.
38 k.c., musi dziata¢ przez swoje jednostki organizacyjne. Sg one pozbawione
osobowosci prawnej, a ich wlasciwos$¢ i zakres dziatania w imieniu Skarbu Panstwa
sg niejednokrotnie trudne do jednoznacznego okreslenia. W istocie ocena
wiasciwosci stationis fisci dla potrzeb obrotu cywilnoprawnego nie moze
abstrahowac od ich charakteru prawnego, ktory jest wyznaczony przepisami prawa
publicznego, a w szczegodlnosci Konstytucjag, ustawami ustrojowymi odnoszacymi
sie do dziatalnosci poszczegdlnych organdw panstwa, wreszcie rowniez ustawg z
dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.).

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej jest jednym z organdw wtadzy publicznej,
sprawujacym witadze ustawodawczg (art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Konstytuc;ji).
Trudno jednakze stwierdzic, aby byt on ,panstwowg jednostkg organizacyjng” w
rozumieniu art. 67 § 2 k.p.c., wymagatoby to bowiem takiego stopnia
,Zorganizowania” jego dziatalnosci, ktéry polegatby rowniez na wyposazeniu go w
okreslone sktadniki mienia panstwowego (art. 44" § 1 k.c.) wraz z przyznaniem
pewnych uprawnien witascicielskich w stosunku do wyodrebnionej czesci mienia
Skarbu Panstwa.

Trzeba takze zauwazyé, ze organ wtadzy publicznej dziata na podstawie i w
granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ustawa zasadnicza wyznacza zatem Sejmowi
okreslone funkcje polityczne i nie dopuszcza bezposredniego wykonywania przez
ten organ zadnych zadanh gospodarowania ani czynnosci prawnych dotyczgcych
mienia Skarbu Panstwa. Sejm nie jest zorganizowany w zadnej ze znanych ustawie
o finansach publicznych form organizacyjno-prawnych, do jakich nalezy w
szczegolnosci jednostka budzetowa (art. 22 ustawy o finansach publicznych). Takg
jednostke stanowi natomiast Kancelaria Sejmu, ktora jest, zgodnie ze statutem
ustalonym zarzadzeniem nr 6 Marszatka Sejmu z dnia 21 marca 2002 r., urzedem
stuzacym Sejmowi i jego organom w zakresie prawnym, organizacyjnym,
doradczym, finansowym i technicznym (§ 1 ust. 1 statutu).

Majac na wzgledzie wczesniejsze rozstrzygniecia Sadu Najwyzszego

(postanowienie z dnia 26 kwietnia 2006 r., Il CZ 23/06, nie publ.) stwierdzi¢ nalezy,



ze wobec okreslonego brzmienia sentenciji orzeczenia Saqdu Okregowego, Sad
Apelacyjny prawidtowo rozpoznat srodek zaskarzenia pochodzacy od Kancelarii
Sejmu, ktéra gospodaruje mieniem panstwowym, wydzielonym i przyznanym na
potrzeby dziatania tego organu wtadzy ustawodawczej i w razie prawomocnego
rozstrzygniecia o jego odpowiedzialnosci cywilnej wobec powoda, jako jedyna
bytaby zdolna spetni¢ zasgdzone swiadczenie. Prowadzi to do uznania
wspomnianego zarzutu skargi strony powodowej za bezzasadny.

Skarzacy wywiodt, ze zaskarzonym wyrokiem Sad Apelacyjny uchybit art. 442
§ 1 k.c., ktory okresla dwie koniunktywne przestanki rozpoczecia biegu
przedawnienia: dowiedzenie sie przez poszkodowanego o szkodzie oraz o osobie
zobowigzanej do jej naprawienia. Szkoda zatem, rozumiana jako zmniejszenie
aktywow lub zwiekszenie pasywow poszkodowanego, musi byc¢ realna, tj. juz
istniejgca i uswiadomiona, przy czym oceniajac te ostatnig przestanke, nalezy mie¢
na wzgledzie okolicznosci intersubiektywnie sprawdzalne, nie zas jakikolwiek
domniemany, subiektywny stan swiadomosci poszkodowanego.

Zdaniem Sadu Najwyzszego, przy zatozeniu, ze w ogole zachodzi przypadek
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za czyn niedozwolony, wejscie w zycie ustawy
nowelizujgcej ustawe negocjacyjng przez dodanie do niej art. 4a nie moze
wyznaczac poczatku biegu terminu przedawnienia. Zdarzeniem wyrzadzajgcym
powodowi szkode byto bowiem dopiero powstanie wymagalnych zobowigzan wobec
pracownikéw.

Nalezy réwniez zauwazyc, ze skutki prawne art. 4a u.n.s.k.w. w chwili
uchwalania i wejscia w zycie tego przepisu nie byly oczywiste. Samodzielne
publiczne zaktady opieki zdrowotnej, majac niezaleznie od swojej woli i realnych
mozliwoéci finansowych obowigzek podwyzszenia wynagrodzen pracowniczych,
mogty oczekiwaé, ze zostanie to w okreslony sposob zrekompensowane. Powdd
zgtaszat takie zgdania pod adresem L. Regionalnej Kasy Chorych juz w styczniu
2001 r., jednak nalezy mieC takze na wzgledzie fakt, ze termin ostatecznego
rozliczenia strony umowy o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej w 2001 r.
ustality dopiero na dzien 25 stycznia 2002 r., a po zawarciu umowy limit finansowy
Swiadczen dwukrotnie podwyzszano aneksami.

Te fakty wskazujg na nietrafnosc¢ zatozen, ktérymi kierowat sie Sad
Apelacyjny, uznajac roszczenie za przedawnione. Jest natomiast pewne, ze co

najmniej do konca 2001 r. powdd, podobnie jak inne samodzielne publiczne zaktady



opieki zdrowotnej, nie mogt mie¢ swiadomosci tego, kto w imieniu panstwa moze
ponosi¢ odpowiedzialnos¢ finansowg za skutki podwyzek wynikajgcych z art. 4a
u.n.s.k.w.

Nalezy zgodzi¢ sie z powodem, ze z art. 361 § 1 k.c. w zwigzku z art. 4a
u.n.s.k.w nie mozna wywodzi¢ jakichkolwiek ograniczen co do ram czasowych
odpowiedzialnosci za skutki finansowe podwyzszenia wynagrodzen pracownikéw
publicznej stuzby zdrowia. Mimo przejsciowego charakteru art. 4a u.n.s.k.w.,
podwyzka wynikajgca z tego przepisu ma charakter trwaty i rowniez po 2002 r.
pracodawca nie ma mozliwosci powtérnego zmniejszenia raz podwyzszonego
wynagrodzenia. Innymi stowy, regulacja ustawowa stata sie elementem
indywidualnych stosunkow pracy (zob. uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 20 maja
2004 r., Il PZP 7/04, OSNP 2004, nr 19, poz. 327). Zasadny jest zatem wniosek, ze
doszto do uksztattowania normy prawnej przewidujgcej wyzsze niz dla ogotu
zatrudnionych minimalne wynagrodzenie za prace.

Jest takze oczywiste, ze na powodzie jako ptatniku, zgodnie z art. 16 ust. 11 3
w zwigzku z art. 22 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (Dz.U. Nr 137, poz. 887 ze zm.), cigzy bezwzgledny obowigzek
optacenia od wynagrodzenia brutto tzw. pochodnych — w postaci potowy sktadki na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe oraz catosci sktadki ubezpieczenia
wypadkowego. Skoro wejscie w zycie nowelizacji ustawy negocjacyjne;j
spowodowato — zgodnie ze wspomniang ustawg o ubezpieczeniach spotecznych —
automatyczne podwyzszenie ogdélnej sumy sktadek optacanych przez powoda jako
ptatnika, to nie mozna kwestionowac istnienia adekwatnego zwigzku przyczynowo-
skutkowego pomiedzy tymi zdarzeniami.

Odnosnie do skargi kasacyjnej pozwanego Skarbu Panstwa — Ministra Skarbu
Panstwa.

Trudno w catosci podzieli¢ zarzut naruszenia art. 67 § 2 i 3 k.p.c. w brzmieniu
obowigzujacym w chwili wyrokowania przez Sad drugiej instancji. Nalezy
przypomniec, ze § 3 w art. 67 k.p.c. zostat dodany przepisem art. 1 pkt 1 ustawy z
dnia 22 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
ustawy — Prawo o ustroju sgdéw powszechnych (Dz.U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98), z
mocg obowigzujacg od dnia ogtoszenia tej ustawy, tzn. od dnia 21 stycznia 2005 r.
Uchylenie za$ art. 67 § 3 k.p.c. nastgpito z dniem 15 marca 2006 r. na mocy art. 68



pkt 3 lit. b ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa
(Dz.U. Nr 169, poz. 1417 ze zm.).

Juz na podstawie argumentow jezykowo-logicznych mozna dowiesc, ze § 3 w
art. 67 k.p.c. stanowit w przedmiocie reprezentacji procesowej Skarbu Panstwa lex
specialis w stosunku do zasady okreslonej w § 2. W sposoéb niebudzacy istotnych
watpliwosci wynika to ze sformutowania o ,podejmowaniu czynnosci procesowych
za Skarb Panstwa”, ktore pojawito sie w obu paragrafach wspomnianego artykutu,
przy czym w nadal obowigzujgcym § 2 nastepuje stwierdzenie ogolne, odnoszace
sie do wszelkich kategorii spraw, w ktérych Skarb Panstwa uczestniczy jako strona,
natomiast w § 3 ustawodawca bardzo wyraznie ustanowit norme o charakterze
wyjatkowym i o zakresie rodzajowo ograniczonym tylko do pewnego kregu
przypadkow, okreslanych mianem ,bezprawia legislacyjnego”. Wobec tego mozna
przyjac, ze celem ustawodawcy byto uksztattowanie zasady, iz za Skarb Panstwa
podejmuje dziatania w procesie jeden okreslony organ, a tylko wyjatkowo, gdyby
szkoda zostata wyrzadzona przez dziatanie lub zaniechanie legislacyjne o randze
ustawowej, Skarb Panstwa reprezentuje Minister Skarbu Panstwa, gdy zas chodzi o
wydanie bgdz niewydanie aktu nizszego rzedu (rozporzgdzenia) — ten organ, w
ktérego zakresie wtasciwosci lezy jego ustanowienie.

Powyzszy wniosek potwierdzajg takze materiaty z prac sejmowych nad
ustawg z dnia 22 grudnia 2004 r. Wynika z nich, ze intencjg ustawodawcy byto
wyeliminowanie sytuacji, w ktérej statione fisci Skarbu Panstwa miatby by¢ Sejm.
Minister Skarbu Panstwa miat zatem, na podstawie art. 67 § 3 k.p.c., przejaé¢
obowiagzki reprezentanta Skarbu Panstwa ,na zasadzie wytgcznosci”.

PowyZzsze uwagi majg charakter historyczny, gdyz obecnie reprezentacje
procesowg Skarbu Panstwa wykonuje Prokuratoria Generalna. Dotyczy to w
szczegolnosci spraw z zakresu odpowiedzialno$ci za szkode spowodowang
wydaniem lub niewydaniem aktu prawnego rangi ustawowej (art. 8 ust. 2 ustawy o
Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa).

Nalezy zgodzi¢ sie z pozwanym Ministrem Skarbu Panstwa co do
procesowego charakteru normy art. 67 § 3 k.p.c. Przepis ten, tak jak obowigzujacy
art. 8 ust. 2 ustawy o Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa, nie rozstrzygat o
tym, jaki podmiot bedzie odpowiedzialny w ptaszczyznie prawa materialnego.
Trafnie rowniez wskazat skarzacy na istotny problem prawny wynikajacy z

brzmienia art. 1060 k.p.c. Kolizja pomiedzy art. 67 § 3 k.p.c. a art. 1060 k.p.c.



zostata juz jednak wyeliminowana, gdyz zgodnie z art. 1060 § 1" k.p.c., w sprawach
0 naprawienie szkody wyrzgdzonej przez wydanie ustawy, rozporzgdzenia Rady
Ministrow lub rozporzadzenia innego organu konstytucyjnie do tego powotanego,
niezgodnych z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawa, a
takze w sprawie o naprawienie szkody wyrzadzonej przez niewydanie takiego aktu
normatywnego, ktdérego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa, wierzyciel —
wskazujac na tytut egzekucyjny — wzywa do spetnienia Swiadczenia bezposrednio
ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panstwa, ktory jest obowigzany spetnic
niezwtocznie swiadczenie stwierdzone tytutem egzekucyjnym ze Srodkéw
utworzonej w ramach budzetu panstwa rezerwy celowej.

Przepis w tym brzmieniu charakteryzuje niespojnoscig z innymi normami, w
szczegolnosci z przepisami ustawy o Prokuratorii Generalnej oraz ustawy z dnia 8
sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi
Panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 493 ze zm.), w ktérych wyraznie rozréznia sie
wystepowanie za Skarb Panstwa w sferze stosunkéw regulowanych przez prawo
materialne od reprezentacji czysto procesowej. Usprawiedliwieniem dla jego
utrzymania w obecnym stanie prawnym moze byc¢ jedynie potrzeba unikniecia
sytuacji, w ktorej wierzyciel nie jest pewny, od jakiego organu panstwa lub
panstwowej jednostki organizacyjnej moze uzyskac¢ zasadzone od Skarbu Panstwa
Swiadczenie. Niezaleznie od oceny tego rozwigzania legislacyjnego trzeba uznac,
ze brzmienie ustawy jest kategoryczne i jasne, dopdki zatem ta regulacja nie
zostanie zmieniona badz nie zostanie uznana przez Trybunat Konstytucyjny za
sprzeczng z ustawg zasadniczg, dopoty Sad Najwyzszy ani sgd powszechny nie
jest wladny podawac jej sensu w watpliwosc.

Nie mozna zasadnie twierdzi¢, jak to czyni pozwany, ze w Swietle okolicznosci
sprawy zachodzita potrzeba reprezentowania Skarbu Panstwa przez Ministra
Zdrowia. Jest tak chocby dlatego, ze art. 34 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o
dziatach administracji rzadowej (jedn. tekst: Dz.U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1548 ze
zm.) ogranicza zadania ministra kierujgcego okreslonym dziatem administraciji
rzagdowej do przedktadania inicjatyw i projektow aktéw normatywnych na
posiedzenia Rady Ministrow. Posredni wptyw Ministra Zdrowia na ksztatt projektow
ustaw, wynikajacy z kolegialnego charakteru prac Rady Ministrow oraz jej
wspotdziatania z organami ustawodawczymi oraz Prezydentem, nie pozwala

przyjac, ze istnieje normalny zwigzek przyczynowy pomiedzy brakiem inicjatyw



legislacyjnych a trescig ustaw regulujacych finansowanie systemu opieki zdrowotne;j
(zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12 maja 2006 r., V CSK 110/05, nie publ.).

Sad Najwyzszy w petni podziela zasadnosc¢ zarzutu obrazy art. 322 k.p.c.
Skarzacy trafnie stwierdzit, Zze sad orzekajgcy nie moze siegaé po ten przepis jako
swoiste utatwienie w przypadku, gdy zgromadzone w sprawie dowody nie
pozwalajg na rozstrzygniecie o przedmiocie sporu. Celem tego przepisu nie jest
wyreczanie powoda, na ktérym cigzy obowigzek wykazania zasadnosci
dochodzonego roszczenia zgodnie z art. 6 k.c. (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z
dnia 24 marca 2000 r., | CKN 559/98, nie publ.). Charakter sprawy i obiektywna
niemozliwosc¢ lub nadmierna trudnosc¢ precyzyjnego okreslenia wysokosci szkody
przesgdza wiec dopuszczalnos¢ powotywania sie na art. 322 k.p.c. Zdaniem Sadu
Najwyzszego, charakter sprawy niniejszej, ktérej przedmiotem byto zgdanie
wyrownanie uszczerbku spowodowanego przez wyptate wynagrodzen osobowych i
pochodnych od nich sktadek ubezpieczenia spotecznego, w zadnym razie nie
uzasadniat odwotania sie do omawianego przepisu, gdyz roszczenia tego rodzaju
ze swej istoty zawsze sg Scisle udokumentowane (m.in. zapisami w ksiegach
rachunkowych), a wiec rowniez obiektywnie mozliwe do sprecyzowania.

Podzieli¢ nalezy zasadno$¢ zarzutu naruszenia art. 77 § 1 Konstytucji w
zwigzku z art. 417 k.c. Zdaniem Sgdu Najwyzszego, nie sg oczywiste powody, dla
ktorych Sad Apelacyjny przyjat, ze w sprawie zachodzi przypadek
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za tzw. bezprawie legislacyjne. Oczywiscie, nie
ulega watpliwosci, ze zaniechanie wydania we wiasciwym czasie koniecznych — z
punktu widzenia regulacji konstytucyjnej — przepiséw ustawodawstwa zwyktego
moze stanowic przestanke przyznania odszkodowania ze strony Skarbu Panstwa,
jezeli przez zaniechanie stanowienia prawa doszto do naruszenia interesu
jednostek (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001, SK 18/00,
OTK Zb.Urz. 2001 nr 8, poz. 256, postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 30 maja
2003 r., Il CZP 34/03, "Prokuratura i Prawo" 2004, nr 2, poz. 30, wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 21 listopada 2003 r., | CK 323/02, OSNC 2004, nr 6, poz.
103). Jednak aby mozna byto moéwi¢ o odpowiedzialnoéci panstwa za zaniechanie
legislacyjne, powinny byc¢ spetnione dodatkowe warunki. Z jednej zatem strony, z
nadrzednego zrédta prawa (w danym wypadku — z Konstytucji) powinny w sposob
jasny i bezwarunkowy wynika¢ okreslone gwarancje na rzecz jednostek, a z drugiej,

powinien im odpowiadac taki stan rzeczy, w ktéorym w ogdle brak norm nizszego



rzedu, stanowigcych urzeczywistnienie tych gwarancji, a wiec umozliwiajgcych
zrealizowanie wynikajgcych z nich indywidualnych roszczen (zob. uzasadnienie
wyroku Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 19 listopada 1991 r. w
sprawie A. Frankovich oraz D. Bonifaci i in. przeciwko Republice Wioskiej, sygn.
pot. spraw C—/90 i C-9/90, ECR 1991 s. I-05357, Eur-LEX nr 61990J0006).

Odnoszac powyzsze rozwazania do realiow rozwazanej sprawy nalezy
zauwazyc¢, ze doszto do oddalenia powddztwa Szpitala przeciwko Narodowemu
Funduszowi Zdrowia. Poniewaz wyrok w tej czesci nie zostat zaskarzony, Sad
Apelacyjny nie objat go catosciowg kontrolg w postepowaniu apelacyjnym,
jednoznacznie przyjmujac, ze zachodzi przypadek ustanowienia wadliwej legislaciji,
skutkujgcej odpowiedzialnoscig odszkodowawczg Skarbu Panstwa na podstawie
deliktowej. Brak wszechstronnego wyjasnienia przyczyn przyjetego rozstrzygniecia
jest jednak istotnym niedostatkiem zaskarzonego orzeczenia, trzeba bowiem
zwroci¢ uwage, ze w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego pojawity sie rozne
zapatrywania na problem wadliwosci art. 4a u.n.s.k.w. i wynikajgcych stad
konsekwencji prawnych.

Stanowisko Sadu Apelacyjnego jest przedstawione w sposob zbyt
powierzchowny. Sad ten powotat sie na poglady przyjete m.in. w wyrokach Sadu
Najwyzszego z dnia 16 lutego 2005 r., IV CK 541/04 (OSP 2006, nr 1, poz. 3) oraz
z dnia 24 wrzesnia 2003 r., | CK 143/03 (OSNC 2004, nr 11, poz. 179), jednakze
np. w wyroku z dnia 17 marca 2005 r., lll CK 405/04 (OSNC 2006, nr 2, poz. 36)
Sad Najwyzszy przyjat, ze Narodowy Fundusz Zdrowia moze by¢ ustawowo
zobowigzany z tytutu podwyzszenia wynagrodzen pracownikow stuzby zdrowia. Co
prawda, nie moze to oznaczac, ze samodzielnym publicznym zaktadom opieki
zdrowotnej przystuguje petna rekompensata wydatkdéw na podwyzszenie
wynagrodzen, w uzasadnieniu tego orzeczenia przyjeto jednak, ze istnieje pewne
»instrumentarium” tworzace wspoétodpowiedzialnosé sektora finanséw publicznych
za skutki tych podwyzek, na ktére, zgodnie z uzasadnieniem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 18 grudnia 2002 r., K 43/01, sktadajg sie m.in. dodatkowe Srodki
z podnoszonej corocznie sktadki na powszechne ubezpieczenie zdrowotne, a takze
umorzenie przez Skarb Panstwa zobowigzan z tytutu pozyczek udzielonych kasom
chorych w latach 2001 i 2002.

Stad tez nalezy uznac¢, ze mimo ewidentnych niedostatkow zakwalifikowanie

art. 4a u.n.s.k.w. jako szczegolnego przypadku ,patologicznej legislacji” nie jest



bezdyskusyjne i z pewnoscig wymaga bardziej przekonujgcego uzasadnienia niz
przeprowadzone przez Sad Apelacyjny. Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa ex
delicto jest rozwigzaniem ostatecznym (zob. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 11
kwietnia 2006 r., | CSK 120/05, nie publ.), ktére za kazdym razem wymaga
starannego rozwazenia, wobec faktu, ze to Narodowy Fundusz Zdrowia, jako
specjalna panstwowa osoba prawna, ponosi ustawowg odpowiedzialnos¢ za
zapewnienie ciggtosci i powszechnej dostepnosci Swiadczen zdrowotnych, a takze
za finansowg stabilnosc¢ systemu, ktérego istnienie art. 68 ust. 2 Konstytucji
gwarantuje obywatelom Rzeczypospolitej Polskiej. Prawidtowos$¢ takiej wyktadni
ustawy potwierdza rowniez uchwata siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 30
marca 2006 r., Il CZP 130/05 (OSNC 2006, nr 11, poz. 177), zgodnie z ktorg art. 4a
u.n.s.k.w. stanowi — w zwigzku z art. 56 k.c. — podstawe roszczenia samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej w stosunku do kasy chorych (Narodowego
Funduszu Zdrowia) o zwrot kosztéw zwiekszonego wynagrodzenia pracownikéw,
jezeli zaktad ten, mimo prawidtowego gospodarowania srodkami uzyskanymi na
podstawie umowy o udzielanie swiadczen zdrowotnych, nie mogt tych kosztow
pokry¢ w catosci lub w czesci.

Powyzsze uwagi przesadzajg takze zasadnos¢ zarzutu naruszenia art. 361 §
112 k.c. wzwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji oraz art. 417 k.c., Sad Apelacyjny nie
okreslit bowiem w sposéb przekonujgcy ani wysokosci szkody, ani zwigzku
przyczynowegdo, jaki zachodzit pomiedzy okreslonymi zdarzeniami oraz
wystgpieniem szkody.

Zarzut oparty na tresci licznych przepisach ustaw i rozporzadzen regulujgcych
rozliczenia finansowe i rachunkowosc¢ w systemie ochrony zdrowia, mozna
sprowadzic¢ do tego, ze zdaniem skarzgcego pozwanego, powod nie moze
traktowac jako szkody zobowigzanh powstatych na podstawie obowigzujgcego
prawa, skoro jednoczesnie zaakceptowat okreslony poziom finansowania
Swiadczen zdrowotnych, zawierajgc rokrocznie umowy z Narodowym Funduszem
Zdrowia.

Pomijajac fakt, ze skarzgcy nie wigze tak sformutowanego zarzutu z zadnym
przepisem kodeksu cywilnego, cho¢ mogt i powinien byt to uczynié, chocby
wskazujac na art. 353", a zapewne takze na art. 354 i 355 k.c., nie mozna zgodzi¢
sie z kategorycznym twierdzeniem, jakoby zgoda na limity Swiadczen zdrowotnych

oznaczata zawsze dobrowolng i catkowitg rezygnacje z jakichkolwiek roszczen



wobec sektora finansdéw publicznych. Zasada volenti non fit iniuria nie moze by¢
traktowana jako dogmat; takiemu postrzeganiu prawa przeczy wielokrotnie
przywotywana przez ustawodawce w kodeksie cywilnym klauzula zasad wspétzycia
spotecznego, ktdra stuzy uelastycznieniu prawa wtedy, gdy ono tego wymaga ze
wzgledu na zbytnig ogdlnos¢ czy trudny do zaakceptowania rygoryzm.

W uchwale sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 30 marca
2006 r., lll CZP 130/05, jednoznacznie wskazano na dopuszczalnosc przetamania
rygorystycznie pojmowanych limitéw finansowych w umowach zawieranych z
Narodowym Funduszem Zdrowia wtasnie przez zwigzanie art. 4a u.n.s.k.w. z art. 56
k.c., a wiec przyjeto, ze Fundusz, jako panstwowa osoba prawna, moze i powinien
partycypowac w zwiekszonych kosztach wynagrodzen pracowniczych, jezeli
wymagajq tego zasady wspotzycia spotecznego. Uzasadnienie tego punktu
widzenia moze in concreto by¢ rézne; z jednej strony jest to skutek zobowigzania
samodzielnych publicznych zaktaddéw opieki zdrowotnej do podwyzszenia
wynagrodzen na podstawie ustawy, na ktorej ksztatt nie miaty wptywu, a takze
niekorzystnego dla nich uktadu podmiotowego na rynku swiadczen zdrowotnych, w
ktorym wielosci Swiadczeniodawcow (tzn. zaktad opieki zdrowotnej)
przeciwstawiony jest jeden tylko publiczny podmiot kontraktujacy i finansujacy
swiadczenia (Narodowy Fundusz Zdrowia), z drugiej zas strony trzeba takze
pamietac, ze system opieki zdrowotnej ma charakter gwarancyjny. Panstwo musi
respektowaé zobowigzania, jakie zaciggneto wobec swoich obywateli przez
przyjecie okreslonych norm konstytucyjnych. (...)

Majac to na wzgledzie, Sad Najwyzszy obie skargi kasacyjne uwzglednit i
uchylit zaskarzony wyrok, przekazujgc sprawe do ponownego rozpoznania (art.
398" § 1 k.p.c.).



