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Stwierdzenie niezgodnosci rozporzadzenia z aktem
wyzszego rzedu jako przestanka roszczenia
odszkodowawczego

Analiza dotyczaca wymogu uzyskania prejudykatu

Trybunatu Konstytucyjnego

1. Uwagi wprowadzajace. Zakres rozwazan

Tak zwana pandemia COVID-19 wywarta ogromny wplyw na zycie spolecz-
ne wspolczesnego swiata. Rzady wielu panstw na niespotykana dotad skale
zaczely regulowac zycie swoich obywateli. Kwestia ta nie omineta réwniez
Polski. Rada Ministréw w celu walki z pandemia wprowadzita liczne zaka-
zy i ograniczenia codziennych swobéd w drodze kolejnych rozporzadzen'.
Niektére z zakazéw i ograniczen ingeruja w podstawowe wolnosci obywatel-
skie, takie jak np. wolno$é prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, swoboda
przemieszczania sie czy prawo do prywatnosci. Wskazane ograniczenia
wprowadzono z pominieciem konstytucyjnej?® regulacji dotyczacej stanéw
|
' Rozporzadzen ustanawiajacych okreslone nakazy i zakazy wydano na dzien sporzadzania
niniejszego artykutu juz kilkadziesiat. Przyktadowo mozna tu wymienié rozporzadzenie Rady
Ministréow z dn. 26 listopada 2020 r. — w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, naka-
z6w i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 2091).

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 443
ze zm., dalej: Konstytucja RP, Konstytucja lub ustawa zasadnicza.
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nadzwyczajnych, co wywolalo liczne watpliwosci dotyczace ich legalnosci®.
Zagadnienie to ma tym wieksze znaczenie, ze niektére restrykcje (np. zakaz
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej) doprowadzity do powstania szkod
w majatkach os6b objetych obostrzeniami. Tym samym ewentualna nielegal-
nos¢ rozporzadzen moglaby stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej Skarbu Paristwa na podstawie art. 417' § 1 Kodeksu cywilnego®*.
Na tym tle donioste znaczenie dla mozliwosci dochodzenia odszkodo-
wania od Skarbu Panstwa moga mie¢ dwa wnioski (Prezesa Rady Mini-
strow® oraz Marszatka Sejmu®) skierowane do Trybunatu Konstytucyjnego
(dalej: TK). Stanowia one gléwna przyczyne podjecia analizy tytutowego za-
gadnienia. Pierwszy z wnioskéw dotyczy zbadania zgodnosci art. 417' § 1 k.c.
z Konstytucja RP w zakresie, w jakim przepis ten nie wprowadza wymogu
stwierdzenia przez TK niezgodnosci rozporzadzenia z Konstytucja, ratyfiko-
wana umowa miedzynarodowa lub ustawa. Natomiast wniosek Marszatka
Sejmu dotyczy stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja RP art. 417' § 1 k.c.
w calo$ci. Dalsze rozwazania zostang ograniczone do zagadnienia wymogu
uzyskania prejudykatu TK w zakresie stwierdzenia niezgodnosci rozporza-
dzenia z aktem wyzszego rzedu na potrzeby postepowania odszkodowawcze-
go, a wiec materii objetej wnioskiem Prezesa Rady Ministréw. Problematyka
ta nie zostala réwniez jednoznacznie rozstrzygnieta w nauce prawa. Sformu-
lowano trzy rozbiezne stanowiska. Zgodnie z pierwszym z nich, niewatpli-
wie dominujacym, za wlasciwe postepowanie nalezy rozumieé¢ zasadniczo
postepowanie przed TK". Poglad ten nalezy opatrzy¢ zastrzezeniem, ze czes$é
autoréw dopuszcza mozliwosé stwierdzenia niezgodnosci prawa krajowego

—
3 M. Pecyna, Odpowiedzialnosé..., s. 25-36; M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnosé..., s. 5-20;
wyrok WSA w Opolu z 27 pazdziernika 2020 r., I SA/Op 219/20, LEX nr 3093916; wyrok WSA
w Warszawie z 26 listopada 2020 r., VIII SA/Wa 491/20, LEX nr 3102904. Polemiczne stano-
wisko, zakladajace zasadnicza zgodnos$é ograniczen i zakazéw wprowadzonych w zwiazku

z pandemia COVID-19, przedstawia L. Bosek w najnowszym wydaniu Bezprawia legislacyjnego.

Zob. L. Bosek, Bezprawie..., wyd. 2, s. 203-211.

4 Ustawa z dn. 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. 2020, poz. 1740 ze zm., dalej: k.c.

®  Wniosek Prezesa Rady Ministréw z dn. 28 sierpnia 2020 r., K 18/20.

®  Wniosek Marszatka Sejmu z dn. 10 wrze$nia 2020 r., K 21/20.

" G. Karaszewski, w: Kodeks..., art. 4171, uw. 3; M. Walachowska, w: Kodeks..., art. 4171, uw. 4;
J. Gudowski, G. Bieniek, w: Kodeks..., uw. 4; A. Rzetecka-Gil, Kodeks..., art. 4171, uw. 6; G. Bie-
niek, w: Komentarz..., art. 4171, uw. 4; 1. Karasek, Kodeks..., art. 4171 k.c., uw. I11.2; Z. Bana-
szczyk, w: Kodeks..., art. 4171, nb 6; Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé..., s. 160; Z. Banaszczyk,
w: Prawo..., s. 854; M. Chajda, w: Kodeks..., art. 4171, uw. 1; P. Sobolewski, w: Kodeks..., art. 4171,
uw. 17; J. Kuzmicka-Sulikowska, w: Kodeks..., art. 4171, nb 2; R. Szczepaniak, w: Kodeks...,
art. 4171, nb 11; E. Baginska, J. Parchoniak, w: Odpowiedzialnosé..., art. 4171, nb 308; K.P. So-
kotowski, O bezprawiu..., s. 42; C. Podsiadlik, P. Skudynowski, Bezprawie..., s. 35; M. Safjan,
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(w tym rozporzadzenia) z prawem unijnym przez Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej lub Europejski Trybunal Praw Czlowieka®. Z kolei dru-
gie stanowisko zaklada, ze wystarczajace jest stwierdzenie niezgodnosci
rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu w postepowaniu incydentalnym
toczacym sie przed sadem powszechnym lub administracyjnym, jednakze
z wyjatkiem sadu rozpoznajacego powddztwo odszkodowawcze (a wiec
musi to nastapi¢ w odrebnym postepowaniu, odrebnym od postepowania
odszkodowawczego)’. Natomiast zgodnie z trzecim pogladem sadowi rozpo-
znajacemu sprawe odszkodowawcza przystuguje uprawnienie do samodziel-
nego stwierdzenia niezgodno$ci rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu'.

Opowiedzenie sie za jednym z przedstawionych stanowisk rzutuje na
pozycje jednostki w postepowaniu odszkodowawczym toczacym sie na
podstawie art. 417' § 1 k.c. Przyjecie interpretacji wymagajacej uzyskania
prejudykatu TK doprowadzi do znacznego wydtuzenia postepowania cywil-
nego. Ponadto w nauce prawa wyrazony zostal poglad, zgodnie z ktérym
wezesniejsze uzyskanie prejudykatu TK warunkuje wniesienie powddz-
twa odszkodowawczego'. Mozliwosci za$ uzyskania prejudykatu TK przez
jednostke sa bardzo limitowane. W zasadzie jednostka moze kwestiono-
wacé niezgodnos$¢ aktéw normatywnych z aktami wyzszego rzedu jedynie
w drodze skargi konstytucyjnej. Nie jest to jednak mozliwe, jezeli zrodtem
szkody nie jest akt stosowania prawa np. w sytuacji, gdy szkoda zostata wy-
rzadzona z powodu zastosowania sie jednostki do nielegalnego przepisu®.

—
Odpowiedzialnosé odszkodowawcza..., s. 44-45; 7. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania...,
s. 227; E. Baginska, Odpowiedzialnosé..., s. 379.

Tak np. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé..., s. 160-161, wraz z przytoczona tam literatura. Ze
wzgledu na zakres rozwazan zagadnienie to nie zostanie poddane dalszej analizie.

® L. Bosek, Bezprawie..., wyd. 1, s. 188-190; L. Bosek, Bezprawie..., wyd. 2, s. 199-200; L. Bosek,
P. Grzegorczyk, K. Weitz, w: Konstytucja..., art. 77, nb 107.

7. Strus, Kodeks..., s. 145-146. Z. Strus nie przedstawia jednak jakiegokolwiek uzasadnienia tego
stanowiska. Za pogladem tym opowiadat si¢ réwniez L. Bosek, jednakze jedynie de lege ferenda.
Zob. L. Bosek, Bezprawie..., wyd. 1, s. 190. Ostatnio L. Bosek zmienit stanowisko w tej kwestii,
stwierdzajac, ze de lege lata zgodnie z art. 4171 § 1 k.c. konieczne jest uzyskanie prejudykatu
TK, stwierdzajacego niezgodno$¢ rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu, a de lege ferenda
nie nalezy postulowa¢ zmiany w tym zakresie. Zob. L. Bosek, Bezprawie..., wyd. 2, s. 203.
Zgodnie z tym stanowiskiem nieistnienie prejudykatu TK (stwierdzajacego niezgodnos¢ aktu
normatywnego z aktem wyzszego rzedu) w chwili wniesienia powodztwa skutkowatoby jego
oddaleniem. Sad rozpoznajacy powodztwo odszkodowawcze nie mégtby w takim wypadku
zwrdcic sie z pytaniem prawnym do TK w trybie art. 193 Konstytucji RP. W nauce zagadnienie
to jest jednak sporne. Zob. L. Bosek, Bezprawie..., wyd. 1, s. 170-174.

Jak stwierdza J.J. Skoczylas, w przypadku, o ktérym mowa w art. 4171 § 1 k.c., jednostce
pozostaje w zasadzie liczy¢, ze jeden z podmiotéw uprawnionych na podstawie art. 190
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Co wiecej, w doktrynie dominujacy jest poglad, ze odroczenie utraty mocy
obowiazujacej danego przepisu przez TK jest rownoznaczne z wylaczeniem
mozliwosci dochodzenia odszkodowania z tytutu szkody tym przepisem
wyrzadzonej'®. Wszystkie wskazane powyzej problemy i niedogodnosci dla
jednostki nie wystapia natomiast, jezeli przyjmiemy, ze sad rozpoznajacy
sprawe moze samodzielnie stwierdzi¢ niezgodno$é rozporzadzenia z aktem
wyzszego rzedu (bez uzyskiwania uprzednio prejudykatu). Z tego wzgledu
rozstrzygniecie TK na temat zgodnosci z Konstytucja RP art. 417' § 1 k.c., we
wskazanym zakresie, bedzie niezwykle istotne dla wszystkich podmiotéw
domagajacych sie naprawienia szk6d wyrzadzonych wydaniem niezgodnych
z prawem rozporzadzen.

Biorac pod uwage powyzej zarysowane rozbieznosci i problemy, analizie
poddane zostana trzy taczace sie ze soba zagadnienia. Najpierw zostang omo-
wione oraz poddane ocenie i analizie argumenty podniesione we wniosku
Prezesa Rady Ministréw, ktére zmierzaja do uzasadnienia, ze Konstytucja RP
wymaga, w rozwazanym zakresie, uzyskania prejudykatu TK'. Nastepnie
przedstawiona zostanie analiza przepiséw Konstytucji RP bezposrednio lub
posrednio odnoszacych sie do wymogu uzyskania prejudykatu TK, stwier-
dzajacego niezgodnos¢ rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu na potrze-
by postepowania odszkodowawczego, toczacego sie na podstawie art. 417"
§ 1 k.c. Na koniec podjeta zostanie préba rozstrzygniecia zagadnienia, czy de
lege lata mozliwe jest przeprowadzenie wykladni art. 417'§ 1 k.c. w zgodzie
z ustalonym wzorcem konstytucyjnym.

2. Analiza wniosku Prezesa Rady Ministrow (K 18/20)*

We wniosku Prezesa Rady Ministréw wskazano trzy wzorce konstytucyj-
ne, ktore jego zdaniem uzasadniaja niezgodnos¢ art. 417' § 1 k.c. z ustawa

ust. 1 Konstytucji RP zlozy stosowny wniosek do TK. Zob. J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za
szkody..., s. 218.

3 K.P. Sokotowski, O bezprawiu..., s. 45-48, wraz z przytoczona tam literatura i orzecznictwem.

Ze wzgledu na odmienny zakres wnioskéw Prezesa Rady Ministrow i Marszatka Sejmu ana-

lizie zostanie poddany przede wszystkim ten pierwszy. Wniosek Marszatka Sejmu zostanie

oméwiony tylko w niewielkim zakresie.

> Do wskazanych wnioskéw odni6st sie bezposrednio L. Bosek. Jego zdaniem nie powinno budzié¢
watpliwosci, ze zgodnie z wola ustawodawcy wlasciwym postepowaniem do stwierdzenia nie-
zgodnosci z prawem aktu normatywnego jest postepowanie przed TK. Dodatkowo, wyktadnia
historyczna i celowosciowa miataby wylaczaé mozliwosé uznania, ze incydentalne uznanie
nielegalnosci ustawy albo aktu nizszego niz ustawa rzedu moze spelnia¢ wymagania przedsadu
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zasadnicza w zakresie, w jakim przepis ten nie wprowadza wymogu stwier-
dzenia przez TK niezgodnosci rozporzadzenia z Konstytucja, ratyfikowana
umowa miedzynarodowa lub ustawa. Sa to: (1) art. 188 pkt 3 Konstytucji
RP przewidujacy wylaczna kompetencje TK do orzekania ze skutkiem erga
omnes o niezgodno$ci przepiséw prawa wydawanych przez centralne organy
panstwowe z aktami wyzszego rzedu; (2) art. 193 Konstytucji RP, zgodnie
z ktérym kazdy sad w razie watpliwosci co do zgodnosci aktu normatywne-
go z Konstytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa moze
przedstawi¢ pytanie prawne TK; oraz (3) wywodzone z art. 2 Konstytucji
RP zasady zaufania obywateli do panistwa oraz bezpieczenstwa prawnego
(pewnosci prawa).

2.1. Analiza wniosku Prezesa Rady Ministréw w kontekscie art. 188 pkt 3
oraz art. 77 ust. 1 Konstytucji RP

W ocenie Prezesa Rady Ministréw (ale takze Marszatka Sejmu) jedynym
organem uprawnionym do orzekania w sprawach hierarchicznej kontroli
norm jest TK. Kompetencja ta nie moze zosta¢ wylaczona czy ograniczona
w ustawie, a takze ustawowo przekazana jakiemukolwiek innemu organo-
wi'®. Co wiecej, Konstytucja RP przewiduje scentralizowany model kontroli
konstytucyjnosci prawa'” sprawowany wylacznie przez TK. Z tego wzgledu
przyjmuje sie, ze TK jest jedynym organem uprawnionym do ostatecznej
i powszechnej eliminacji z systemu prawnego norm nieodpowiadajacych
standardowi konstytucyjnemu. Zdaniem Prezesa Rady Ministréw art. 417"

—
z art. 4171 k.c. Ponadto zdaniem L. Boska wskazane wnioski w istocie zmierzaja do potwier-
dzenia dominujacego pogladu nauki prawa i orzecznictwa. Zob. L. Bosek, Bezprawie..., wyd. 2,
s. 201-203. Kwestia ta nie wydaje sie jednak tak oczywista. W dalszej czesci artykutu zostang
przedstawione argumenty przemawiajace za odmiennym stanowiskiem niz sformutowane
przez L. Boska.

To, ze TK jest jedynym organem uprawnionym do orzekania o zgodnosci aktéw normatywnych
z aktami wyzszego rzedu ze skutkiem erga omnes (w tym rozporzadzen) nie budzi w doktrynie
watpliwosci. Tak np. M. Safjan, Skutki..., s. 3-5.

Nie spos6b nie zauwazy¢, ze sady w konkretnej sprawie moga odméwié zastosowania niekon-
stytucyjnego rozporzadzenia, co wynika wprost z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP. Coraz wiecej
zwolennikéw zyskuje réwniez poglad, ze w razie oczywiste] sprzecznosci z Konstytucja sady

16

nie sa zwiazane przepisami o randze ustawowej. Stanowisko to jest jednak réznie motywowane.
Wedtug niektorych wniosek ten jest uzasadniany wyjatkowymi okolicznosciami, ktére wyni-
kaja z kryzysu majacego miejsce wokét TK (L. Garlicki, Sqdy..., s. 20-23; P. Mikuli, Doktryna...,
s. 644-648), a wedtug innych — wykladnia zasady nadrzednosci Konstytucji RP (A. Bator, Bez-
posrednie..., s. 102; P. Kardas, Rozproszona..., s. 28-29; M. Gutowski, Bezposrednie..., s. 108-109;
B. Banaszak, Konstytucja..., art. 178, nb 10).
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§ 1 k.c. w sposéb jednoznaczny nie przesadza, ze przez wlasciwe postepo-
wanie nalezy rozumie¢ jedynie postepowanie przed TK i z tego powodu ma
on by¢ niezgodny z art. 188 pkt 3 Konstytucji RP™.

Ze wskazanymi powyzej stwierdzeniami Prezesa Rady Ministréw nale-
zy sie zasadniczo zgodzi¢. Jednak wydaje sie, ze nie sposéb dowiesé na ich
podstawie niekonstytucyjnosci art. 417' § 1 k.c. w zakresie, w jakim przepis
ten nie przewiduje obligatoryjnego stwierdzenia niezgodnosci rozporzadze-
nia z aktem wyzszego rzedu przez TK. Nie budzi watpliwosci, ze TK jest
jedynym organem sprawujacym hierarchiczna kontrole norm. Niemniej,
zaden przepis Konstytucji RP nie wymaga, azeby dla potrzeb postepowania
odszkodowawczego konieczne bylo stwierdzenie tej niezgodnosci stosow-
nym prejudykatem TK. W szczegélnosci wymag taki nie wynika z art. 77
ust. 1 Konstytucji RP, ktéry na poziomie konstytucyjnym reguluje odpowie-
dzialno$¢ odszkodowawcza wladzy publicznej. W celu uzasadnienia tej tezy
ponizej zostanie przeprowadzona bardziej szczeg6towa analiza tego przepisu.

Zaréwno w doktrynie', jak i w orzecznictwie®® przyjmuje sie, ze art. 77
ust. 1 Konstytucji RP nie jest jedynie blankietowym odestaniem do regulacji
ustawowej*, ale zawiera wlasna tre$¢ normatywna i stanowi samodzielng
podstawe roszczen odszkodowawczych wobec panstwa, przyznajac w tym
wzgledzie jednostce prawo podmiotowe. Nie budzi réwniez watpliwosci, ze
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP obejmuje swoim zakresem naprawienie szkéd
wyrzadzonych niezgodnym z prawem wydaniem aktu normatywnego (w tym
rozporzadzenia)®?. Jednoczenie ze wzgledu na gwarancyjny charakter tego
przepisu przyjmuje sie, ze wynikajacy z niego zakres odpowiedzialnosci
wladzy publicznej nie moze zosta¢ uznaniowo zawezony w aktach nizsze-
go rzedu®. Wszelkie ograniczenia podmiotowego prawa do odszkodowania

—

'8 Podobnie stwierdza M. Safjan, wskazujac, Ze przyznanie sadowi uprawnienia do stwierdzenia
w sprawie odszkodowawczej bezprawnosci aktu normatywnego nie datoby sie w zaden sposéb
pogodzi¢ z kompetencjami TK. Zob. M. Safjan, Odpowiedzialnosé paristwa..., s. 11-12.

19 P. Granecki, Glosa..., s. 218-220; E. Letowska, W kwestii..., s. 75; J. Kremis, Skutki..., s. 38;
M. Kepinski, R. Szczepaniak, O bezposrednim..., s. 79-83.

20 Wyrok TK z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 256; wyrok TK z 23 wrzesnia
2003 r., K 20/02, OTK ZU 2003, nr 170, poz. 1660; wyrok TK z 20 stycznia 2004 r., SK 26/03,
OTK ZU 2004, nr 1, poz. 3; wyrok TK z 3 marca 2004 r., K 29/03, OTK ZU 2004, nr 3, poz. 17.

2 W doktrynie w zasadzie jedynie A. Szpunar broni pogladu, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji RP nie
stanowi samodzielnej podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, a jedynie ogélng
zasade, ktora odsyta do regulacji ustawowej. Zob. A. Szpunar, O odpowiedzialnosci..., s. 87-88;
A. Szpunar, Kilka uwag..., s. 133-134.

2 R.Szczepaniak, Odpowiedzialnosé..., s. 522-525; G. Bieniek, Odpowiedzialnosé..., s. 15-16; C. Pod-
siadlik, P. Skudynowski, Bezprawie..., s. 45-46.

% 1. Karasek, Odpowiedzialnosé..., s. 95; M. Safjan, Jeszcze..., s. 79-80.
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z tytulu bezprawnych dziatan wladzy publicznej, przewidzianego w art. 77
ust. 1 Konstytucji RP, musza zosta¢ dostatecznie uzasadnione przez pryzmat
innych wartosci i zasad konstytucyjnych (takich jak np. zasada zaufania oby-
wateli do panstwa czy zasada pewnosci prawa)*. Konieczne jest przy tym
poszanowanie przez ustawodawce zasad proporcjonalnosci i racjonalnosci®.
Art. 77 ust. 1 Konstytucji RP do uwzglednienia roszczenia odszkodowaw-
czego nie wymaga eliminacji aktu normatywnego z systemu prawnego?.
W mysél tego przepisu nic nie stoi na przeszkodzie, azeby sad rozpoznajacy
sprawe o odszkodowanie samodzielnie stwierdzil niezgodnos¢ rozporza-
dzenia z aktem wyzszego rzedu®. Przyjecie jakiegokolwiek innego modelu,
w tym uznania koniecznosci uzyskania prejudykatu TK, stanowié¢ bedzie
ograniczenie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, dlatego tez musi zostaé dostatecz-
nie uzasadnione poprzez nawiazanie do innych wartosci lub zasad konstytu-
cyjnych®. Takich zasad i wartosci (jak np. zasady bezpieczenstwa prawnego)
nie da sie w szczegélnosci wyinterpretowacé z art. 188 pkt 3 Konstytucji RP,
bo przepis ten reguluje ustrojowe kompetencje TK. Natomiast nie odnosi
sie do zagadnienia odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publiczne;j.
W szczeg6lnosci przepis ten nie uzaleznia mozliwosci zasadzenia odszko-
dowania z tytutu szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem aktem norma-
tywnym od uchylenia tego aktu normatywnego przez TK ze skutkiem erga
omnes. Poglad odmienny stanowitby rozszerzenie zakresu art. 188 pkt 3
Konstytucji RP o tresé, ktéra z tego przepisu nie wynika. Podsumowujac te
czes$é rozwazan, nalezy stwierdzié, ze Prezes Rady Ministréw przez pryzmat
art. 188 pkt 3 Konstytucji RP nie uzasadnia w sposéb przekonujacy wymogu
uzyskania prejudykatu TK na potrzeby postepowania odszkodowawczego.

—

% Wyrok TK z 1 marca 2011 r., P 21/09, Legalis nr 290177; wyrok TK z 11 wrzes$nia 2006 r., P 14/06,
Legalis nr 76375; wyrok TK z 23 maja 2006 r., SK 51/05, Legalis nr 74632; wyrok TK z 11 lipca
2010 r., SK 21/08, Legalis nr 237011.

% Wyrok TK z 27 kwietnia 1999 r., P 7/98, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 72; wyrok TK z 23 wrzesnia
2003 r., K 20/02, OTK ZU 2003, nr 7, poz. 76.

2 Zob. L. Bosek, P. Grzegorczyk, K. Weitz, w: Konstytucja..., art. 77, nb 27, ktérzy stwierdzaja

m.in., ze ustalenie niezgodnosci z prawem aktu normatywnego nie jest zwiazane z formalnym

uchyleniem tego aktu.

Kompetencja sadu do stwierdzenia na potrzeby konkretnej sprawy bezprawnosci aktéw pod-

ustawowych wynika wprost z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP.

Z odmienna sytuacja mamy do czynienia w przypadku, gdy szkoda zostala wyrzadzona niezgod-

noscia z prawem ustawy. Zgodnie z dominujacym pogladem (P. Wiliniski, P. Karlik, w: Konsty-

tucja..., art. 178, nb 57-62, wraz z przytoczong tam literatura i orzecznictwem) sad nie moze

odmoéwié zastosowania niekonstytucyjnej ustawy (co do odmiennego pogladu zob. przyp. 16).

Z tego wzgledu nawet w konkretnej sprawie sad nie moze samodzielnie ustali¢ niezgodnosci

z prawem ustawy i musi w tym wzgledzie polega¢ na TK.

27
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2.2. Analiza wniosku Prezesa Rady Ministréow w kontekscie art. 193
Konstytucji RP

Zdaniem Prezesa Rady Ministréw kolejnym przepisem, ktéry uzasadnia ko-
nieczno$¢ uzyskania prejudykatu TK, jest art. 193 Konstytucji RP*. W oce-
nie Prezesa Rady Ministréw stanowi on, ze sad musi zwrdcic sie z pytaniem
prawnym do TK, jezeli dojdzie do wniosku, ze dany przepis jest niezgodny
z aktem wyzszego rzedu. Sad nie moze samodzielnie odméwié zastosowania
niekonstytucyjnego przepisu. Prezes Rady Ministréw uwaza, ze wymag ten
powinien dotyczy¢ réwniez rozporzadzen w sytuacji, gdy nie da sie przepro-
wadzi¢ ich prokonstytucyjnej wykladni.

Zauwazyc trzeba, ze wykladnia art. 193 Konstytucji RP nie jest jednolita.
W literaturze wyrazono z jednej strony poglad, ze sad, uznajac przepis za
niezgodny z aktem wyzszego rzedu, musi® zwrdcié sie z pytaniem praw-
nym do TK, a z drugiej — ze ma w tym wzgledzie dowolnos¢ (w tym znacze-
niu, ze zwrocenie sie z pytaniem prawnym do TK nie jest jego ustawowym
obowiazkiem)?®'. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wskazane poglady, niezalez-
nie od ich zasadnosci, odnosza sie jedynie do niezgodnosci ustawy z aktem
wyzszego rzedu. Odnosnie do rozporzadzenia - zar6wno w doktrynie®, jak
i w orzecznictwie® — nie budzi watpliwosci, ze sadowi przystuguje upraw-
nienie w kwestii zwrdcenia sie z pytaniem prawnym do TK*. Co wiecej,

2 Zgodnie z tym przepisem kazdy sad moze przedstawi¢ TK pytanie prawne co do zgodnosci

aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa, jezeli
od odpowiedzi na to pytanie zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej si¢ przed sadem.

Poglad ten opiera sie na zalozeniu, ze sad powinien zwréci¢ sie z pytaniem prawnym do TK
w trybie art. 193 Konstytucji RP, jezeli jest przekonany o niezgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa. Stowo ,moze” uzyte w tym
przepisie oznacza powinno$¢ sadu. Zob. P. Granecki, Glosa..., s. 218; G. Bieniek, Odpowiedzial-
nosé..., s. 15; A. Wasilewski, Pytania..., s. 8-10; wyrok SN z 24 listopada 2015 r., Il CSK 517/14,
LEX nr 1940564, wraz z przytoczonym tam orzecznictwem.

30

3 Stanowisko to przyjmuje, ze stfowo ,moze” oznacza kompetencje sadu do zwrécenia sie z pyta-

niem prawnym, jezeli ma watpliwosci odnosnie do konstytucyjnosci aktu normatywnego. Na-
tomiast jezeli sad jest przekonany o niezgodnosci tego aktu z aktem wyzszego rzedu, to moze
samodzielnie odméwié jego zastosowania. (Zob. A. Bator, Bezposrednie..., s. 102; M. Gutowski,
Bezposrednie..., s. 106).

B. Nalezinski, w: Konstytucja..., art. 193, uw. 4; A. Wasilewski, Pytania..., s. 7.

3 Zob. np. wyrok SN z 23 kwietnia 2008 r., 111 KK 475/07, LEX nr 388535; wyrok SN z 5 lutego
2008 ., I PK 150/07, OSNP 2009, nr 7-8, poz. 94.

Na pelng aprobate zastuguje stanowisko wyrazone przez Sad Najwyzszy (zob. uchwata SN
z 30 marca 1999 ., 11l CZP 62/98, OSNC 1999, nr 10, poz. 166; postanowienie SN z 29 pazdzierni-
ka 2009 ., 111 CZP 78/09, LEX nr 551877), ze instytucja pytan prawnych jako wyjatek od konsty-
tucyjnej zasady podleglosci sedziego tylko Konstytucji i ustawom powinna by¢ interpretowana

32
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uwagi poczynione na tle art. 188 pkt 3 oraz art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
mozna w réwnej mierze odnies$¢ takze do préby uzasadnienia przez Preze-
sa Rady Ministréw koniecznosci uzyskania prejudykatu TK na podstawie
art. 193 Konstytucji RP. Z powyzszych wzgledéw art. 193 Konstytucji RP nie
uzasadnia niekonstytucyjnosci art. 417" k.c. w zakresie wskazanym przez
Prezesa Rady Ministrow.

2.3. Analiza wniosku Prezesa Rady Ministrow w kontekscie zasady zaufania
obywateli do panstwa oraz bezpieczefistwa prawnego

W ocenie Prezesa Rady Ministrow art. 417' § 1 k.c. godzi rowniez w dwie
zasady wynikajace z art. 2 Konstytucji RP, tj. zasade zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasade bezpieczenstwa
prawnego (pewnosci prawa)®. Zdaniem Prezesa Rady Ministr6w dowolna
wykladnia i nieprecyzyjnosé art. 417' § 1 k.c. moze prowadzi¢ do sytuacji,
w ktérej rozpoznawane jest roszczenie odszkodowawcze w zakresie tzw.
bezprawnosci legislacyjnej i jeden sad samodzielnie uzna niekonstytucyj-
nos¢ aktu normatywnego i zasadzi odszkodowanie, drugi sad stwierdzi, ze
przepis nie narusza aktu wyzszego rzedu i powddztwo oddali, a jeszcze trze-
ci sad zwrdci sie z pytaniem prawnym do TK. Z tego wzgledu sady, a nawet
inne sklady orzekajace tego samego sadu, rozstrzygajac sprawy o niemal
identycznym stanie faktycznym, moga wydaé¢ rézne orzeczenia, przez co
obywatele byliby traktowani w odmienny sposob. Ponadto zdaniem Prezesa
Rady Ministréw obecna redakcja art. 417' § 1 k.c., z powyzej wskazanych
wzgledéw oraz z powodu jej nieprecyzyjnosci, uniemozliwia rozpoznanie
przez jednostke przestanek dzialania organéw panstwa.

Poza zakresem rozwazan pozostawiona zostanie kwestia nieprecyzyjno-
$ci brzmienia art. 417' § 1 k.c. Uznanie, Ze przepis ten z uwagi na swoja wielo-
znaczno$¢ jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP, nie przesadza jednoczesnie,
czy zgodnie z ustawa zasadnicza wymagane jest uzyskanie prejudykatu TK.
Innymi stowy, kwestia ta pozostaje bez znaczenia dla konstytucyjnego mo-
delu odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa.

w spos6b jak najbardziej $cisty bez koncesji na rzecz wzgledow utylitarnych i celowosciowych.
W tym kontekscie postulat Prezesa Rady Ministréw odnosnie do koniecznosci zwréceenia sie do
TK w przypadku uznania, ze rozporzadzenie jest niezgodne z aktem wyzszego rzedu, wydaje
sie niedopuszczalny.

Co do art. 2 Konstytucji RP i wynikajacych z niego zasad bardziej szczegétowych zob. M. Zubik,
W. Sokolewicz, w: Konstytucja..., art. 2, uw. 14-16.

35

PRZECLAD KONSTYTUCYJNY, 2/2022

163



STUDIA I ARTYKULY

164

Pawet Marczyk

W doktrynie i orzecznictwie konieczno$é uzyskania prejudykatu TK uza-
sadnia sie, podobnie jak argumentuje Prezes Rady Ministréw, zasadami
zaufania obywateli do panstwa i bezpieczenstwa prawnego®. Podkresla
sie, ze zagadnienie, jakie normy prawne obowiazuja, jest niezwykle istot-
ne w demokratycznym panstwie®. Powierzenie orzekania w przedmiocie
legalnosci aktéw normatywnych sadom mogloby prowadzi¢ do rozbieznego
orzecznictwa w tym zakresie, co wydaje sie niedopuszczalne z punktu wi-
dzenia zasady bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa®. Nalezy przy
tym pamietaé, ze rozstrzygniecie sadu rozpoznajacego konkretna sprawe
nie usuwa domniemania legalnosci aktu normatywnego i nie eliminuje go
z systemu prawnego®. Dodatkowo wskazuje sie, ze koniecznos¢ uzyskania
prejudykatu umacnia zasade réwnosci wobec prawa®.

Wyszczegblnione warto$ci niewatpliwie maja donioste znaczenie w de-
mokratycznym panstwie prawa, niemniej w stosunku do aktéw rangi pod-
ustawowe]j wydaja sie nieprzekonujace. Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze
sedziowie nie sa zwiazani rozporzadzeniami*'. Trudno jest racjonalnie uza-
sadni¢ sytuacje, gdy sad, odmawiajac zastosowania rozporzadzenia, uchyla
kare natozona na obywatela, kt6ry do normy sie nie zastosowat, a jednoczes-
nie nie mogtby samodzielnie zasadzi¢ odszkodowania na rzecz obywatela,
ktéry w zaufaniu do panstwa postepowat zgodnie z litera prawa i w zwiazku
z tym ponidst okreslona szkode. Doprowadzitoby to do sytuacji, w ktérej jed-
nostka stosujaca sie do prawa znalazlaby sie w gorszej sytuacji od tej, ktéra
by to prawo naruszyla. Taka dyferencjacja wydaje sie w demokratycznym
panstwie prawnym niedopuszczalna*. Rozbiezne orzecznictwo sadowe nie
dotyczy jedynie sytuacji orzekania o odszkodowaniu, ale w zasadzie

—
% Wskazuje sie, ze zasada podziatu wladzy jest niewystarczajaca do uzasadnienia wymogu uzy-
skania prejudykatu. Z tego wzgledu nalezy sie odwola¢ do zasady zaufania obywateli do panstwa
i bezpieczenstwa prawnego. Zob. L. Bosek, Bezprawie..., wyd. 1, s. 162-165.

Jak stwierdza Z. Radwanski ,,przedsad przewidziano dlatego, aby rozstrzygniecia tak istotnej
dla praworzadnego panstwa kwestii, a mianowicie jakie normy obowiazuja, nie pozostawia¢
ocenie poszczegolnych sadéw powszechnych, orzekajacych czesto niejednolicie i w sposéb

37

wiazacy jedynie dla stron rozstrzyganego sporu” (Z. Radwanski, Odpowiedzialnosé..., s. 15. Po-
dobnie J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody..., s. 217).

Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé za szkody..., s. 854.

M. Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowaweza..., s. 44-45.

Jak stwierdza L. Bosek, ,albo wszyscy sa zobowiazani do przestrzegania prawa, albo wszyscy
sa poszkodowani i moga domagac sie odszkodowania”. Zob. L. Bosek, Bezprawie..., wyd. 1, s. 165.

38
39

40

41

Zob. przyp. 15.
4 Jak stwierdza K.P Sokofowski, stawianie w lepszej sytuacji 0s6b niestosujacych sie do prawa
uczy ryzyka, postaw nieobywatelskich oraz nieufnosci do panstwa, co moze by¢ dla niego bar-

dzo szkodliwe. Zob. K.P. Sokotowski, O bezprawiu..., s. 47.
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obejmuje wszystkie toczace sie sprawy, w ktorych brak jest jednoznacz-
nej normy prawnej, w tym w szczegdlnosci mogacej polega¢ na odmowie
zastosowania rozporzadzenia w innym procesie niz odszkodowawczym.
W celu przeciwdzialania takim sytuacjom przewidziane sa liczne mecha-
nizmy ustrojowe, takie jak np. dwuinstancyjno$¢ postepowania czy nadzor
judykacyjny sprawowany przez Sad Najwyzszy*’. Trudno znalezé sensowne
argumenty, dlaczego mialyby by¢ one niewystarczajace w procesie odszko-
dowawczym, natomiast w pozostatych sprawach bylyby one zasadne.

Wymog prejudykatu TK wydaje sie uzasadniony, ale jedynie w odniesie-
niu do aktéw normatywnych rangi co najmniej ustawowej. Proces ustawo-
dawczy jest zwiazany ze Sci$le okreslonymi procedurami, ktére dla jednostki
maja niewatpliwie charakter gwarancyjny*. Uchwalenie ustawy jest proce-
sem dlugotrwatym i transparentnym, wymagajacym zgody i kompromiséw
ze strony wielu podmiotéw. Obywatele moga ten proces na biezaco $ledzi¢
i przygotowac sie na zmiany w prawie®. Ze zgola odmienna sytuacja mamy
do czynienia w przypadku aktéw podustawowych. Ich tresé zalezy de facto
od uznaniowej woli podmiotu wydajacego i charakteryzuje sie tym, ze przed
wejéciem w zycie nie podlega jakiejkolwiek kontroli. Potencjalnie mamy do
czynienia z sytuacja, w ktorej kilkanascie podmiotéw uprawnionych do wy-
dawania rozporzadzen moze przekraczac zakres upowaznienia ustawowego
i wyrzadza¢ liczne szkody.

Biorac pod uwage te argumenty, nalezy stwierdzi¢, ze zasady zaufania
obywateli do paristwa i pewnosci prawa nie uzasadniaja koniecznosci uzy-
skania prejudykatu TK na potrzeby postepowania odszkodowawczego.

2.4. Whnioski

Podsumowujac te czes$é rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze Prezes Rady Mini-
stréw nie uzasadnit w sposob przekonujacy wymogu uzyskania prejudykatu
TK, stwierdzajacego niezgodnos¢ rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu
na potrzeby postepowania odszkodowawczego. Co wiecej, wskazane argu-
menty zdaja sie przemawiac za wrecz odwrotna teza — uznaniem mozliwosci
stwierdzenia niezgodnosci rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu przez

# Zob. P. Wilinski, P. Karlik, w: Konstytucja..., art. 183, nb 8-11.

# Zob. art. 118-123 Konstytucji RP; B. Banaszak, Konstytucja..., art. 119, nb 4-27.

% Okreslone argumenty, ktére odnosza sie do wladzy sadowniczej, ale juz nie do wykonawczej,
przemawiaja za ograniczeniem odpowiedzialnosci odszkodowawczej zwiazanej z jej dziatal-
noscia. Zob. wyrok TK z 27 pazdziernika 2015 r., SK 9/13, Legalis nr 1348563.
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sad rozpoznajacy sprawe odszkodowawcza na podstawie art. 417" § 1 k.c.
Na marginesie gléwnych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze wyszczegdlnione
argumenty znajduja zastosowanie jedynie do rozporzadzen, ale juz nie do
aktow wyzszego rzedu, a w szczegdlnosci ustaw. Watki te zostang rozwi-
niete w dalszej analizie.

3. Konstytucyjny model odpowiedzialnosci wtadzy publicznej z tytutu
szkody wyrzgdzonej niezgodnym z prawem rozporzgdzeniem,
w zakresie wymogu uzyskania prejudykatu Trybunatu
Konstytucyjnego

Jak juz wskazano, podnoszone zar6wno we wniosku Prezesa Rady Mini-
stréw, jak i w doktrynie oraz orzecznictwie argumenty natury ustrojowej,
a takze argumenty zwiazane z zasadami pewnosci prawa i zaufania obywa-
teli do panstwa nie uzasadniaja wymogu uzyskania prejudykatu TK, stwier-
dzajacego niezgodno$é rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu. W ocenie
autora niniejszego opracowania konstytucyjny model odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa z tytutu szkody wyrzadzonej niezgodnym
z prawem rozporzadzeniem nalezy okresli¢, odwolujac sie przede wszystkim
do art. 77 ust. 1 oraz art. 178 ust. 1 Konstytucji RP.

Wspominano juz (pkt 2.1), ze art. 77 ust. 1 Konstytucji RP okresla ogélna,
minimalng formute odpowiedzialnosci Skarbu Paristwa, a jakiekolwiek jej
ograniczenie musi zostaé¢ dostatecznie uzasadnione innymi warto$ciami
konstytucyjnymi*’. Jednoczesnie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP sam w sobie
nie ustanawia samodzielnie przestanki uprzedniego stwierdzenia bezpraw-
nosci dziatania wladzy publicznej we wlasciwym postepowaniu*. Skoro na
prézno szukaé uzasadnienia wymogu uzyskania prejudykatu TK w innych
warto$ciach konstytucyjnych, to nalezatoby przyjaé, ze Konstytucja RP nie
wprowadza takiego ograniczenia. Oznacza to, ze sad rozpoznajacy sprawe
odszkodowawcza moze samodzielnie stwierdzi¢ niezgodnos$¢ z prawem
aktéw normatywnych rangi nizszej niz ustawa.

—

4 Zob. przyp. 22.

Zob. przyp. 23.

“ L. Bosek, P. Grzegorczyk, K. Weitz, w: Konstytucja..., art. 77, nb 51; wyrok TK z 4 grudnia 2001 r.,
SK 18/00, OTK 2001, nr 1, poz. 256. TK jednoczesnie stwierdza, ze w niektérych przypadkach

jedynie celowe byloby wprowadzenie wymogu uzyskania prejudykatu.
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Powyzsza wykladnia znajduje potwierdzenie w znaczeniu, jakie na tle
innych przepiséw konstytucyjnych przypisuje sie art. 77 ust. 1 Konstytu-
cji RP. W nauce prawa przyjmuje sie, Ze przepis ten stanowi instytucjo-
nalng gwarancje konstytucyjnej zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP)*.
Oznacza to, ze jedna z podstawowych funkcji art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
stanowi zagwarantowanie zgodnos$ci z prawem dziatar wladzy publicznej™.
Co wiecej, w doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje sie, ze art. 77
ust. 1 Konstytucji RP stanowi szczeg6lny Srodek ochrony jednostki jako
podmiotu praw i wolnos$ci®'. Biorac pod uwage, ze w istocie brak jest sku-
tecznych gwarancji proceduralnych dziatan wladzy wykonawczej (pkt 2.3),
a mozliwosci naruszenia prawa przez te wladze sa ogromne®, to odpowie-
dzialnosé odszkodowawcza wladzy publicznej stanowi, w tej sytuacji, jedna
z nielicznych mozliwosci obrony jednostki przed panstwem oraz gwarancji
zasady legalizmu. Opowiedzenie sie za wymogiem uzyskania prejudykatu
TK znaczaco utrudnitoby realizacje tej zasady. Wynika to z tego, ze jak juz
wskazano, mozliwosci uzyskania wyroku TK przez jednostke sa istotnie
ograniczone. Koncepcja, zgodnie z ktéra sad rozpoznajacy sprawe odszko-
dowawcza moze samodzielnie stwierdzi¢ niezgodnosé rozporzadzenia z ak-
tem wyzszego rzedu, gwarantuje wyzszy standard ochrony praw jednostki
przed panstwem®, a w konsekwencji réwniez i skuteczniejsza realizacje
zasady legalizmu. W tym kontekscie stanowisko to wydaje sie bardziej uza-
sadnione. Dodatkowo, wykladnie taka umacnia $cisly zwiazek odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej panstwa z zasada demokratycznego panstwa
prawa®*. Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze to brak uzyskania prejudykatu na

—

4 M. Florczak-Wator, w: Konstytucja..., art. 77, uw. 1; L. Garlicki, K. Wojtyczek, w: Konstytucja...,
art. 77, uw. 1; L. Bosek, P. Grzegorczyk, K. Weitz, w: Konstytucja..., art. 77, nb 31; M. Safjan,
Odpowiedzialno$é odszkodowawcza..., s. 22; L. Bosek, Bezprawie..., wyd. 1, s. 74.

% M. Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza..., s. 22. Zdaniem M. Safjana przepisy ustawowe
powinny by¢ interpretowane przede wszystkim z uwzglednieniem tego aspektu art. 77 Kon-
stytucji RP.

3 L. Garlicki, K. Wojtyczek, w: Konstytucja..., art. 77, uw. 1. W orzecznictwie TK wskazuje sie
réwniez na powiazanie odpowiedzialnosci wladz publicznych z nakazem ochrony godnosci
czlowieka. Zob. wyrok TK z 1 wrzesnia 2006 r., SK 14/05, OTK-A 2006, nr 8, poz. 97.

52 Dobitnie pokazat to okres pandemii COVID-19, kiedy aktami rangi podustawowej ingerowano
w podstawowe prawa i wolnosci obywatelskie, np. prawo do prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej, wolnos¢ zgromadzen, prawo do prywatnosci itp.

% W doktrynie wyrazono poglad, ze regulacja odpowiedzialnosci wladzy publicznej stanowi
wyznacznik praworzadnosci danego parnstwa. Zob. J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé Skarbu
Panstwa..., s. 21.

3 L. Garlicki, K. Wojtyczek, w: Konstytucja..., art. 77, uw. 1; L. Bosek, P. Grzegorczyk, K. Weitz,
w: Konstytucja..., art. 77, nb 22.
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potrzeby postepowania odszkodowawczego jest zasada wynikajaca z art. 77
ust. 1 Konstytucji RP, a wyjatki od niej powinny zosta¢ w sposéb dostateczny
uzasadnione innymi warto$ciami konstytucyjnymi.

Kolejnym przepisem przesadzajacym o braku koniecznosci uzyskania
omawianego prejudykatu TK jest art. 178 ust. 1 Konstytucji RP. Przepis ten
stanowi o zwiazaniu sedziego jedynie Konstytucja RP i ustawami. A contra-
rio, co w doktrynie przyjmuje sie jednolicie®, sedziowie nie sa zwigzani
aktami rangi nizszej niz ustawa i w razie stwierdzenia ich niezgodnosci
z prawem moga odmowic ich zastosowania. Juz na tej podstawie, wydaje sie,
ze zadanie uzyskania prejudykatu TK, czy tez jakiegokolwiek innego organu,
stwierdzajacego niezgodno$¢ rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu byto-
by nieuzasadnione®. Co wiecej, wskazuje sie, ze badanie zgodnosci aktéw
podustawowych z aktami wyzszego rzedu jest nie tylko uprawnieniem, ale
1 obowiazkiem sadu®.

Nalezy postawi¢ pytanie, czy w drodze ustawy zwyklej mozna ustanowié
wyjatki od zasady podporzadkowania sedziéw jedynie Konstytucji RP oraz
ustawom i wprowadzi¢ zasade podleglosci aktom podustawowym. Takim
ograniczeniem w istocie byloby tez pozbawienie sadéw kompetencji do
stwierdzenia bezprawnosci rozporzadzenia w postepowaniu odszkodowaw-
czym. Takie rozwiazanie w $wietle art. 178 ust. 1 Konstytucji RP wydaje sie
niedopuszczalne. Nalezy pamieta¢, ze zadaniem wladzy sadowniczej jest sta-
nie na strazy — nie tylko Konstytucji RP, lecz takze aktow rangi ustawowe;j.
Przejecie przez wladze wykonaweza roli ustawodawcy w stanowieniu pra-
wa jest niedopuszczalne. Co wiecej, zwiazanie wladzy sadowniczej aktami
podustawowymi ingerowaloby w zasade niezawistosci sedziowskiej, czyniac
ja iluzoryczna. Zwiazanie sedziéw jedynie Konstytucja i ustawami nie jest
prawem czy wolnoscia obywatelska, ktéra zgodnie z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP mozna w okreslonych sytuacjach ograniczy¢, ale zasada ustrojowa
i istotnym elementem tr6jpodziatu wladzy. Z wyzej wskazanych wzgledow
jakiekolwiek ograniczenie zasady podleglosci sedziow jedynie Konstytucji
RP i ustawom jest niedopuszczalne™.

55

Zob. przyp. 16.
% Nalezy pamieta¢, ze dla uwzglednienia pow6dztwa odszkodowawczego nie jest konieczne
uchylenie aktu normatywnego.

" M. Masternak-Kubiak, w: Konstytucja..., art. 178, uw. 3.

% P.Tuleja, Stosowanie..., s. 302-303.

% Do podobnych wnioskéw dochodzi M. Pecyna, jednakze bez szerszego uzasadnienia. Zob.

M. Pecyna, Odpowiedzialnosé..., s. 26-21.
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Na marginesie nalezy stwierdzi¢, ze wskazana argumentacja nie znaj-
dzie zastosowania do aktéw rangi ustawowej. Po pierwsze, jak juz wskaza-
no, Konstytucja RP przewiduje liczne gwarancje proceduralne stanowienia
aktéw ustawowych, ktére nie maja zastosowania przy stanowieniu aktéw
rangi podustawowej®. Z tego wzgledu w zdecydowanie szerszym zakresie
realizowana jest zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji RP). Co wiecej, osoby
zasiadajace w organach wiladzy ustawodawczej pochodza z wyboréw po-
wszechnych, a z tego wzgledu posiadaja silng legitymacje do stanowienia
prawa, w poréwnaniu z organami wladzy wykonawczej. Ponadto, co naj-
wazniejsze, art. 178 ust. 1 Konstytucji RP wprost przewiduje, ze sedziowie
sa zwiazani ustawami, co wydaje sie przekresla¢ mozliwosé stwierdzenia
w jakimkolwiek postepowaniu sadowym (w tym w postepowaniu odszko-
dowawczym) niezgodnosci ustawy z Konstytucja RP?. Biorac pod uwage
powyzsze, sad rozpoznajacy sprawe odszkodowawcza nie moze samodziel-
nie stwierdzi¢ niezgodnosci ustawy z Konstytucja RP i w tym zakresie jest
zwiazany prejudykatem TK.

Podsumowujac, liczne przepisy ustawy zasadniczej oraz wynikajace
z nich zasady przemawiaja za koncepcja, zgodnie z ktéra sad rozpoznajacy
sprawe odszkodowawcza moze samodzielnie stwierdzi¢ niezgodno$é roz-
porzadzenia z aktem wyzszego rzedu®. W szczegdlnosci za takim stanowi-
skiem przemawia art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, art. 178 ust. 1 Konstytucji RP
oraz wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP zasada legalizmu. W konsekwen-
cji nalezy przyjaé, ze wykladnia art. 417' § 1 k.c., zakladajaca koniecznosé
uzyskania prejudykatu TK, stwierdzajacego niezgodno$é¢ rozporzadzenia
z aktem wyzszego rzedu, jest niezgodna z wyzej wskazanymi przepisami
Konstytucji RP. Z odmienna sytuacja mamy natomiast do czynienia w przy-
padku ustaw. W tym zakresie art. 417" § 1 k.c. jest zgodny z Konstytucja RP.

—
% Przyktadowo mozna tutaj wymieni¢ ograniczony katalog podmiotéw uprawnionych do inicjaty-
wy ustawodawczej, koniecznosé uchwalenia ustaw odpowiednia wiekszoscia gloséw, mozliwosé
odmowy podpisania ustawy przez Prezydenta RP itp.

W nauce prawa w ostatnich latach pojawily sie odmienne poglady (zob. przyp. 17). Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze koncepcja przyznajaca sadowi rozpoznajacemu sprawe odszkodowawcza
uprawnienie do samodzielnego stwierdzenia niezgodnosci ustawy z Konstytucja RP nie jest
w ogole reprezentowana zar6wno w nauce prawa, jak i w orzecznictwie.

% Wykladnia taka zyskuje réwniez wsparcie w argumentach prawno-poréwnawczych. W innych
krajach europejskich w procesie odszkodowawczym z reguly sad rozpoznajacy sprawe jest
wladny stwierdzi¢ samodzielnie bezprawnosé aktu podustawowego. Zob. L. Bosek, Bezprawie...,

wyd. 1, s. 20-43.
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4. Analiza art. 417" §1 k.c.

Dotychczasowa analiza wykazala, ze dominujaca w orzecznictwie i nauce
prawa wyktadnia art. 417' § 1 k.c. (zakladajaca koniecznosé uzyskania preju-
dykatu TK, stwierdzajacego niezgodnosé rozporzadzenia z aktem wyzszego
rzedu) pozostaje w sprzecznosci z oméwionymi przepisami Konstytucji RP.
Z tego wzgledu celem dalszych rozwazan bedzie ustalenie, czy na tle art. 417"
§ 1 k.c. mozliwe jest uzyskanie wykladni zgodnej z ustawa zasadnicza. W na-
uce prawa na tle art. 417" § 1 k.c. najczesciej mozna spotkac sie ze stwierdze-
niem, ze sad rozpoznajacy sprawe odszkodowawcza nie moze samodzielnie
ustali¢ niezgodnosci aktu normatywnego z aktem wyzszego rzedu®. Z reguty
stwierdzenie to nie jest poparte zadna argumentacja. W zasadzie wskazuje
sie jedynie, ze zwrot ,we wlasciwym postepowaniu” nie pozostawia wat-
pliwosci, ze tym postepowaniem nie moze by¢ sprawa o odszkodowanie
toczaca sie przed sadem powszechnym®. Stwierdzenie to traktuje sie jako
catkowicie oczywiste i niewymagajace uzasadnienia®. Inne poglady w tej
kwestii sa reprezentowane sporadycznie®.

Wydaje sie, ze dominujaca interpretacja art. 417" § 1 k.c. nie jest jedy-
na mozliwa. Przeciwnych argumentéw dostarcza juz wykladnia jezykowa.
Stowo ,,wlasciwe” pochodzi od stowa ,wlasciwosé”, ktére w jezyku potocz-
nym, w znaczeniu odnoszacym sie do spraw sadowych, oznacza ,zakres
spraw podlegajacych rozpoznaniu przez dany sad”, ,kompetencje sadu™.
Sadem uprawnionym do orzekania w przedmiocie niezgodnosci rozporza-
dzen z aktami wyzszego rzedu jest kazdy sad, co wprost wynika z art. 178
ust. 1 Konstytucji RP. W tym kontekscie wypowiedzi przedstawicieli nauki

—
8 G. Karaszewski, w: Kodeks..., art. 4171, uw. 3; R. Szczepaniak, w: Kodeks..., art. 4171, nb 11;
J. Kuzmicka-Sulikowska, w: Kodeks..., art. 4171, nb 2.

% J. Gudowski, G. Bieniek, w: Kodeks..., art. 4171, uw. 10; A. Rzetecka-Gil, Kodeks..., art. 4171, uw. 4;
G. Bieniek, w: Komentarz..., art. 4171, uw. 10; 1. Karasek, Kodeks..., art. 4171, uw. 5, ktéra wprost
stwierdza, ze art. 4171 k.c. wyklucza mozliwosé¢ stwierdzenia przez sad rozpoznajacy spra-
we odszkodowawcza niezgodnosci rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu; Z. Banaszcezyk,
w: Kodeks..., art. 4171, nb 1.

M. Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowaweza..., s. 18.

% L. Bosek stwierdza, ze przez wlasciwe postepowanie mozna rozumie¢ de lege lata réwniez
postepowanie incydentalne przed innym sadem niz rozpoznajacym sprawe odszkodowawecza.
Natomiast de lege ferenda postuluje dopuszczenie do orzekania w przedmiocie niezgodnosci
rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu sadu rozpoznajacego sprawe odszkodowawcza. Zob.
L. Bosek, Bezprawie..., wyd. 1, s. 189-190.

7 E. Sobol, Stownik..., s. 1130.

=)



Stwierdzenie niezgodnosci rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu jako przestanka roszczenia...

prawa niedopuszczajace takiej mozliwosci wydaja sie niezrozumiale®. Na-
lezy zaznaczy¢, ze wykladnia jezykowo-gramatyczna jest podstawowym
sposobem dekodowania norm prawnych i powinna mieé¢ pierwszenstwo
przed pozostalymi®. Niemniej jednak inne rodzaje wykladni, a w szczeg6l-
nosci oméwiona juz prokonstytucyjna, réwniez zdaja sie przemawiac za
wskazana interpretacja art. 417' § 1 k.c.

Do podobnych wnioskéw mozna doj$é, dokonujac wykladni systemo-
wej art. 417' § 1 k.c. na tle § 2 tego przepisu. Wspomniano juz (pkt 2.3),
ze opowiadajac sie za wymogiem uzyskania prejudykatu TK, stawia sie
jednostke, ktéra naruszylta prawo, w lepszej sytuacji niz jednostke, ktéra
prawa przestrzegala, bowiem sad mégltbhy uchyli¢ natozona na nia ,kare’
(np. stwierdzi¢ niewazno$¢ decyzji administracyjnej), odmawiajac zasto-

d

sowania rozporzadzenia. Co wiecej, osoba, ktéra naruszyla prawo, bytaby
uprzywilejowana podwdjnie, bowiem na podstawie art. 417" § 2 k.c. mogla-
by dochodzi¢ odszkodowania bez koniecznosci stwierdzenia niezgodnosci
z prawem rozporzadzenia w postepowaniu przed TK. Na podstawie art. 417"
§ 2 k.c. wystarczajacym prejudykatem byloby np. stwierdzenie niewazno-
Sci decyzji w postepowaniu przed wojewddzkim sadem administracyjnym,
co jest zdecydowanie mniej problematyczne dla jednostki niz uzyskanie
prejudykatu TK. Wykladnia, ktéra w zdecydowanie gorszej sytuacji stawia
jednostke przestrzegajaca prawo, wydaje sie systemowo niedopuszczalna.

Podkreslenia wymaga réwniez pewna niekonsekwencja wielu przedsta-
wicieli nauki prawa, ktérzy opowiadaja sie za wymogiem uzyskania preju-
dykatu TK. A mianowicie, jednoczes$nie przyjmuja oni, ze sad rozpoznajacy
sprawe odszkodowawcza moze stwierdzié¢ niezgodnosé z prawem Unii Eu-
ropejskiej nawet aktu rangi ustawowej™. Ich zdaniem wykladnia taka jest
uzasadniana przede wszystkim wzgledami ustrojowymi, a w szczegélno-
Sci treScia art. 91 ust. 3 Konstytucji RP. W tym kontekscie trudno znalezé
racjonalne argumenty, dlaczego art. 91 ust. 3 Konstytucji RP miathy byé

—

% Ostatnio L. Bosek stwierdzit wprost, ze ,,uznanie pogladu, iz sady maja kompetencje do odmo-
wy zastosowania przepisu rozporzadzenia w konkretnej sprawie w zadnym przypadku nie jest
réwnoznaczne z pogladem, ze moga pomija¢ réwniez kluczowa w konstrukeji art. 4171 § 1 k.c.
przestanke prejudykatu”. Stwierdzenie to nie zostalo poparte jednak zadna argumentacja. Zob.
L. Bosek, Bezprawie..., wyd. 2, s. 203.

% Zob. K.P. Sokotowski, O bezprawiu..., s. 46, wraz ze wskazana tam literatura.

™ Tak np. Z. Radwariski, Odpowiedzialnosé..., s. 18; B. Karaszewski, w: Kodeks..., art. 4171, uw. 8;
J. Gudowski, G. Bieniek, w: Kodeks..., art. 4171, uw. 8; J. Kuzmicka-Sulikowska, w: Kodeks...,
art. 4171, nb 2.
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uwzgledniany przy wykladni art. 417' § 1 k.c., natomiast art. 178 ust. 1 Kon-
stytucji RP juz nie.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze dopuszczalna jest wykladnia
art. 417' § 1 k.c., zgodnie z ktéra niezgodnos¢ z prawem aktu rangi podus-
tawowej z aktem wyzszego rzedu moze stwierdzié¢ sad rozpoznajacy sprawe
odszkodowawcza. Zdekodowanie takiej normy prawnej z art. 417' § 1 k.c. jest
w szezegblnosci zgodne z regutami wykladni literalnej i systemowej oraz
przepisami Konstytucji RP. Z tych wzgledéw wyktadnia taka powinna mie¢
pierwszenstwo przed innymi interpretacjami art. 417' § 1 k.c.

5. Whnioski

Podsumowujac, nalezy stwierdzic¢, ze Prezes Rady Ministr6w w sposéb prze-
konujacy nie uzasadnil wniosku do TK. Réwniez dominujace stanowisko
nauki prawa, opowiadajace sie za wymogiem uzyskania prejudykatu TK,
stwierdzajacego niezgodnos$¢ rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu, nie
jest dostatecznie uzasadnione. Szczegétowa analiza przepiséw Konstytu-
cji RP (w szczegdlnosci art. 7, art. 77 ust. 1 oraz art. 178 ust. 1 Konstytucji RP)
przemawia za odmiennym stanowiskiem, ktére przyznaje sadowi rozpozna-
jacemu sprawe odszkodowawcza kompetencje do samodzielnego stwierdze-
nia niezgodno$ci rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu. W tym kontekscie
dominujaca w nauce prawa wykladnia art. 417" § 1 k.c. pozostaje w sprzecz-
nosci z przepisami ustawy zasadniczej. Na tle art. 417' § 1 k.c. mozliwe jest
de lege lata uzasadnienie odmiennej wyktadni. Wydaje sie, ze na tle tego
przepisu przez ,wlasciwe postepowanie” mozna bowiem rozumieé réw-
niez postepowanie przed sadem rozpoznajacym sprawe odszkodowawcza.
W ten spos6b mozliwe jest zapewnienie nie tylko jak najwyzszego standardu
ochrony praw jednostki przed bezprawiem ze strony wladzy wykonawczej,
ale réwniez prymatu Konstytucji RP i ustaw w porzadku prawnym Rzeczy-
pospolitej Polskiej.
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Abstract

Declaration of lllegality of the Regulation with a Higher-Order Act as
a Premise for a Claim for Damages. Analysis on the Requirement of
a Prejudicial Decision of the Constitutional Court

The subject of the analysis carried out in the article is the issue whether in the com-
pensation proceeding based on the art. 417" § 1 of the Civil Code, it is necessary to
obtain a prejudicature of the Constitutional Tribunal, stating the inconsistency of the
sublegislative act with a higher-order act. The motions filed by the Prime Minister
and the Marshal of the lower house of the Polish parliament which concerns the
examination of the compliance of art. 417" § 1 of the Civil Code with the Constitu-
tion of the Republic of Poland constitute the grounds for these considerations. The
arguments detailed in the motions mentioned above have been discussed in detail.
These considerations have been supplemented by ananalysing the provisions in-
cluded in the Constitution of the Republic of Poland concerning liability for damages
of public authorities. On this basis, the issue of whether it is necessary to obtain
a prejudicature of the Constitutional Tribunal, stating the inconsistency of a regula-
tion with a higher-ranking act, for the purposes of compensation proceedings, was
resolved. It was also discussed whether it is possible to interpret art. 417' § 1 of the
Civil Code in accordance with the approved constitutional model.
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