Sygn. akt | CSK 159/06

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 7 listopada 2006 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Tadeusz Wisniewski (przewodniczgcy)
SSN Grzegorz Misiurek

SSN Marek Sychowicz (sprawozdawca)
Protokolant Ewa Krentzel

w sprawie z powodztwa Samodzielnego Publicznego Zespotu Zaktadow Opieki
Zdrowotnej "S." w G.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Ministrowi Skarbu Panstwa

0 zapfate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 7 listopada 2006 r.,
skargi kasacyjnej strony pozwanej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 22 grudnia 2005 r.,

uchyla zaskarzony wyrok w czesciach: zasadzajacej, oddalajacej
apelacje i orzekajgcej o kosztach postepowania apelacyjnego
(pkt 1 1, 11 i lll) i zmienia wyrok Sadu Okregowego w R. z dnia 29
czerwca 2005 r., w czesci zasadzajacej oraz orzekajacej o

kosztach procesu (pkt 1i Il) w ten sposéb, ze powddztwo oddala;



nie obcigza powoda kosztami procesu za pierwszg i druga

instancje oraz kosztami postepowania kasacyjnego.



Uzasadnienie

Samodzielny Publiczny Zesp6t Opieki Zdrowotnej ,S.” wniost o zasgdzenie
na jego rzecz od Narodowego Funduszu Zdrowia w Warszawie kwoty 342.521,51 z
z odsetkami ustawowymi od dnia 17 marca 2004 r. jako zwrotu poniesionego w
2001 r. wydatku na podwyzszenie wynagrodzenia pracownikéw o kwote 203 zt na
podstawie art. 4a ustawy z dnia 16 grudnia 1994 r. 0 negocjacyjnym systemie
ksztattowania przyrostu przecietnych wynagrodzen u przedsiebiorcéw oraz o
zmianie niektérych ustaw (Dz. U. z 1995 r., Nr 1, poz. 2 ze zm.). W toku sprawy
powdd cofngt powodztwo w stosunku do Narodowego Funduszu Zdrowia i do
udziatu w sprawie w charakterze pozwanego wezwany zostat Skarb Panstwa,
poczatkowo reprezentowany przez Ministra Finanséw a pozniej przez Ministra

Skarbu Panstwa.

Wyrokiem z dnia 29 czerwca 2005 r. Sgd Okregowy w R. zasagdzit od
pozwanego Skarbu Panstwa — Ministra Skarbu Panstwa na rzecz powoda zgdang
kwote z odsetkami oraz kosztami procesu i — wobec cofniecia powoddztwa —
umorzyt postepowanie w stosunku do Narodowego Funduszu Zdrowia
w Warszawie. Po rozpoznaniu apelacji pozwanego od tego wyroku Sgd Apelacyjny
wyrokiem z dnia 22 grudnia 2005 r. zmienit go jedynie w ten sposéb, ze zasgdzong
nim kwote obnizyt do kwoty 327.830,21 zt z odsetkami ustawowymi od dnia 7
marca 2005 r., umorzyt postepowanie w czesci dotyczgcej kwoty 14.691,30 zt i
oddalit apelacje w pozostatej czesci. Sad ten przyjat, ze wyktadnia celowosciowa
obowigzujgcego w chwili wyrokowania art. 67 § 3 k.p.c. uzasadnia reprezentacje w
sprawie Skarbu Panstwa przez Ministra Skarbu Panstwa. Aprobujgc co do zasady
rozstrzygniecie sprawy przez Sad pierwszej instancji uznat, ze powdd doznat
szkody na skutek deliktu legislacyjnego polegajgcego na ,wydaniu aktu
legislacyjnego z Ilukami instrumentalnymi”, co skutkuje odpowiedzialno$é
odszkodowawczg Skarbu Panstwa na podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji i art. 417
k.c. w brzmieniu obowigzujgcym przed zmiang dokonang ustawg z dnia 17 czerwca
2004 r. o zmianie ustawy — kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr

162, poz. 1692), przy uwzglednieniu, ze przestankg odpowiedzialnosci Skarbu



Panstwa jest tylko bezprawnos¢ rozumiana obiektywnie. Podniesiony przez
pozwanego zarzut przedawnienia ocenit jako sprzeczny z zasadami wspoétzycia

spotecznego.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w czesci zasgdzajgcej i oddalajgcej apelacje
zaskarzyt skargg kasacyjng pozwany Skarb Panstwa — Minister Skarbu Panstwa.
Podstawg skargi jest 1) naruszenie prawa materialnego przez btedng wyktadnie
art. 2 Konstytucji oraz niewlasciwe zastosowanie art. 7 w zw. z art. 188 Konstytucji
iw zw. z art. 10 i 95 ust. 1 Konstytucji, art. 77 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 417
k.c., art. 361 § 1 k.c. w zw. z art. 77 ust. 1 Konstytuciji i art. 417 k.c., art. 361 § 2 k.c.
w zw. z art. 77 ust. 1 Konstytucji i art. 417 k.c., art. 4 i 53 ustawy z dnia 6 lutego
1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz. U. Nr 28, poz. 153
ze zm.), art. 60 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej
(Dz. U. Nr 91, poz. 408 ze zm.), rozporzgdzenia Ministra Zdrowia i Opieki
Spotecznej z dnia 13 lipca 1998 r. w sprawie umowy o udzielenie zamdwienia
na $wiadczenia zdrowotne (Dz. U. 93, poz. 592), rozporzadzenia Ministra Zdrowia
i Opieki Spotecznej z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie szczegodlnych zasad
rachunku kosztéw w publicznych zaktadach opieki zdrowotnej (Dz. U. Nr 164,
poz. 1194), art. 442 § 1 i art. 123 § 1 pkt 2 k.c. oraz 2) naruszenie przepisow
postepowania, tj. art. 67 § 2 i 3 oraz art. 328 § 2 k.p.c. Skarzgcy wniost
o stwierdzenie niewaznosci postepowania przed Sgdem pierwszej i drugiej instancji
i zniesienie postepowania przed tymi Sgdami w zakresie, w jakim Minister Skarbu
Panstwa wystepowat jako statio fisci Skarbu Panstwa oraz uchylenie zaskarzonego
wyroku i wyroku Sgdu pierwszej instancji i przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania temu Sagdowi, ewentualnie o uchylenie zaskarzonego wyroku
i przekazanie sprawy Sadowi drugiej instancji do ponownego rozpoznania lub

orzeczenie co do istoty sprawy i oddalenie powodztwa.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

I. 1. Wbrew zapatrywaniu skarzgcego, nieobowigzujgcy juz, ale majgcy
zastosowanie w sprawie przed sgdem pierwszej i drugiej instanciji, art. 67 § 3 k.p.c.

mogt by¢ rozumiany jako przepis okreslajgcy reprezentacje a nie petnomocnictwo



(zastepstwo procesowe) Skarbu Panstwa w sprawach w nim wymienionych.
Wskazuje na to umieszczenie go w kodeksie postepowania cywilnego jako
dalszego paragrafu artykutu okreslajgcego reprezentacje w procesie 0s6b
prawnych, a w szczegélnosci Skarbu Panstwa, oraz innych organizacji majgcych
zdolnos¢ sadowg (art. 67 § 1 i 2), a nie wsrdéd przepisow dotyczagcych
petnomocnictwa (art. 86 — 97) i okreslajgcych m.in. kto moze by¢ petnomocnikiem
procesowym strony. Przemawia za tym takze postuzenie sie w nim na oznaczenie
funkcji ministra wiasciwego do spraw Skarbu Panstwa, wyznaczonej tym
przepisem, pojeciem ,podejmowanie czynnos$ci procesowych”, a nie jak uczyniono
to w zdajgcym sie by¢ odpowiednikiem art. 67 § 3 k.p.c. art. 8 ust. 2 ustawy z dnia
8 lipca 2005 r. o Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 169, poz. 1417
ze zm.), pojeciem ,zastepstwo procesowe” (aczkolwiek i w tym przepisie znalazto
sie sformutowanie, ze ,czynnosci procesowe za Skarb Panstwa podejmuje...”).
O poprawnosci takiego rozumienia art. 67 § 3 k.p.c. sSwiadczy tez powotane
w zaskarzonym wyroku postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
22 czerwca 2005 r., K 42/04 (OTK-A 2005, Nr 6, poz. 74), w ktorym Trybunat
expressis verbis uznat ten przepis za rozwigzujgcy problem reprezentacji Skarbu

Panstwa w sprawach odszkodowawczych zwigzanych z bezprawiem legislacyjnym.

Sad Apelacyjny przyjat, wyrazne to stwierdzajgc, ze odpowiedzialnosc
Skarbu Panstwa, ktérej konsekwencjg jest uwzglednienie powddztwa, nie jest
odpowiedzialnoscig za szkode wyrzgdzong przez wydanie ustawy niezgodnej
z Konstytucjg ani tez za szkode wyrzadzong niewydaniem takiego aktu
normatywnego, ktérego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa. Scisle rzecz
biorgc art. 67 § 3 k.p.c. nie okreslat zatem reprezentacji Skarbu Panstwa
w rozpoznawanej sprawie. Nie budzi jednakze sprzeciwu stanowisko Sadu
Apelacyjnego, ze skoro — zdaniem tego Sadu — podstawg odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa jest delikt legislacyjny, to wyktadnia celowosciowa art. 67 § 3 k.p.c.
uzasadnia zastosowanie tego przepisu do okreslenia podmiotu reprezentujgcego

w sprawie Skarb Panstwa.

Podstawa skargi kasacyjnej polegajgca na zarzucie naruszenia art. 67 § 2 3
k.p.c., z ktorg skarzagcy powigzat wniosek o stwierdzenie niewazno$ci

postepowania, zniesienie postepowania, uchylenie zaskarzonego wyroku



oraz wyroku Sadu pierwszej instancji i przekazanie sprawy do ponownego

rozpoznania temu Sgdowi, nie zastuguje zatem na uwzglednienie.

2. Nie jest tez zasadna podstawa skargi kasacyjnej, ktérej trescig jest zarzut
naruszenia art. 328 § 2 Kk.p.c. przez niezamieszczenie w uzasadnieniu
zaskarzonego wyroku wyjasnienia jego podstawy prawnej oraz pominiecie
przytoczenia przepiséw prawa, ktérych zastosowanie zadecydowato o tresci
wyroku. W uzasadnieniu zaskarzonego wyroku wyjasniona bowiem zostata jego
podstawa prawna i jako przepisy uzasadniajgce uwzglednienie powddztwa
powotane zostaty art. 77 ust. 1 Konstytucji i art. 417 § 1 k.c. w brzmieniu
obowigzujagcym przed zmiang dokonang ustawg z dnia 17 czerwca 2004 r.
0 zmianie ustawy — kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162,
poz. 1692 — dalej; ,ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r.”), przy uwzglednieniu,
ze przestankg odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa jest tylko bezprawnosc

rozumiana obiektywnie.

II. 1. Watpliwosci budzi uznanie przez Sad Apelacyjny, ze odpowiedzialnos¢
Skarbu Panstwa za szkode wyrzgdzong — jak ujat to ten Sad — ,przez wydanie aktu
legislacyjnego z lukami instrumentalnymi” nie podlega zakwalifikowaniu
jako odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzgdzong przez wydanie ustawy niezgodnej
z Konstytucjg lub za szkode wyrzgdzong niewydaniem takiego aktu normatywnego,

ktdrego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa.

Nalezy zauwazy¢, ze gdyby przyjac, iz Skarb Panstwa dopuscit sie deliktu
legislacyjnego polegajgcego na wydaniu ustawy niezgodnej z Konstytucja, racje
miatby skarzacy zarzucajgc zaskarzonemu wyrokowi naruszenie art. 7 w zw.
z art. 188 Konstytucji. Do stwierdzenia niezgodnosci ustawy z Konstytucjg
wytgcznie bowiem powotany jest Trybunat Konstytucyjny (art. 188 pkt 1
Konstytucji). Tymczasem Trybunat Konstytucyjny badat zgodnos¢ z Konstytucjg
art. 4a ustawy z dnia 16 grudnia 1994 r. o negocjacyjnym systemie ksztattowania
przyrostu przecietnych wynagrodzen u przedsiebiorcéw oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz. U. z 1995 r., Nr 1, poz. 2 ze zm. — dalej: ,ustawa z dnia 16 grudnia
1994 r.”) i w wyroku z dnia 18 grudnia 2002 r., K 43/01 (OTK-A 2002, nr 7, poz. 96)

wprawdzie uznat, ze przepis ten jest wynikiem wadliwego dziatania ustawodawcy,



naruszajgcego  wymogi, ktorym  powinno odpowiada¢ dobre  prawo,
ale nie stwierdzit, ze przepis ten jest niezgodny z Konstytucjg. W tej sytuacji
przyjecie przez sad jako przestanki odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode
wyrzgdzong przez wydanie ustawy, ze jest ona niezgodna z Konstytucja,

stanowitoby wkroczenie w wytgczng kompetencje Trybunatu Konstytucyjnego.

Przyjecie zas, ze szkoda doznana przez powoda jest wynikiem braku
odpowiedniej regulacji prawnej  spowodowanej niewydaniem  aktu
normatywnego, ktoéry powinien by¢ wydany, rodzi pytanie — na ktore
w piSmiennictwie prawniczym i w judykaturze udzielane sg rozbiezne odpowiedzi
— czy za szkode takg Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnosc, jezeli
zaniechanie legislacyjne miato miejsce przed dniem 1 wrze$nia 2004 r., tj. przed
dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. Artykut 4a zostat
dodany do ustawy z dnia 16 grudnia 1994 r. przez ustawe z dnia 22 grudnia
2000 r. o zmianie ustawy o negocjacyjnym systemie ksztattowania przyrostu
przecietnych wynagrodzen u przedsiebiorcow oraz o zmianie niektérych ustaw
i ustawy o zakftadach opieki zdrowotnej (Dz. U. z 2001 r. Nr 5, poz. 45), ktora
weszta w zycie w dniu 24 stycznia 2001 r., i od tego dnia mozna mowié
0 potrzebie = zapewnienia  odpowiedniego  ,instrumentarium”  prawnego
umozliwiajgcego prawidtowg jego realizacje. Przychylenie sie do pogladu, ze
niewydanie aktu normatywnego, ktdérego obowigzek wydania powstat przed
dniem 1 wrzesnia 2004 r., nie stanowi podstawy do zgdania odszkodowania od
Skarbu Panstwa (zob. np. uzasadnienie uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia
24 listopada 2005 r., 1l CZP 82/05 (OSNC 2006, nr 9, poz. 148), powodowatoby
wiec, iz juz tylko z tego wzgledu wykluczona bytaby mozliwos¢ uwzglednienia
powddztwa, ktorego zgdaniem jest naprawienie szkody doznanej na skutek
niewydania aktu normatywnego. Aprobata pogladu, ze Skarb Panstwa ponosi
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg za zaniechanie legislacyjne juz od dnia
17 pazdziernika 1997 r., tj. od dnia wejscia w zycie Konstytucji (zob.
np. uzasadnienie uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 6 lipca 2006 r., Il CZP
37/06, Biul. SN 2006, nr 7, s. 7) nie prowadzi do odmiennego wniosku.
O delikcie legislacyjnym powodujgcym odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg

Skarbu Panstwa mozna bowiem mowic tylko wowczas, gdy nie zostat wydany



akt normatywny, ktérego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa (zob.
obecnie art. 417 § 4 k.c.). Obowigzek taki musi byé wyrazony w sposéb
jednoznaczny, tak by wytgczona byta mozliwos¢ ustalenia istnienia tego
obowigzku dopiero w drodze wyktadni dokonanej przez sgad. Wynikiem takiej
wyktadni nie moze by¢é wykreowanie obowigzku spoczywajgcego na
ustawodawcy Ilub organie witadzy wykonawczej. Stanowitoby to bowiem
wkroczenie wiladzy sgdowniczej w uprawnienia zastrzezone dla innej wiadzy
(art. 10 Konstytucji). Wraz z dodaniem art. 4a do ustawy z dnia 16 grudnia 1994
r. ustawodawca ani sam sie nie zobowigzat, ani nie zobowigzat innego organu
do wydania aktu normatywnego, ktéry ma stanowi¢ akt wykonawczy w stosunku
do tego przepisu. Stanowi to wystarczajgcy argument przemawiajgcy za brakiem
podstawy odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode doznang przez powoda,

jako szkode wyrzgdzong zaniechaniem legislacyjnym.

2. Zagadnienie, na kim spoczywa obowigzek sfinansowana wydatkow
poniesionych przez samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej na
podwyzke wynagrodzenia pracownikéw, przewidziang w art. 4a ustawy z dnia
16 grudnia 1994 r., i co stanowi jego podstawe prawng, jest sporne i byto
przedmiotem rozbieznych orzeczen sgdoéw. Rozstrzygajac to zagadnie Sad
Najwyzszy w uchwale sktadu siedmiu sedziow z dnia 30 marca 2006 r., Ill CZP
130/05 (LEX nr 175138) uznat, ze ,Artykut 4a ustawy z dnia 16 grudnia 1994 r...
stanowi — w zwigzku z art. 56 k.c. — podstawe roszczenia samodzielnego
publicznego zakfadu opieki zdrowotnej w stosunku do kas chorych (Narodowego
Funduszu Zdrowia) o zwrot kosztow zwiekszonego wynagrodzenia pracownikow,
jezeli zaktad ten, mimo prawidtowego gospodarowania srodkami uzyskanymi na
podstawie umowy o0 udzielenie swiadczeh zdrowotnych, nie mogt tych kosztéw
pokry¢ w catosci lub w czesci”. Jak wynika z uzasadnienia uchwaty, umowy
0 udzielanie ubezpieczonym sSwiadczeh zdrowotnych zawarte na lata 2001
1 2002 przez kasy chorych z samodzielnymi publicznymi zaktadami opieki
zdrowotnej stanowity w zwigzku z art. 4a ustawy z dnia 16 grudnia 1994 r. i art.
56 Kk.c. podstawe roszczeh samodzielnych publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej wobec Narodowego Funduszu Zdrowia jako nastepcy prawnego kas

chorych o zapfate kwot niezbednych do pokrycia kosztéw zwigzanych



z realizacjg obowigzku wynikajgcego art. 4a ustawy z dnia 16 grudnia 1994 r.
Sktad Sgdu Najwyzszego rozpoznajgcy skarge kasacyjng podziela ten poglad.
Nie mozna zaprzeczy¢, ze —jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z dnia 18 grudnia 2002 r., K 43 — art. 4a ustawy z dnia 16 grudnia 1994 r. jest
wynikiem naruszenia zasad rzetelnej legislacji. Niemniej jego wyktadnia,
dokonana w swietle przepiséw regulujgcych funkcjonowanie systemu publicznej
opieki zdrowotnej i zasad jej finansowania, pozwala na okreslenie, na kim
spoczywa obowigzek pokrycia wydatkéw poniesionych przez samodzielny
publiczny zaktad opieki zdrowotnej na przewidziang w wymienionym przepisie
podwyzke wynagrodzenia pracownikow i domaganie sie przez zaktad od
Narodowego Funduszu Zdrowia zwrotu tych wydatkéw, do poniesienia ktérych
zaktad nie byt zobowigzany. Nie mozna zatem podzieli¢ stanowiska, ktore legto
u podstawy wydania zaskarzonego wyroku, ze uchwalenie art. 4a ustawy z dnia
16 grudnia 1994 r. bez wskazania Zrodet sfinansowania podwyzki, stanowito
delikt legislacyjny (niezaleznie od kwalifikacji jego postaci), uzasadniajgcy
odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa wobec powoda za szkode
— jak ujat to powdd — wyrzgdzong przez pokrycie przez niego, mimo iz nie byt do

tego zobowigzany, wydatkow poniesionych na podwyzke.

Nalezy doda¢, ze jak trafnie zauwazyt Sgd Najwyzszy w uzasadnieniu
powotanej uchwaty skfadu siedmiu sedziéw z dnia 30 marca 2006 r., Il CZP
130/05, iz dopuszczona przez Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 24 wrzesnia
2003 r., I CK 143/03 (OSNC 2004, nr 11, poz. 179) mozliwos¢ uzyskania
odszkodowania od wiadzy publicznej z tytutu wadliwej legislacji moze co
najwyzej stuzy¢ — jak wskazat Sgd Najwyzszy w wyroku z dnia 17 marca 2005 r.,
[l CK 405/04 (OSNC 2006, nr 2, poz. 36) — rozwigzywaniu sytuacji

patologicznych.

Za zasadng nalezato przeto uznaé podstawe skargi kasacyjnej, ktorg jest
zarzut naruszenia art. 77 ust. 1 Konstytucji w zw. art. 417 k.c. w brzmieniu

obowigzujgcym przed zmiang dokonang ustawg z dnia 17 czerwca 2004 r.
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W zaistniatych okolicznosciach zbedne stato sie rozwazanie zasadnosci
podstawy skargi  kasacyjnej  kwestionujgcej nieuznanie  roszczenia

dochodzonego przez powoda za przedawnione.

Z przytoczonych wzgledéw Sad Najwyzszy, na podstawie art. 398 k.p.c.,

orzekt jak w sentencji.

Odstgpienie od obcigzania powoda kosztami procesu uzasadnione jest
rozbieznoscig orzecznictwa, w ktorym podjeto probe rozstrzygniecia szczegolnie
skomplikowanego zagadnienia prawnego decydujgcego o wyniku sprawy, moggcag
wywotaC btedne przekonanie o mozliwosci powodzenia wytoczonego powodztwa
(art. 102 k.p.c.).



