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Udziat orzecznictwa §du Najwyzszego i gdow powszechnych w
rozwigzywaniu sporow o inwestycje z udzialem Restwa

1. Skarb Pa&stwa jako pastwowa osoba prawna i wdeiciel mienia
paristwowego (dominium) oraz jako uosobieniefzawa (imperium)

W polskiej tradycji oraz w systemie prawnym Rzecqpmita Polska wysgpuje w
stosunkach prawnych z innymi podmiotami krajowyrodpostac Skarbu Pastwa.
Dotyczy to zwilaszcza relacji prywatnoprawnych, wmtyzawieranych umow,
odpowiedzialnéci cywilnej Pastwa, prawa wtasrici i innych praw rzeczowych oraz
uczestnictwa w obrocie gospodarczym, zwlaszcza waradtterze wspolnika
(akcjonariusza) w spotkach handlowych. W sporastioeych Skarb Rsstwa jest
zastpowany przez Prokurat@riGenerala Skarbu Pastwa.

Skarb Pastwa jestex lege paistwowa osoly prawry i reprezentuje wiasgoé
panstwowg zawsze wtedy, gdy z mocy ustawy nie czyni tega ipastwowa osoba
prawna, np. p@stwowa uczelnia wisza, bank pastwowy, dotychczasowe
przedsgbiorstwa pastwowe, jak té jednoosobowe spotki Skarbumawva lub spoétki z
kapitatem mieszanym, w tym fistwowym. We wszystkich tych sytuacjach Skarb
Paistwa wystpuje w roli wiaciciela @dominium). Pozycg t¢ nalezy przeciwstawd tym
sytuacjom, w ktérych uzewtrznia s¢ wtadztwo Péastwa, a wéc imperium, kiedy to
Paistwo dziata poprzez odpowiednie organy wiadzy agjje zwierzchnictwo wobec
innych podmiotéw prawa, postuggjsk nakazami, zakazami, twakzakty ustawowe,
decyzje administracyjne i inne formy prawne, ktdryeykonanie jest zagwarantowane
srodkami przymusu administracyjnego, karnego i gmePrzyktadem ukazagym
odmienn, pozycg Skarbu Pastwa dziatajcego w pozycjidominium jest posiadanie i
wykonywanie akcji naleacych do Pastwa w spoice akcyjnej, ianperium wtedy, gdy
wykonywane g funkcje kontrolne wobec tej spotki, np. przez argakarbowe albo
poprzez dotycxre jej decyzje administracyjne. Niezwykleazna w praktyce jest
umiejetnos¢ rozdzielenia obu tych funkcji Paistwa — imperium i dominium

wprowadzonych poprzez orzecznictwad8 Najwyzszego i akceptowanych w nauce.

2. Co oznaczg Iinwestycje z udzialem Ratwa? Skarb Pastwa -
inwestorem?Inwestycje publiczne - fistwowe i komunalne.

Paistwo nie bierze bezpgredniego udziatu w obrocie gospodarczym. Postuguje



si¢ paastwowymi osobami prawnymi, w tym SkarbemnBava, a take jednostkami
organizacyjnymi bez osobowm prawnej, poprzez nie prowagz inwestycje
publiczne, wynikajajce z programow ggdowych. & one finansowane z bgetu
Paistwa i zesrodkow zewmtrznych, w tym Unii Europejskiej. Podstawprawry
stanowi dla tych inwestycji akty rangi ustawowej i dokurhenvykonawcze (sfera
imperium). Jezeli inwestorem pastwowym jest inna @i Skarb PaAstwa osoba prawna,
to dziata ona samodzielnie, sama zgai zobowdzania i nabywa uprawnienia oraz
odpowiada za swoje dtugi wobec wierzycieli (sfdominium). Skarb Pastwa w takim
wypadku, co do zasady odpowiedzidciocywilnej nie ponosi (art. 34 i 40 par. 1 k.c.).
Jezeli Skarb Pastwa dziata poprzez jednostki niedace osobami prawnymistatio
fisci), wéwczas ogywa jego odpowiedzialrsé za zobowizania, np. gdy inwestorem
infrastrukturalnym jest Skarb Rstwa dziatajcy poprzez organy sgowe (jak
Generalny Dyrektor i Dyrekcja Drog Krajowych i Agtoad).

Po zmianach ustrojowych zaréwno na gruncie Konsjiyu1997 r., jak i kodeksu
cywilnego nie s wystarczajaco rozstrzygnigte kwestie prawne podmiotow
reprezentujacych wiasnéé panstwowa, ekonomicznie przynatea do Pastwa (np. w
jednoosobowych spoétkach SkarbunBtava) i postrzeganjako prawo publiczne, a
jednoczénie stanowica wkasndé¢ tych podmiotow, rozumianjako ich prawo prywatne
(art. 20, 21 i 64 Konstytucji, art. 140 k.c.). Spquojawiap sie w kazde] sprawie, w
ktorej zderzaj si¢ interesy prywatne i publiczne, a orgreprezentowane przez organy
Paistwa w sferze imperium, realizowanego z pozycjingknicznego wigciciela. Przed
sademstrony takiego sporu map zagwarantowane ustawowdzwiaszcza w kodeksie
postpowania cywilnegoyéwnowazne pozycje procesowejednake ta z nich, ktéra
reprezentuje wtasgé panstwowa (podobnie komunaly) oczekuje uwzgidnienia przez
sad takze publicznoprawnego charakteru tej wiasmo W sprawach inwestycji
infrastrukturalnych — drogowych, energetycznyclzegytu gazu itp. interes wacieli
gruntéw stale sciera s¢ z interesem przeddiiorcow wykonujcych, a potem
eksploatujcych inwestycje, w ktérym mocno wygplje interes publiczny
(uzytkownikéw drog, odbiorcow energii, gazy itp.sndd ktorych g takze spierajcy
sic wlasciciele gruntow). W obowigzujacych przepisach, zaréwno prawa
procesowego, jak zwilaszcza w prawie materialnym zatabo jest uwzg¢dniony
interes publiczny, ktory nieraz przegrywa z interesem prywatnym, wpkutek zbyt
doktrynalnie rozumianego prawa wiasop jako prawa niestusznie nazywanego
»Swietym” i ze zbyt stabym wykorzystaniem mvosci jego ustawowego ograniczenia
w granicach przyznanych KonstytacjObecna sytuacja prowadziztelo czstego



odwotywania s} przez strony do konstrukcji nadcia prawa podmiotowego (art. 5
k.c.) i oczekiwania odaslOw jej zastosowania. Na ten sposékileryia ustawodawcy i
stron sporéw nakladagie doswiadczenia systemu prawnego PRL, aleéw@eréwieczu
transformacji ustrojowejnie mazna w praworzadnym panstwie przedkiada
interesOw prywatnych nad (tylko stusznymi!) intereami publicznymi, ale naley je
rownoway¢, rowniez w sferze wykonywaneganperium i dominium Paistwa.

Podobne zagadnienia powatap gruncievtasnaci komunalnej, jako publicznej
w tym znaczeniu, w jakim przynate ona do komunalnej osoby prawnej, czyli gminy,
powiatu lub wojewddztwa samadowego (art. 163, 165, 166 Konstytucji).
Jednoczénie jest ona wiasrcia prywatry podmiotu utworzonego z wiasiw, np.
gminnej, stajc sk odrebna od gminy osob prawry (art. 40 par. 3 k.c.). Inwestycje
gminy realizowane przez qiisanmy, albo przez komunadnosole prawra, nie kxdaca
jednostls samorzdu terytorialnego rodgz podobne problemy z ich pegjem,
wykonaniem i odpowiedzialgoia, jak inwestycje Pastwa (Skarbu Restwa) oraz
innych pastwowych o0s6b prawnych Ilub jednostek bez osoBoivgrawnej

(niepetnych osob prawnych allstatio fisci).

3. Konstytucyjna rola wymiaru sprawiedliwosci — Sd Najwyzszy i qdy
powszechne. gdownictwo polubowne w sporach inwestorow z wykonavesmi.

Wedtug przepiséw Konstytucji RP wymiar spralieosci w Polsce sprawaij

Sad Najwyzszy, ady powszechne, administracyjne i wojskowe, przy ntzgdy
powszechne s wiasciwe we wszystkich sprawach, z wthiem zastrzeonych do
wiasciwosci innych gdéw (art. 175, 177). 48 Najwyzszy sprawuje nadzér nad
dziatalnacia ;sdéw powszechnych (i wojskowych) w zakresie orzekaW sprawach
cywilnych przejawia s to w szczegolln&i rozpoznawaniem skarg kasacyjnych od
prawomocnych orzecae ssdow drugiej instancji i na rozstrzyganiu zagadnie
prawnych oraz watpliwosci co do wyktadni przepisow prawa przedstawionyctep te
sady. Sad Najwyzszy nie jest gdem trzeciej instancji, konstytucyjnie gwarantow gt
stronom dwuinstancyjrso, zatem orzekanie przeza® Najwyzszy w konkretnych
sprawach - jak dla ogétu demokratycznychigiev — wystpuje wyptkowo, ksztattujc
praktyke ssdéw powszechnych, ale z zachowaniem ich peilnej damimaci oraz
niezawistdci scdziowskiej w zakresie rozstrzygania spraw.

Rola dow powszechnych w rozwdywaniu sporow o0 inwestycje
infrastrukturalne z udziatem inwestorowngawowych lub wprost Skarbu Rstwa nie

przejawia specjalnej #icy z procesami dotygzymi innych inwestycji, ale i w tym



wypadku nie réni sig od innych posipowaxr cywilnych, rozpoznawanych w trybie
zwyktym lub nieprocesowym, co zaleod charakteru sprawy. Podstawpfunkcje w
zainicjowaniu sporu spetnia podmiot wystijacy z okrdlonym pozwem lub
wnioskiem, jakoze od tego zalg, czy aid w ogole si bedzie spraw zajmowd. Z
zalazenia, zadne postepowania zwizane z roszczeniami dotyegymi inwestycji
infrastrukturalnych nie sg wszczynane przez gly z urzedu. Z tego wynika,ze
rozpatrzenie probleméw prawnych, ktére wynikag sporéw n@dzy stronami takich
sporow te zalezy od przedtaenia sprawy glowi. Jeeli w okreslonym rodzaju spraw
utrwali sk okreslona praktyka orzecznicza, czemu zwlaszcza spraygiecie uchwaty
przez &d Najwyzszy w wyniku wspomnianego jurozstrzygngcia zagadnienia
prawnego lub wtpliwosci interpretacyjnych, to spetnione jgetino z podstawowych
zadan Sadu Najwyzszego — ujednolicenie orzecznictwagdowego w podobnych
sprawach.

Z tym wiaze sk nalezyte wykorzystywanie ustalonego orzecznictwa g8u
Najwyzszego oraz sdow powszechnych (zwlaszcza apelacyjnych) w codzie
praktyce gospodarczej przez przedgbiorcow oraz przez organy Pastwa, w tym w
toku sprawowania przez SkarbrBtwa funkcji widcicielskich (dominium). Tytutem
przykiadu z ostatnich dwdéch lat mma przytoczy w zakresie sporow rmailzy firmami
budupcymi fragmenty drog a SkarbemiiBava (GDDKIA) wyroki S du Najwyszego
z dnia 7.7.2011 r., Il CSK 675/10, z dnia 2.2.200Z;SK 265/11, z dnia 9.3.2012, |
CSK 312/11, z dnia 15.3.2012, | CSK 286/11, z dhi2.2012 r., IV CSK 177/12, a
pomicdzy Skarbem Rsstwa a jedna z gmin wyrok z dnia 19.7.2011 r.,3KC724/11.

Osobnego uwzgtinienia wymaga rola, jakw rozpoznawaniu sporéw, o ktorych
mowa, w tym w kilku z powotanych povsj spraw odgrywasadownictwo
polubowne. Zapis na & polubowny towarzyszy sporej &zi umow
infrastrukturalnych. Czyta¢ te umowy, nawet przygotowywane wedtlug pewnych
wzorcow umownych, dzisiaj mgjych powszechnie charakter wzorcéw prywatnych ma
si¢ wrazenie, ze strony nie przykiadajwystarczajcej wagi do tego, czym jeshd
polubowny, z kogo si skiada i ze poprzez poddanie ewentualnych sporéw
rozstrzygng¢ciu takiego sdu, dochodzi do pozbawieniagsmazliwosci kierowania
roszczeé z tej umowy na dragsadownictwa pastwowego. Zjawisko upowszechniania
sic sadoéw polubownych nalegy ocené pozytywnie, jednak stopieswiadomdaci i
wiedzy kontrahentdow umdéw na temat jego dziat&dnojednoinstancyjnéi, czasu
rozpoznania spraw i znacznych ich kosztéw jestazéerbardzo skromny. Pozytywnie
nalezy ocent zmiany w przepisach kodeksu pgmiwania cywilnego dokonane w



zakresie orzekania przezady polubowne ustayv z 2008 r. Jednake dalszego
doskonalenia wymaga mlbwvos¢ tworzenia sdow polubownych i praktyka
prowadzenia przez nie spraweby zachowa powag wymiaru sprawiedliwéci i
rownas¢ stapcych przed nimi stron. Wynika to zwtaszcza z catkiedznej pozycji
ekonomicznej stron uméw o inwestycje z udzialemsR@a i narzucania tego sposobu

rozstrzygania sporow stabszym przeti&rcom przez silniejsze z nich.

4. Poziom legislacji i zawieranych umoéw jakarédio sporéw wymagapcych
rozstrzygniecia ssdowego.

Niestety, staba jaké ustawodawstwa kladziegstieniem na rozpoznawanie
sporow przez gly oraz na wydawane orzeczenia.$ftech, a zwlaszcza mizerna
fachowa@¢ autoréw projektow wielu ustaw, a potem aktow wykenzych (czsto
opieszale wydawanych), ale zwlaszcza fatalna w kst maliwos$¢ zgtaszania
poprawek przez postow juna sali sejmoweprowadzi do uchwalania zlego prawa
Zdarza st wcale nie wyjtkowo, ze ustawy z powodu wad musby¢ zmieniane
jeszcze w trakcie trwannaacatio legis. Jak w takim razie majracjonalnie pogpowa
uczestnicy obrotu i strony umow gospodarczych, paéja dobrze ocenia ochrore
prawrg podmioty stabsze, np. wykonawcy w umowach infrdgtrralnych z udziatem
Paistwa oragak na gruncie ,bubli prawnych” maj a dobrze orzek& sady?

W dziedzinie legislacji wyspuja szczegllnie cztery naganne sytuacje: a)
wspomnianewady uchwalanych ustaw b) nieustanne nowelizacje,nawet swiezo
uchwalonych aktow prawnych, w tym przypadkowe zmi&odekséw, bezadnego
szacunku dla tych szczegolnych aktow prawnych iygotowupcych je komisji
kodyfikacyjnych, c) dzenie do uchwalaniauchwalanie zlednych ustaw, zwtaszcza
w kwestiach majcych juz regulacg, ale nie wykonywanych, oraz d) meg najczsciej
podiaze spekulacji politycznych tzw. zaniechanie legislacyjneCzym bowiem mzna
wyttumaczy brak koniecznej od éwieréwiecza ustawy reprywatyzacyjnej ktora jest
potrzebna, np. w licznych sporach enry przedsibiorcami przesylowymi a
posiadaczami gruntdw oraz osobami rogegmi sobie do nich prawa? Problem jest
znacznie szerszy, niw zakresie inwestycji infrastrukturalnych, ale guiez na
porzadku dziennym dotyczy wytyczania tras pod autostiatiywe drogi.

W rezultacie brak tej ustawy powodujee - a jest to jedynie istotny przykiad
zaniechania legislacyjnego sady powszechne a nagpnie Sad Najwyziszy @
zmuszane do zagpowania ustawodawcyi rozstrzygania sporow, nieraz wbrew

poczuciu sprawiedlivizi, stosujc takie prawo, jakie obowzuje, nawet jdi jest



utomne. Naley mocno powiedzie sady s3 do stosowania prawa a nie do
ingerowania w jego tre&¢ i poprawiania go tylko dlatego, zeby w ogéle moc

rozpoznat wniesiom sprawe; rownolegle wiladze ustawodawcze i wykonawcze
udaja przez lata,ze problemu nie ma, nie bacgc na krzywdzenie obywateli oraz

na przerzucanie ich niezadowolenia z wyniku sprawawymiar sprawiedliwosci.

Na czoto wysuwa sgi zatem we wszelkich tego typu dyskusjaamnieczncé
poprawienia poziomu legislacjj gtéwnie poprzez zmniejszenie liczby uchwalanych
ustaw, zmiag sposobu ich przygotowywania i uchwalania, wymagani
udokumentowanej i sprawdzonej fachadeioautorow i sprawozdawcow projektow,
zniesienie uprawnienia pojedynczych postow do zgtam poprawek na sali sejmowej
przed gtosowaniem, ograniczenie do minimum tzwbkiej sciezki legislacyjnej w
Sejmie, a przede wszystkim nabranie szacunku daghwalonego prawa.

Osobnym problemem jesbardzo staby poziom zawieranych umoéworaz
widoczna w nichdominacja przedsibiorcéw duzych, dyktujacych tres¢ umow;
podobnie jest w przypadku znacych inwestoréw, w tym z udziatem #&wa (Skarbu
Paistwa). Typowe jest dla nich postugiwanie svzorcami umownymi, a jednym z
btedow okresu transformacji gospodarczej i w dndasady wolngci umow byto
zniesienie w 1992 r. (konieczne to byto na ten manegdinych warunkéw umow,
bedacych woéwczas aktami prawnymi gdowymi). Jednak wbrew zgtaszanym
postulatom nie zagpiono ich wzorcami umownymi (fakultatywnymi do przycia
przez strony), ktore mialyby fachawweryfikacg i autoryzaci (chatby samoradu
gospodarczego danej begm. W rezultacie w umowach infrastrukturalnych, m@aku
innych majcych rekomendagj narzucone zostaly stabszej stronie umowy, zagraei
wzorce umowne, pochoge czsto z innej tradycji i déwiadcze, ale jedyne mdiwe
do akceptowania przez inwestorow i wykonawcow rojadt np. FIDIC.

Na tle wykonywania umowie ma prawie procesu gdowego, w ktorym nie
bytoby powotywania sg¢ przez ktdras strong umowy na problemy z jej wykiadnia,

z powotaniem si na art. 65 k.c. & Najwyzszy wydat szereg uchwat i wyrokéw
wyjasniajacych istot tego przepisu w konkretnych sytuacjach, w tynk¢ak sporach o
inwestycje z udziatem Ratwa.

Istotne jestpodjecie inicjatywy zainteresowanychsrodowisk gospodarczych
skonstruowania ogolnych warunkow umow dla inwestygjz udzialem zwlaszcza
krajowych inwestoréw i wykonawcéw, w tym z udzialemSkarbu Paastwa, ktére
bytyby powhzane z polskim prawem cywilnym, a w interese] nasdziedzinie

umow o inwestycje infrastrukturalne z przepisami ogdélnymi prawa zobawa,



umowy o0 dzieto, umow o roboty budowlane i np. z odpowiedzialoia inwestora i
wykonawcy za zobowkania wobec podwykonawcow, co wywotuje tak liczpery
sadowe i de lege lata jawi sk jako sprawiedliwie nierozstrzygalne, zwitaszcza w
relacjach takich inwestoréw jak Skarb nBava (GDDKIA) i wykonawcy oraz
podwykonawcy robot.

Z kolei, w kwestiach ptatngci za wykonane pracei nieregulowaniem
rachunkéw naley sie zastanowd na tle rozpoznawanych sporéwdswych nad
wprowadzeniem  rachunkOw  powierniczych  oraz  umow rgweyjnych
(ubezpieczeniowych), po to, aby poszczegblne umdimyestora z generalnym
wykonaw@ oraz jego z wykonawcami i podwykonawcami) musiailye¢ petne
zabezpieczenie finansowe, zanim umowa zostanie rimwadecydowanegmiany
wymaga tez prawo zamowier publicznych, zaréwno w odniesieniu do
Zzrezygnowania z ceny jako podstawowego kryterium wgoru wykonawcy, jak i
uproszczenia procedury przemziehamowanie inwestycji wskutek zgtoszonych
protestow, tylko zobowazaniem do zaptaty odszkodowania w razie istotnyead w
przeprowadzonego przetargu na szkdkbnkretnego przedsddiorcy; powinno to
dotyczy¢ w szczegolngci tych inwestycji infrastrukturalnych (zwtaszczeogowych i
przesytowych), w ktérych inwestorem jestBavo.

Panstwo, dziatajace poprzez Skarb Paéstwa i inne podmioty powinno by
zawsze wiarygodnym i uczciwym kontrahentem w stoslach z przedsgbiorcami.
Gwarancje tego winno stanaiporzidne, przem$lane ustawodawstwo oraz utrwalona
praktyka stosowania prawa, z unikaniem sytuacji szapcych proceséw do
pozywania Skarbu Ratwa, take dziatagcego w sferzelominium, gdyz to podwaza
zaufanie spoteczastwa do Rzeczpospolitej. Nawet przy zachowaniu gwarancji
ustawowych odnimie do réwnorzdndasci stron wysgpujacych w sporachaslowych i
petnym przecig respektowaniem tego przegly, udziat Skarbu Retwa lub instytucji
paastwowych w procesie zawsze jest postrzegany, cene@rozumié, jako udziat
podmiotu dominujcego w sporze przez uczestnioggo W nim przedsbiorcy —
kontrahenta umow z podmiotami fs@wowymi. To ju jednak wize sk z diugim
procesem zmieniania na pozytywne nastawienia dst®a podmiotow wchodzych z

nim w stosunki prawne.






