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Trybunal Konstytucyjny
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WNIOSEK

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wnosze
o zbadanie zgodnoSci art. 417" § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (Dz. U. z 2019 r. poz. 1145 i 1495 oraz z 2020 r. poz. 875), w zakresie
w jakim nie wprowadza wymogu stwierdzenia przez Trybunal Konstytucyjny
niezgodnosci  rozporzadzenia z  Konstytucja, ratyfikowang umowg
mi¢dzynarodowg lub ustawg, z art. 2, art. 188 pkt 3 i art. 193 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

I. Ogélna charakterystyka przedmiotu wniosku

W art. 417 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (zwany dalej
»Kodeks” lub ,k.c.”) przewidziano podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawcze)
Skarbu Panistwa. Zgodnie z tym przepisem, za szkode wyrzadzong przez niezgodne
z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wiladzy publicznej ponosi
odpowiedzialno$§¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna
osoba prawna wykonujgca t¢ wladz¢ z mocy prawa. Wprowadzona do Kodeksu zasada

odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa stanowi realizacj¢ art. 77 ust. 1



Konstytucji RP, przyznajacego kazdemu prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala
mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wiladzy publiczne;j.
W orzecznictwie oraz w literaturze przedmiotu utrwalony jest juz poglad, ze art. 77 ust.
1 Konstytucji ustanawia konstytucyjne prawo podmiotowe do naprawienia szkody
wyrzadzonej przez wladze publiczng, chronione skarga konstytucyjng'. Przyjmuje sie
takze, ze norma konstytucyjna rekonstruowana z art. 77 ust. 1 nadaje si¢ do
zastosowania bezposredniego®. Niemniej jednak nie ma watpliwosci, ze przywotany
art. 417 k.c. oraz art. 417" § 1 k.c., bedacy przedmiotem niniejszego wniosku,
wprowadzajg reguly ubiegania si¢ o odszkodowanie od Skarbu Panstwa za niezgodne
z prawem dziatanie wladzy publicznej, o ktérym mowa w art. 77 Konstytucji.

W art. 417" § 1 k.c. przewidziano, ze jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez
wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu
we wlasciwym postgpowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucjg, ratyfikowang
umow3g miedzynarodowg lub ustawa.

Powyzszy przepis Kodeksu ma na celu ograniczenie zakresu stosowania ogolne;j
formuty odpowiedzialnosci z art. 417 k.c. Przestanka niezgodnosci z prawem musi by¢
uprzednio stwierdzona w trybic okreSlonym przez wilasciwe przepisy. W literaturze
przedmiotu zauwazono, ze kwestionowany przepis modyfikuje art. 417 k.c. w taki
sposob, ze dla powstania odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego konieczne staje si¢ uzyskanie stosownego
prejudykatu, stwierdzajacego niezgodno$¢ z prawem dziatania lub zaniechania
w zakresie tych przejawéw wykonywania wladzy publicznej®. Jak zauwaza
Z. Banaszczyk: ,Regulacje zawarte w art. 417! § 1-3 prowadza wigc do ograniczenia
zakresu stosowania art. 417 w ten sposob, ze nie kazda niezgodnos¢ z prawem aktu

normatywnego, orzeczenia lub decyzji moze stanowi¢ podstawg odpowiedzialnosci

! Zob. m.in. wyroki TK z dnia: 1 marca 2011 r., P 21/09, OTK-A 2011, Nr 2, poz. 7; 8 grudnia 2009 r., SK 34/08,
OTK-A 2009, Nr 11, poz. 165; 1 kwietnia 2008 r., SK 77/06, OTK-A 2008, Nr 3, poz. 39. Zob. tez L. Bosek,
Komentarz do art. 77, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1-86, Warszawa
2016, s. 1740.

2 L. Bosek, Komentarz ..., s. 1737.

3 Zob. Z. Banaszczyk, Komentarz do art. 417" k.c., w: K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. T. I Komentarz.
Art. 1-449°, Legalis, nb. 1.



odszkodowawczej, lecz jedynie ta niezgodno$¢, ktéra zostata uprzednio ustalona
we wiasciwym postepowaniu’,

Niewatpliwie niezgodno$¢ z prawem aktu normatywnego musi oznaczaé
niezgodnos¢ z normg ulokowang w akcie prawnym znajdujacym si¢ wyzej w hierarchii
aktow prawnych®. Jednoczesnie w doktrynie gloszone bylo stanowisko, ze: ,,Pozostaje
poza sporem, ze stwierdzenie niezgodnosci z prawem aktu normatywnego nalezy do
kompetencji TK i w tym zakresie przez «wtlasciwe postgpowanie» nalezy zasadniczo
rozumie¢ postepowanie przed TK (...). Oczywiste jest w kazdym razie wyjecie kwestii
niezgodnosci aktu normatywnego z zakresu kognicji sadu powszechnego orzekajacego
o odszkodowaniu™®. Z uwagi na przedmiot wniosku w rozwazaniach pominigta zostata
problematyka aktow prawa miejscowego.

Stwierdzenia niezgodnos$ci aktu normatywnego z aktem hierarchicznie wyzszym
nie nalezy utozsamia¢ z uznaniem jego niezgodnosci z prawem w rozumieniu Kodeksu.
Rozstrzygnigcie Trybunalu Konstytucyjnego powinno by¢ koniecznym warunkiem
wstepnym, dajacym mozliwos¢ rozwazenia zasadno$ci przypisania Skarbowi Panstwa
odpowiedzialnosci odszkodowawczej’. Podkreslenia wymaga to, ze, w ocenie
wnioskodawcy, rozstrzygnigcie Trybunatlu Konstytucyjnego, majace podstawe
w art. 188 Konstytucji RP, stanowi wymag sine qua non rozwazania odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa. W nastgpnej kolejnosci, po uzyskaniu stosownego
prejudykatu, sad powszechny ma obowigzek rozpatrzy¢ zasadnos¢ niezgodnosci
z prawem danego aktu normatywnego w rozumieniu kodeksowym.

Sad odszkodowawczy nie moze wigc samodzielnie stwierdzi¢ wadliwosci aktu
normatywnego lub niezgodnos$ci z prawem prawomocnego orzeczenia sgdowego
lub ostatecznej decyzji, ale musi oprze¢ swe rozstrzygnigcie w tym zakresie na
uprzednim ustaleniu tego faktu w odpowiednich postgpowaniach. W przeciwnym

wypadku dochodzitloby nie tylko do dublowania w ramach postgpowania

* Tamze.

3 Zob. Z. Radwanski, Odpowiedzialno$é odszkodowawcza za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu wladzy
publicznej w Swietle projektowanej nowelizacji Kodeksu cywilnego, ,Ruch Prawniczy, Fkonomiczny i
Socjologiczny” 2004, nr 2, s. 15).

¢ Z. Banaszczyk, Komentarz do art. 417 k.c., ...,nb. 4,

7 M. Safjan, Ewolucja odpowiedzialnosci wiadzy publicznej — od winy funkcjonowania do bezprawnosci
normatywnej, ., Zeszyty Prawnicze UKSW” 2003, nr 3/2, s. 164.
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odszkodowawczego szczegdlnych postepowan nakierowanych na ustalenie
niezgodno$ci z prawem dziatan wladzy publicznej, ale takze do niebezpieczenstwa
niespojnych czy nawet sprzecznych rozstrzygnig¢ przyjmujacych — w odniesieniu do
zdarzen stanowigcych podstawe odpowiedzialno$ci odszkodowawcze] — odmienne
oceny prawne®. Wzgledem aktéw normatywnych stanowigcych zrodta powszechnie
obowiazujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej ,,wlasciwym postepowaniem”
stwierdzajacym bezprawnos¢ takiego aktu jest procedura kontrolna sprawowana przez
Trybunat Konstytucyjny’. Podobne stanowisko wybrzmiato w orzecznictwie sgdow
powszechnych. Jak stusznie zauwazyt Sad Apelacyjny w Warszawie: ,,Niewatpliwie na
gruncie normy zawartej w art. 417! § 1 k.c. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego stanowi
prejudykat, warunkujacy mozliwo$¢ dochodzenia (...) roszczen odszkodowawczych
w zwigzku z wywotujgcym szkode bezprawiem legislacyjnym”!0,

Wymoég uzyskania prejudykatu w postaci orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
o niezgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja wynika z domniemania
konstytucyjnosci kazdego powszechnie obowigzujacego przepisu!l. Z tego tez wynika
obowiazek kazdego organu stosujgcego prawo do prowadzenia wyktadni przepisow
rozporzadzen w zgodzie z Konstytucja. Nie ma zadnych racjonalnych podstaw, zeby
rozporzgdzeniom odmowi¢ domniemania zgodnos$ci z ustawg zasadniczg.

Jakkolwiek, m.in. na gruncie art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, przypisuje si¢ sadowi
mozliwo$¢ pominigcia rozporzadzenia, ktére wydaje mu si¢ niezgodne z Konstytucja,
to taka mozliwo$¢ nie powinna byé dopuszczalna w przypadku objetym niniejszym
whnioskiem, a wigc w orzekaniu o odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa
za bezprawie legislacyjne. Juz w tym miejscu wypada zauwazy¢, ze podnoszone tutaj
twierdzenie jest zasadne co najmniej z kilku powodoéw. Przede wszystkim orzeczenie
odpowiedzialno$ci za bezprawie legislacyjne nie jest tylko pomini¢ciem

rozporzadzenia, ktére w przekonaniu sadu jest niezgodne z Konstytucja. Ten akt

8 M. Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza wladzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku), Warszawa 2004,
s.41142.

9 J. Kuzmicka-Sulikowska, Komentarz do art. 417' Kodeksu w: E. Gniewek (red.), P. Machnikowski (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz, Warszawa 2016 r. s. 810,

Y Wyrok SA w Warszawie z dnia 5 grudnia 2018 r., sygn. [ ACa 1101/17, LEX nr 2606454.

I Zob. P. Radziewicz, Wzruszenie , domniemania konstytucyjnosci” aktu normatywnego przez Trybunal
Konstytucyjny, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 5, s. 55in.
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stosowania prawa — tylko bowiem do takich aktow uprawniony jest sagd — ma charakter
kwalifikowany. Przesadza o tym, ze Panstwo, definiowane przez Konstytucje jako
dobro wspdlne wszystkich obywateli, bedagce demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, dopuscilo si¢ bezprawia
legislacyjnego. W istocie prawa powszechnie obowigzujacego tkwi to, ze nie wywiera
ono skutkéw wobec tylko jednego podmiotu, ale erga omnes. Orzeczenie o bezprawiu
legislacyjnym nie tylko wywiera skutek wobec powoda, jakkolwiek jest to podstawowy
rezultat orzeczenia sagdu cywilnego, ale posrednio takze wobec calej wspodlnoty.
Nie moze by¢ inaczej, gdy sad uznaje, ze poprzez przyj¢cie aktu normatywnego wiadza
publiczna naruszyla prawo. Przez takie orzeczenie sagd wykazuje, ze zaufanie obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa byla, w konteksScie danego aktu
normatywnego, pozbawiona podstaw. Juz ta $wiadomo$¢ skutkdw rozstrzygania
o bezprawnos$ci dziatania wladzy publicznej dostatecznie uzasadnia przekonanie,
ze orzeczenie sgdu powszechnego w takich przypadkach powinno by¢ poparte
prejudykatem, ktéry wywiera skutki erga omnes. Niewatpliwie takim jest orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego.

Nalezy podkreslié, ze z punktu widzenia spdjnosci systemu prawa niepozadana
jest sytuacja, do ktorej doprowadza obecna redakcja art. 417! § 1 k.c., a w ktorej jest
mozliwe, iz jeden z sadéw orzeknie o bezprawiu legislacyjnym, inny sad oddali
powddztwo, uznajac, ze dane rozporzadzenie nie jest niezgodne z ustawa zasadnicza.
Taka sytuacja stanowilaby razace naruszenie zasady demokratycznego panstwa
prawnego.

W koncu wypada zauwazy¢, ze ustawodawca w art. 417! § 1 k.c. stanowi
o0 ,,wlasciwym postgpowaniu”. Jakkolwiek z punktu widzenia Konstytucji RP
postgpowaniem wlasciwym do orzekania o niezgodnosci powszechnie obowigzujacego
aktu normatywnego z Konstytucjag jest tylko postepowanie prowadzone przed
Trybunatem Konstytucyjnym, jednakze wieloznaczne sformulowanie uzyte w przepisie
art. 417! § 1 k.c. umozliwia inng wykladnie.

Redakcja art. 417 § 1 k.c. swoja nieprecyzyjnoscig powoduje niezgodnosé
z Konstytucja, umozliwiajac przyjmowanie wykladni niezgodnej z uregulowaniami

ustawy zasadniczej. Odwotanie si¢ w art. 417" § 1 k.c. do ,,wlasciwych postepowan”



powinno oznaczaé, ze podstawg odpowiedzialnosci odszkodowawczej nie moze by¢
niezgodnos¢ przepisu prawa z aktem hierarchicznie wyzszym ustalona w ramach
konkretnego postgpowania przez sad, ktory zdecydowal o odmowie zastosowania
okreslonej normy ze wzgledu na jej sprzecznos¢ z Konstytucja, ustawg lub innym aktem
hierarchicznie wyzszym. Stwierdzenie to nalezy odnies¢ takze do sytuacji, w ktorej sad
odmawia zastosowania przepisOw wykonawczych. Watpliwe juz samo w sobie wydaje
si¢ bezdyskusyjne zwalnianie sadéw z obowigzku kierowania do Trybunalu
Konstytucyjnego pytan prawnych dotyczacych aktéw podustawowych w tych
przypadkach, w ktérych przekonany jest on o niezgodnosci danego aktu normatywnego
lub jego czesci z ustawa, ratyfikowang umowg migdzynarodows lub Konstytucjg.
Pomijajac nawet te watpliwosci, nie mozna nie zauwazyé, ze rozstrzygnigcie
w konkretnej sprawie nie usuwa domniemania legalnosci aktu normatywnego i nie
eliminuje tego aktu z porzadku prawnego. Taki skutek moze bowiem nastapic¢ jedynie
w wyniku kontroli hierarchicznej zgodnosci aktéw normatywnych nalezacej do

kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego'?

. Zastosowanie w procesiec wykladni
i stosowania prawa zasady lex superior derogat legi inferiori (niestusznie zreszta
wywodzonej niekiedy z art. 8 Konstytucji) nie moze wigc stanowi¢ podstawy do
ustalenia niezgodnosci z prawem aktu normatywnego i nie spelnia wymagan
,wlasciwego postepowania”, o ktorym mowa w art. 417" § 1 Kodeksu'®. Jak juz
zauwazono, niedopuszczalna byltaby sytuacja, w ktérej w obrocie prawnym obowigzuje
akt normatywny (rozporzadzenie), w stosunku do ktérego zastosowanie ma zasada
domniemania konstytucyjnosci, a jednocze$nie w postgpowaniu sgdowym orzeczona
zostanie odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa z uwagi na niezgodnos$¢
tego aktu z Konstytucja, ratyfikowang umowg migdzynarodowa lub ustawa.

Z perspektywy wzorcOw konstytucyjnych powotanych w petitum niepokojaca jest
ksztattujgca sie tendencja dopuszczajaca rozproszong kontrole konstytucyjnosci.

Pojawila si¢ ona wbrew wczesniejszym pogladom i tezom o trwalej praktyce

nakazujgcej poszanowanie kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego jako organu

12 Tak wyr. SA w Warszawie z dnia 9 lutego 2017 r., sygn. I ACa 2286/15, Legalis 1720100.
B3 M, Safjan, Odpowiedzialnosé ..., s. 44 1 45.



konstytucyjnego'®. W przekonaniu wnioskodawcy nieprecyzyjne brzmienie art. 417
§ 1 k. moze doprowadzi¢ do takich rozstrzygnig¢ sadéw powszechnych
w postgpowaniach dotyczacych rozporzadzen, w ktérych Trybunat Konstytucyjny
zostanie pominiety, za$§ przez ,,wlasciwe postepowanie” sad zrozumie judykat sadu
powszechnego.

Przykladem rozstrzygnigcia pomijajacego Trybunal Konstytucyjny moze by¢
wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 12 kwietnia 2017 r.!. Jakkolwiek sprawa
bedaca przedmiotem wyroku dotyczyla ubezpieczen spolecznych, to tezy zawarte
w uzasadnieniu sg dyskusyjne oraz uzasadniajg podnoszone tutaj watpliwosci. W ocenie
sadu bledem jest utozsamianie orzekania ,,0 zgodnosci ustaw z Konstytucja (art. 188 pkt
1 Konstytucji), co nalezy do wylacznej wlasciwosci Trybunalu Konstytucyjnego,
z oceng konstytucyjnosci przepisu majacego zastosowanie w sprawie rozstrzyganej
przez sad powszechny”. Co wigcej, zdaniem Sadu Apelacyjnego w Poznaniu, ,,odmowa
zastosowania przepisu ustawy uznanego przez Sad za sprzeczny z Konstytucija nie tylko
nie narusza kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego, lecz nie ma bezposredniego
zwigzku z tymi kompetencjami”.

W przekonaniu wnioskodawcy, jezeli istnieje tak realne ryzyko przypisania sobie
przez sady, niezgodnie z Konstytucjg, wilasciwosci do oceny konstytucyjnosci
przepisOw ustawowych, to tym bardziej takie ryzyko istnieje w stosunku do

rozporzadzen.

14 Za wylaczng wlasciwoécia Trybunalu Konstytucyjnego do badania zgodnosci prawa powszechnie
obowiazujacego z Konstytucja opowiadal si¢ m.in. Sad Najwyzszy. Zob. Post. SN z dnia 18 wrzesnia 2002 r.,
sygn. III CKN 326/01, LEX nr 56898; wyr. SN z dnia 21 lutego 2007 r., sygn. I KK 261/06, OSNwSK 2007, Nr
1, poz. 467. Zob. tez P. Wilinski, P. Karlik, Komentarz do art. 178, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP.
Tom II. Komentarz. Art. 87-243, Warszawa 2016, s. 1019. W postanowieniu z dnia 18 wrzeénia 2002 r. Sad
Najwyzszy stwierdzil, ze: ,Bezposrednios¢ stosowania Konstytucji nie oznacza kompetencji do kontroli
konstytucyjnosci obowigzujacego ustawodawstwa przez Sady. Przepis art. 188 Konstytucji zastrzega orzekanie w
tych sprawach do wylacznej kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego”. W ostatnich latach na znaczeniu zyskuje
jednak poglad odmienny. Zob. P. Kardas, Rozproszona kontrola konstytucyjnosci prawa w orzecznictwie Izby
Karnej Sgdu Najwyzszego oraz sqdow powszechnych jako wyraz sedziowskiego konstytucyjnego postuszernstwa,
»e-Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2019, nr 4, https://www.czpk.pl/artykuly/rozproszona-
kontrola-konstytucyjnosci-prawa-w-orzecznictwie-izby-karnej-sadu-najwyzszego-oraz-sadow-powszechnych-
jako-wyraz-sedziowskiego-konstytucyjnego-posluszenstwa [dostep: 19 sierpnia 2020 r.].

5111 AUa 1119/16, Legalis 1683447.



II. Wzorce konstytucyjne
Brak w art. 417! § 1 k.c. wymogu stwierdzenia przez Trybunat Konstytucyjny
niezgodno$ci rozporzadzenia z Konstytucja, ratyfikowang umowg mi¢dzynarodowsg
lub ustawg jest niezgodny z art. 2, art. 188 pkt 3 i art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.
Trybunat Konstytucyjny, zaréwno przed wejsciem w zycie Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r., jak i pod jej rzadami, wyprowadzit z zasady demokratycznego
panstwa prawnego szereg zasad szczegdétowych, ktore sg istotne dla okreslenia tresci
klauzuli generalnej znajdujacej si¢ w przepisie art. 2 obecnej ustawy zasadniczej,
a tym samym jej rozumienia jako wzorca kontroli konstytucyjnosci. Nie wdajac si¢
wrozwazania i ewentualne polemiki na temat obszernosci katalogu zasad
wyinterpretowanych z art. 2 Konstytucji RP, na potrzeby niniejszego wniosku nalezy
stwierdzi¢ jedynie, ze bezsprzecznie w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego
mieszcza si¢ dwie zasady: zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa i wynikajacy z niej obowigzek bezpieczenstwa prawnego (pewnosci prawa)
oraz zasada przyzwoitej legislacji. W wyroku z 15 czerwca 2000 r., (sygn. P. 3/00'6)
Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze zasada zaufania obywatela do panstwa oraz
stanowionego przez nie prawa odnosi si¢ do pewnosci stanu prawnego rozumianego nie
tyle jako niezmienno$¢ uregulowan prawnych, ile zespét cech ,,przystugujacych prawu,
ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie
0 swoim post¢powaniu w oparciu o pelng znajomo$¢ przeslanek dzialania organéw
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich dzialania mogg pociggna¢ za soba.
Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia zar6wno konsekwencji poszczego6lnych
zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym momencie stanu prawnego,
jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob arbitralny. Bezpieczenstwo
prawne jednostki zwigzane z pewno$ciag prawa umozliwia wigc przewidywalnosé
dziatan organéw panstwa, a takze prognozowanie dziatan wiasnych. W ten sposéb
urzeczywistniana jest wolnos¢ jednostki, ktéra wedlug swoich preferencji uktada swoje

sprawy 1 przyjmuje odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje, a takze jej godnosé, poprzez

16 OTK ZU 2000, nr 5, poz. 138, s. 690-691, Stanowisko przywotane takze w wyroku TK z dnia 19 marca 2007
r.,sygn. K 47/05, OTK-A 200, nr 3, poz. 27.



szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty”.
Ten poglad Trybunatu nie stracit aktualnosci rowniez dzisiaj. W tym kontekscie nalezy
stwierdzié, ze art. 417' § 1 k.c. godzi w zasade pewnosci prawa w ten sposob, ze nie
pozwala na pelne rozpoznanie przez jednostke przestanek dzialania organdow panstwa
(w tym przypadku — wladzy sadowniczej), jak rdéwniez nie daje mozliwosci
przewidywania dziatania tych organow. W obecnym stanie prawnym, niezgodnym
zdaniem Wnioskodawcy z normami Konstytucji RP, nieprecyzyjno$¢ uzytego
wart. 417! § 1 k.c. sformulowania ,,po stwierdzeniu we wtasciwym postgpowaniu
niezgodnosci tego aktu z Konstytucjg, ratyfikowang umowa migdzynarodowa
lub ustawa” powoduje mozliwo$¢ zaistnienia sytuacji, gdy w podobnych stanach
faktycznych jeden sad odszkodowawczy uzna si¢ za legitymowany na podstawie tego
przepisu do zbadania kwestii konstytucyjnosci przepisow wydanych przez centralne
organy panstwowe, a nastepnie — na podstawie wlasnego osadu konstytucyjnosci tych
przepisOw — rozstrzygnie w kwestii odszkodowania, podczas gdy inny sad
odszkodowawczy (moze to by¢ nawet inny sktad orzekajacy tego samego sadu) uzna,
ze nie nastgpito uzyskanie wlasciwego prejudykatu, w ktérym nastgpiloby stwierdzenie
niekonstytucyjnosci tych przepisdéw. Tym samym obywatele znajdujacy si¢ w podobnej
sytuacji potraktowani zostaliby w sposéb odmienny, a rdznica ta zalezataby jedynie od
przyjetej wykladni art. 417" § 1 k.c., czyli od dyskrecjonalnego rozstrzygnigcia skladu
orzekajacego. Taki stan rzeczy nie moze by¢ uznany za zgodny z zasadg zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, bedaca skladows zasady
panstwa prawnego, albowiem — nawet korzystajac z profesjonalnej pomocy prawnej —
nie jest w stanie okresli¢, czy powinna najpierw dazy¢ do stwierdzenia niezgodnos$ci
aktu normatywnego z Konstytucja przez wlasciwy organ (Trybunat Konstytucyjny),
czy tez niejako od razu dochodzi¢ roszczenia przed sagdem powszechnym. Ponadto
w obecnej sytuacji prawnej, w zwiazku z brakiem wiasciwej precyzji art. 417! § 1 k.c.,
moze pojawia¢ si¢ sygnalizowana juz kwestia wielosci ocen. Mianowicie nie tylko
moglyby  wystepowad odmienne stanowiska  poszczegdlnych sadow
odszkodowawczych co do konstytucyjnosci albo niekonstytucyjnoéci tych samych
przepisow podustawowych, ale takze niezgodno$¢ miedzy rozstrzygnigciem sadu

powszechnego a  ewentualnym  wyrokiem  Trybunalu = Konstytucyjnego,



gdyz wieloznaczno$¢ terminu ,,wlasciwe postgpowanie” moze dawaé asumpt do
przedstawiania skrajnego pogladu, ze ocena konstytucyjnosci dokonywana przez sad
powszechny jest w zasadzie autonomiczna, a wigc sgd powszechny nie musi uznawad
si¢ za zwigzany rozstrzygni¢ciem Trybunalu Konstytucyjnego. Wobec tego obecne
brzmienie art. 417" § 1 k.c. powoduje brak przewidywalnosci organow wiadzy
sadowniczej co do podstaw odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa.
Ten stan rzeczy za$ godzi w art. 2 Konstytucji RP, prowadzi bowiem do sprzecznosci
z zasadg zaufania obywatela (jednostki) do panstwa. Naruszenie zasady ochrony
zaufania do panstwa ma miejsce nie tylko wtedy, gdy w obowigzujgcym akcie prawnym
wystepuja przepisy wzajemnie sprzeczne, lecz takze przepisy umozliwiajace dowolng
ich interpretacje!’.

Zgodnie z art. 188 Konstytucji RP Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach:
1) zgodnosci ustaw 1 umoéw mig¢dzynarodowych z Konstytucja;

2) zgodno$ci ustaw z  ratyfikowanymi umowami  migdzynarodowymi,
ktorych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie;

3) zgodnosci przepiséw prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe,
z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi i ustawami;

4) zgodnosci z Konstytucja celéw lub dziatalnosci partii politycznych;

5) skargi konstytucyjnej, o ktérej mowa w art. 79 ust. 1.

Punkty 1 — 3 okreslaja rodzaje aktow, ktére moga zosta¢ poddane kontroli przez
Trybunat Konstytucyjny. Punkt 4 nie dotyczy orzekania w sprawach ustanowionego
prawa. Natomiast punkt 5 dotyczy szczegoélnego trybu wystgpowania do Trybunatu
Konstytucyjnego, przy czym w tym trybie kontroli moga zosta¢ poddane akty okreslone
w punktach 1 - 3.

Zgodnie z art. 193 Konstytucji RP kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunalowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sagdem. W tym trybie

kontroli moga zosta¢ poddane akty okreslone w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP.

17 Zob. wyroki TK z: 22 maja 2002 r., K 6/02, 8 grudnia 2009 r., K 7/08.
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Poniewaz warunkiem dochodzenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa na podstawie art. 417" § 1 k.c. jest stwierdzenie niezgodnosci okre$lonego aktu
normatywnego z Konstytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa, uzyte
w tym przepisie okreslenie ,,akt normatywny” powinno si¢ jednoznacznie odnosi¢ do
konstytucyjnie okre§lonego zakresu kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego,
jako organu, ktéoremu Konstytucja nadaje kompetencje do orzekania o zgodnosci
powszechnie obowigzujacego aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowang umowa
miedzynarodowg lub ustawa. Zachowanie zasady wylacznej kompetencji Trybunatu
Konstytucji do orzekania o zgodnosci aktow normatywnych okreslonych w art. 188 pkt
1-3 z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi oraz ustawami
wymaga aby uzyte w art. 417! § 1 k.c. okreslenie ,,akt normatywny”’, w zakresie w jakim
dotyczy przepis6w prawa wydawanych przez centralne organy panstwowe, obejmowato
wylacznie takie akty, ktére sg objete zakresem kognicji Trybunatu Konstytucyjnego,
okre§lonym w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP, a nadto aby sformulowanie
»stwierdzenie we wilasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucja,
ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawg” obejmowalo wylacznie
postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Nie oznacza to, ze w przekonaniu wnioskodawcy da si¢ zrekonstruowaé z norm
konstytucyjnych zakaz oceny rozporzadzen w zakresie ich zgodnosci z Konstytucja RP
in concreto, jakkolwiek wigzg si¢ z tym zarysowane juz wyzej watpliwosci. Nie jest
jednak dopuszczalne, aby takie rozstrzygniecie sadu powszechnego moglo zostaé
uznane za prejudykat wystarczajagcy do  orzeczenia  odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa zgodnie z art. 417! § 1 k.c.

W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze sad orzekajacy w danej sprawie moze odméowic
zastosowania przepisu podustawowego, jezeli uzna, Zze ten przepis jest niezgodny
z Konstytucja lub ustawg. Stwierdzono m.in., ze: ,.kognicja sadu administracyjnego
w sferze kontroli dziatalnosci administracji obejmuje takze dzialalno$¢ prawotworcza
organéw administracji publicznej i oparta jest na $cistym rozgraniczeniu funkcji
sprawowania wymiaru sprawiedliwos$ci przynaleznej sgdom (art. 175 ust. 1 Konstytucji
RP) i funkcji kontroli konstytucyjnosci prawa, ktora nalezy do Trybunatu
Konstytucyjnego (art. 188 Konstytucji RP). Uprawnienie dla sagdéow do samodzielne;j
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oceny i ustalenia zgodnosci podustawowych aktow normatywnych z normami
wyzszego rzedu wyprowadza si¢ z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP stanowigcego,
ze s¢dziowie w sprawowaniu swojego urzgdu sg niezawisli i podlegaja jedynie
Konstytucji oraz ustawom. W razie stwierdzenia ich niezgodnosci, uprawnieniem sadu
jest odmowa ich zastosowania w Kkonkretnej sprawie 1 traktowania jako
nieistniejgcych”!®. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 16 stycznia 2006 r.
zauwazyt, ze na gruncie art. 8, art. 178 ust. 1 i art. 184 Konstytucji RP nie ulega
watpliwosci istnienie kompetencji sadéw do incydentalnej kontroli konstytucyjnosci
przepisu rangi podustawowej w sprawie indywidualnej, w ktdrej przepis ten moze by¢
zastosowany!?. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego nie ulega zatem
watpliwosci, iz zgodnie z powolanymi przepisami Konstytucji sady administracyjne sa
uprawnione do badania zgodnos$ci przepisu rozporzadzenia z Konstytucja oraz ustawa,
a w przypadku negatywnej oceny, do odmowy zastosowania takiego przepisu
w rozpoznawanej sprawie?’. Podobny poglad zostat wyrazony takze w innych wyrokach
Naczelnego Sagdu Administracyjnego?!. W praktyce orzeczniczej dochodzi wiec do
sytuacji, w ktorych sad orzekajacy w danej sprawie indywidualnej wyraza poglad
prawny, ze przepis rozporzadzenia, ktory byl podstawa wydania zaskarzonego aktu
administracyjnego jest niezgodny z Konstytucjg lub ustawg.

To uprawnienie saddéw, czy to administracyjnych czy powszechnych, musi by¢
jednak w sposob zasadniczy odroznione od orzekania przez Trybunal Konstytucyjny
0 zgodnosci z normami wyzszego rzedu aktéw podustawowych w zakresie petnym,
ze skutkiem erga omnes (art. 188 pkt 3 Konstytucji RP). Uprawnienie to w zadnym
stopniu nie pozostaje w kolizji z rolg Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry z mocy art. 188
Konstytucji powotany jest do orzekania w sprawach zgodnosci przepiséw prawa,
wydanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
mig¢dzynarodowymi i ustawami, przy czym Trybunal Konstytucyjny w tym zakresie

peini funkcje negatywnego prawodawcy.

18 Zob. R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotwdrcze znaczenie orzeczeri Trybunal Konstytucyjny w orzecznictwie
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2008, s. 31-33.

19 Syen. akt 1 OPS 4/05, ONSAiWSA 2006, Nr 2, poz. 39.

20 Wyr. NSA z dnia 3 sierpnia 2011 r., sygn. akt [ OSK 1705/10, LEX nr 1068483.

21 Wyr. NSA: z dnia 17 listopada 2010 r. sygn. akt I OSK 107/10, LEX nr 744924; z dnia 30 wrzesnia 2009 r.,
sygn. akt I OSK 152/09, LEX nr 595181; z dnia 28 sierpnia 2007 r., sygn. akt I FSK 1135/06, LEX nr 403091.
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Warto zauwazy¢, ze Trybunal Konstytucyjny zauwazal juz konstytucyjne
podstawy do zaostrzenia kryteriow odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa. W wyroku
z dnia 27 pazdziernika 2015 r. orzekt bowiem, ze art. 417! § 2 zdanie pierwsze k.c.,
rozumiany w ten sposOb, ze naprawienia szkody wyrzadzonej przez wydanie
prawomocnego orzeczenia sadu cywilnego mozna zada¢ po stwierdzeniu jego
oczywiste] i razacej niezgodnos$ci z prawem, ktéra ma zarazem charakter obiektywny,
jest zgodny z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej??. Realizacja konstytucyjnego prawa do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej
przez niezgodne z prawem dziatanie organdéw wladzy publicznej wymaga stworzenia
efektywnych mechanizméw umozliwiajagcych dochodzenie szkéd, lecz jednoczes$nie —
co podkresla Trybunat Konstytucyjny — rozwigzania te nie mogg abstrahowac od takich
wartosci konstytucyjnych jak ochrona zaufania jednostki do panstwa i prawa oraz
pewnos¢ prawa.

Wypada zauwazy¢, ze art. 193 Konstytucji RP, pomimo uzytego w nim
sformutowania ,moze przedstawi¢ pytanie prawne”, naklada na sad nie tyle
uprawnienie, co obowigzek wystgpienia z pytaniem prawnym do Trybunatu
Konstytucyjnego. Jak stusznie zauwazyli A. Maczynski i J. Podkowik: ,,Uzycie
wart. 193 stowa <<moze>> nie uzasadnia tezy, iz przepis przyznajacy sadowi
okreslong kompetencj¢ daje mu wybér migdzy odmowa zastosowania
niekonstytucyjnego przepisu a skierowaniem sprawy do TK”2. Co prawda, autorzy
zauwazajg dalej mozliwo$¢ pominigcia przez sad takiego przepisu podustawowego,
ktéry w ocenie sadu jest niezgodny z aktem hierarchicznie wyzszym.

Nalezaloby jednak postulowaé — jako zgodne z przyjetym w ustawie zasadniczej
modelem kontroli konstytucyjnosci — odstgpienie od zwalniania sadéw powszechnych
z obowigzku kierowania pytania prawnego do Trybunalu Konstytucyjnego
w przypadkach, gdy dochodzi do przekonania o niezgodno$ci rozporzadzenia
z Konstytucjg o charakterze ogélnym, a nie tylko wynikajacej z wyktadni prowadzonej

w Swietle stanu faktycznego danej konkretnej sprawy. Innymi stowy, zasadne wydaje

22 8K 9/13, OTK 2015, Nr 9A, poz. 151.
2 A. Maczynski, J. Podkowik, Komentarz do art. 193, w: w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1.
Komentarz. Art. 87-243, Warszawa 2016, s. 1255,
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si¢ twierdzenie, ze sad powinien wystapi¢ z pytaniem prawnym dotyczacym zgodnos$ci
rozporzadzenia z Konstytucjg zawsze, gdy dochodzi do przekonania, ze nie da si¢
skutecznie poprowadzi¢ wykladni prokonstytucyjnej tego rozporzadzenia.

W perspektywie zakre§lonych wyzej problemdéw powazne watpliwosci budzi
zaniechanie ustawodawcy dookreslenia organu wydajacego prejudykat, o ktérym mowa
w art. 417! § 1 k.c. Przepis ten, przez niewystarczajgco precyzyjne sformulowanie
,»po stwierdzeniu we wlasciwym postgpowaniu niezgodnos$ci tego aktu z Konstytucja,
ratyfikowana umowg migdzynarodowa lub ustawg”. moze prowadzi¢ w konsekwencji
do mozliwosci orzekania przez sad odszkodowawczy, w sprawach dotyczacych
przepiséw wydawanych przez centralne organy panstwa, nie na podstawie wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego, a na podstawie wyroku sadu administracyjnego lub sadu
powszechnego, a w kazdym razie nie stanowi wystarczajgcej gwarancji, ze takie
orzeczenia nie bedg zapadac.

Wskazywany w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, jako
konstytucyjna podstawa do kontroli konstytucyjnosci rozporzadzen, art. 178 ust. 1
Konstytucji RP ma zastosowanie nie tylko do s¢dziéw sadéw administracyjnych.
ale rowniez do se¢dziéw sadow powszechnych, czyli sadow orzekajgcych na podstawie
art. 417! § 1 Kodeksu. W efekcie stwierdzenie we wlasciwym postepowaniu
niezgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowang umowg
mi¢dzynarodowa lub ustawg nie musialoby oznaczaé wydania przez Trybunat
Konstytucyjny odpowiedniego wyroku, a wystarczajace bytoby, zeby sad powszechny
lub administracyjny, orzekajacy w jakiejkolwiek sprawie, wyrazit poglad prawny
o takiej niezgodnosci. W szczegbélnosci poglad taki moglby wyrazi¢ sad
odszkodowawczy.

Art. 417! § 1 Kodeksu stanowi podstawe do ubiegania si¢ o naprawienie szkody.
Prawo dochodzenia roszczen w oparciu o ten przepis przyshuguje migdzy innymi
osobom fizycznym oraz przedsigbiorcom, w tym prowadzgcym samodzielng
dziatalnos$¢ gospodarcza. W postepowaniu przed sagdem o naprawienie szkody podmioty
takie nie muszg by¢ reprezentowane przez profesjonalnego petnomocnika. Przepis,
ktory ksztattuje ich prawa. powinien by¢ sformulowany w sposéb wystarczajaco

precyzyjny, zeby takie osoby mogty samodzielnie (bez pomocy wyspecjalizowanego
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prawnika) ustali¢ nie tylko tre$¢ przystugujacego im prawa ale takze prawdopodobna
Sciezke dochodzenia roszczen. Przyjecie, Zze dochodzenie roszczen wymaga
uprzedniego stwierdzenia przez Trybunal Konstytucyjny niezgodnosci rozporzadzenia
z Konstytucja, ratyfikowang umowg mi¢dzynarodowa lub ustawg, oznacza, ze osoba
zainteresowana zlozeniem pozwu o naprawienie szkody musiataby najpierw szuka¢
mozliwo$ci zaskarzenia rozporzadzenia do Trybunalu w odpowiednim trybie.
Taki sposob postepowania nie wynika jednak jednoznacznie z brzmienia art. 417! § 1
Kodeksu, tylko jest wynikiem jego wykltadni prokonstytucyjnej. Wciaz jednak
niewykluczone wydaje si¢ przyjecie przez sad wykladni, w wyniku ktorej mogtby,
orzekajac o roszczeniu o naprawienie szkody, niejako po drodze (w tym samym
postepowaniu) stwierdzié niezgodnos$¢ rozporzadzenia z Konstytucja, ratyfikowang
umowg mi¢dzynarodowa lub ustawg, lub odwota¢ si¢ do orzeczenia innego sadu
powszechnego lub sagdu administracyjnego, w ktérym pominigto akt podustawowy ze
wzgledu na jego niezgodnos$¢ z aktem normatywnym wyzszego rzedu. Nie sposob nie
zauwazy¢, ze dla osoby nie posiadajacej zaawansowanej wiedzy prawniczej brzmienie
art. 417' § 1 Kodeksu bedzie wskazywac raczej na ten drugi model postepowania, a nie
na model, zgodnie z ktérym warunkiem dochodzenia roszczenia o naprawienie szkody
jest wyrok Trybunalu Konstytucyjnego o niezgodnosci rozporzadzenia.
Tak postrzegany art. 417! § 1 k.c. powinien by¢ oceniany jako putapka prawna.
Wprowadza to stan niepewnos$ci prawnej, ktory jest — jak juz wyzej zauwazono — nie do
pogodzenia z wyprowadzang z art. 2 Konstytucji zasadg zaufania obywateli do pafistwa,
a tym samym i prawa przez nie stanowionego oraz z zasadg bezpieczefistwa prawnego
obywateli.

Doprecyzowanie tresci att. 4171 § 1 k.c., w zakresie w jakim dotyczy niezgodnosci
z prawem rozporzadzen, poprzez wprowadzenie wymogu uzyskania prejudykatu
Trybunalu Konstytucyjnego doprowadzi do uzgodnienia tego przepisu z zasada
demokratycznego panstwa prawa i wywodzona z niej zasada zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Doprowadzi to takze do uzgodnienia tego
przepisu z art. 188 pkt 3 Konstytucji dajagcym Trybunalowi Konstytucyjnemu wylgczng
kompetencje do stwierdzenia niezgodnos$ci rozporzadzenia z Konstytucja ze skutkiem

erga omnes. Co wigcej, dojdzie wtedy takze do uzgodnienia przepisu bedacego
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przedmiotem wniosku z art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, nie tylko
dajacym sadowi uprawnienie, ale takze — w przekonaniu wnioskodawcy —
zobowigzujagcym sad do wystgpienia z pytaniem prawnym do Trybunatu

Konstytucyjnego.

Podniesione wyzej argumenty wskazuja wiec na to, iz zasadne jest orzeczenie przez
Trybunat Konstytucyjny, ze art. 417* § 1 ustawy— Kodeks cywilny, w zakresie w jakim
nie wprowadza wymogu stwierdzenia przez Trybunal Konstytucyjny niezgodnosci
rozporzadzenia z Konstytucja, ratyfikowang umowa migdzynarodowa lub ustawg jest

niezgodny z art. 2, art. 188 pkt 3 i art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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