
PREZES RADY MINISTRÓW 

BPRM.l81.5 .18.2020 

, . ... . ·· ····· ..... . ... , .. WNIOSEK 

Warszawa,2 6 sierpnia 2020 r. 

Trybunał Konstytucyjny 

al. J. Ch. Szucha 12A 

00-582 Warszawa 

Na podstawie art. 191 ust. l pkt l Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wnoszę 

o zbadanie zgodności art. 4171 § l 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 Trybunał Konstytucyjny 

niezgodności rozporządzenia z Konstytucją, ratyfikowaną umową 

międzynarodową lub ustawą, z art. 2, art. 188 pkt 3 i art. 193 Konstytucji 

Rzeczypospolitej Polskiej. 

UZASADNIENIE 

I. Ogólna charakterystyka przedmiotu wniosku 

W art. 417 § l ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. -Kodeks cywilny (zwany dalej 

"Kodeks" lub "k.c.") przewidziano podstawę odpowiedzialności odszkodowawczej 

Skarbu Państwa. Zgodnie z tym przepisem, za szkodę wyrządzoną przez niezgodne 

z prawem działanie lub zaniechanie przy wykonywaniu władzy publicznej ponosi 

odpowiedzialność Skarb Państwa lub jednostka samorządu terytorialnego lub inna 

osoba prawna wykonująca tę władzę z mocy prawa. Wprowadzona do Kodeksu zasada 

odpowiedzialności odszkodowawczej Skarbu Państwa stanowi realizację art. 77 ust. l 



Konstytucji RP, przyznającego każdemu prawo do wynagrodzenia szkody, jaka została 

mu wyrządzona przez niezgodne z prawem działanie organu władzy publicznej. 

W orzecznictwie oraz w literaturze przedmiotu utrwalony jest już pogląd, że art. 77 ust. 

l Konstytucji ustanawia konstytucyjne prawo podmiotowe do naprawienia szkody 

wyrządzonej przez władzę publiczną, chronione skargą konstytucyjną 1. Przyjmuje się 

także, że norma konstytucyjna rekonstruowana z art. 77 ust. l nadaje się do 

zastosowania bezpośredniego2 . Niemniej jednak nie ma wątpliwości, że przywołany 

art. 417 k.c. oraz art. 4171 § l k.c., będący przedmiotem niniejszego wniosku, 

wprowadzają reguły ubiegania się o odszkodowanie od Skarbu Państwa za niezgodne 

z prawem działanie władzy publicznej, o którym mowa wart. 77 Konstytucji. 

W art. 4171 § l k. c. przewidziano, że jeżeli szkoda została wyrządzona przez 

wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia można żądać po stwierdzeniu 

we właściwym postępowaniu niezgodności tego aktu z Konstytucją, ratyfikowaną 

umową międzynarodową lub ustawą. 

Powyższy przepis Kodeksu ma na celu ograniczenie zakresu stosowania ogólnej 

formuły odpowiedzialności z art. 417 k. c. Przesłanka niezgodności z prawem musi być 

uprzednio stwierdzona w trybie określonym przez właściwe przepisy. W literaturze 

przedmiotu zauważono, że kwestionowany przepis modyfikuje art. 417 k.c. w taki 

sposób, że dla powstania odpowiedzialności odszkodowawczej Skarbu Państwa lub 

jednostki samorządu terytorialnego konieczne staje się uzyskanie stosownego 

prejudykatu, stwierdzającego niezgodność z prawem działania lub zaniechania 

w zakresie tych przejawów wykonywania władzy publiczne?. Jak zauważa 

Z. Banaszczyk: "Regulacje zawarte wart. 4171 § 1-3 prowadzą więc do ograniczenia 

zakresu stosowania art. 417 w ten sposób, że nie każda niezgodność z prawem aktu 

normatywnego, orzeczenia lub decyzji może stanowić podstawę odpowiedzialności 

1 Zob. m.in. wyroki TK z dnia: l 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; l kwietnia 2008 r., SK 77/06, OTK-A 2008, Nr 3, poz. 39. Zob. też L. Basek, 
Komentarz do art. 77, w: M. Safjan, L. Basek (red.), Konstytucja RP. Tom J. Komentarz. Art. 1-86, Warszawa 
2016, s. 1740. 
2 L. B osek, Komentarz ... , s. 173 7. 
3 Zob. Z. Banaszczyk, Komentarz do art. 41 71 k. c., w: K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. T J. Komentarz. 
Art. 1-44910, Legalis, nb. l. 
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odszkodowawczej, lecz jedynie ta niezgodność, która została uprzednio ustalona 

we właściwym postępowaniu"4 . 

Niewątpliwie niezgodność z prawem aktu normatywnego must oznaczać 

niezgodność z normą ulokowaną w akcie prawnym znajdującym się wyżej w hierarchii 

aktów prawnych5. Jednocześnie w doktrynie głoszone było stanowisko, że: "Pozostaje 

poza sporem, że stwierdzenie niezgodności z prawem aktu normatywnego należy do 

kompetencji TK i w tym zakresie przez «właściwe postępowanie>> należy zasadniczo 

rozumieć postępowanie przed TK ( ... ).Oczywiste jest w każdym razie wyjęcie kwestii 

niezgodności aktu normatywnego z zakresu kognicji sądu powszechnego orzekającego 

o odszkodowaniu"6. Z uwagi na przedmiot wniosku w rozważaniach pominięta została 

problematyka aktów prawa miejscowego. 

Stwierdzenia niezgodności aktu normatywnego z aktem hierarchicznie wyższym 

nie należy utożsamiać z uznaniemjego niezgodności z prawem w rozumieniu Kodeksu. 

Rozstrzygnięcie Trybunału Konstytucyjnego powinno być koniecznym warunkiem 

wstępnym, dającym możliwość rozważenia zasadności przypisania Skarbowi Państwa 

odpowiedzialności odszkodowawczef. Podkreślenia wymaga to, że, w oceme 

wnioskodawcy, rozstrzygnięcie Trybunału Konstytucyjnego, mające podstawę 

wart. 188 Konstytucji RP, stanowi wymóg sine qua non rozważania odpowiedzialności 

odszkodowawczej Skarbu Państwa. W następnej kolejności, po uzyskaniu stosownego 

prejudykatu, sąd powszechny ma obowiązek rozpatrzyć zasadność niezgodności 

z prawem danego aktu normatywnego w rozumieniu kodeksowym. 

Sąd odszkodowawczy nie może więc samodzielnie stwierdzić wadliwości aktu 

normatywnego lub niezgodności z prawem prawomocnego orzeczenia sądowego 

lub ostatecznej decyzji, ale musi oprzeć swe rozstrzygnięcie w tym zakresie na 

uprzednim ustaleniu tego faktu w odpowiednich postępowaniach. W przeciwnym 

wypadku dochodziłoby nie tylko do dublowania w ramach postępowania 

4 Tamże. 
5 Zob. Z. Radwański, Odpowiedzialność odszkodowawcza za szkody wyrządzone przy wykonywaniu władzy 
publicznej w świetle projektowanej nowelizacji Kodeksu cywilnego, "Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i 
Socjologiczny" 2004, nr 2, s. 15). 
6 Z. Banaszczyk, Komentarz do art. 41 71 k. c., . .. , nb. 4. 
7 M. Safjan, Ewolucja odpowiedzialności władzy publicznej - od winy funkcjonowania do bezprawności 
normatywnej, "Zeszyty Prawnicze UKSW" 2003, nr 3/2, s. 164. 
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odszkodowawczego szczególnych postępowań nakierowanych na ustalenie 

niezgodności z prawem działań władzy publicznej, ale także do niebezpieczeństwa 

niespójnych czy nawet sprzecznych rozstrzygnięć przyjmujących - w odniesieniu do 

zdarzeń stanowiących podstawę odpowiedzialności odszkodowawczej - odmienne 

oceny prawne8. Względem aktów normatywnych stanowiących źródła powszechnie 

obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej "właściwym postępowaniem" 

stwierdzającym bezprawność takiego aktu jest procedura kontrolna sprawowana przez 

Trybunał Konstytucyjny9. Podobne stanowisko wybrzmiało w orzecznictwie sądów 

powszechnych. Jak słusznie zauważył Sąd Apelacyjny w Warszawie: "Niewątpliwie na 

gruncie normy zawartej wart. 4171 § l k.c. wyrok Trybunału Konstytucyjnego stanowi 

prejudykat, warunkujący możliwość dochodzenia ( . .. ) roszczeń odszkodowawczych 

w związku z wywołującym szkodę bezprawiem legislacyjnym"10. 

Wymóg uzyskania prejudykatu w postaci orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego 

o niezgodności aktu normatywnego z Konstytucją wynika z domniemania 

konstytucyjności każdego powszechnie obowiązującego przepisu 11 • Z tego też wynika 

obowiązek każdego organu stosującego prawo do prowadzenia wykładni przepisów 

rozporządzeń w zgodzie z Konstytucją. Nie ma żadnych racjonalnych podstaw, żeby 

rozporządzeniom odmówić domniemania zgodności z ustawą zasadniczą. 

Jakkolwiek, m.in. na gruncie art. 178 ust. l Konstytucji RP, przypisuje się sądowi 

możliwość pominięcia rozporządzenia, które wydaje mu się niezgodne z Konstytucją, 

to taka możliwość nie powinna być dopuszczalna w przypadku objętym niniejszym 

wnioskiem, a więc w orzekaniu o odpowiedzialności odszkodowawczej Skarbu Państwa 

za bezprawie legislacyjne. Już w tym miejscu wypada zauważyć, że podnoszone tutaj 

twierdzenie jest zasadne co najmniej z kilku powodów. Przede wszystkim orzeczenie 

odpowiedzialności za bezprawie legislacyjne me jest tylko pomtmęctem 

rozporządzenia, które w przekonaniu sądu jest niezgodne z Konstytucją. Ten akt 

8 M. Safjan, Odpowiedzialność odszkodowawcza władzy publicznej (po l września 2004 roku), Warszawa 2004, 
s. 41 i 42. 
9 J. Kuźmicka-Sulikowska, Komentarz do art. 41 71 Kodeksu w: E. Gniewek (red.), P. Machnikowski (red.), Kodeks 
cywilny. Komentarz, Warszawa 2016 r. s. 81 O. 
10 Wyrok SA w Warszawie z dnia 5 grudnia 2018 r., sygn. I ACa 110 1117, LEX nr 2606454. 
11 Zob. P. Radziewicz, Wzruszenie " domniemania konstytucyjności" aktu normatywnego przez Trybunał 
Konstytucyjny, "Przegląd Sejmowy" 1998, nr 5, s. 55 i n. 
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stosowania prawa -tylko bowiem do takich aktów uprawniony jest sąd - ma charakter 

kwalifikowany. Przesądza o tym, że Państwo, definiowane przez Konstytucję jako 

dobro wspólne wszystkich obywateli, będące demokratycznym państwem prawnym, 

urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej, dopuściło się bezprawia 

legislacyjnego. W istocie prawa powszechnie obowiązującego tkwi to, że nie wywiera 

ono skutków wobec tylko jednego podmiotu, ale erga omnes. Orzeczenie o bezprawiu 

legislacyjnym nie tylko wywiera skutek wobec powoda, jakkolwiekjest to podstawowy 

rezultat orzeczenia sądu cywilnego, ale pośrednio także wobec całej wspólnoty. 

Nie może być inaczej , gdy sąd uznaje, że poprzez przyjęcie aktu normatywnego władza 

publiczna naruszyła prawo. Przez takie orzeczenie sąd wykazuje, że zaufanie obywatela 

do państwa i stanowionego przez nie prawa była, w kontekście danego aktu 

normatywnego, pozbawiona podstaw. Już ta świadomość skutków rozstrzygania 

o bezprawności działania władzy publicznej dostatecznie uzasadnia przekonanie, 

że orzeczenie sądu powszechnego w takich przypadkach powinno być poparte 

prejudykatem, który wywiera skutki erga omnes. Niewątpliwie takim jest orzeczenie 

Trybunału Konstytucyjnego. 

Należy podkreślić, że z punktu widzenia spójności systemu prawa niepożądana 

jest sytuacja, do której doprowadza obecna redakcja art. 4171 § l k.c., a w której jest 

możliwe, iż jeden z sądów orzeknie o bezprawiu legislacyjnym, inny sąd oddali 

powództwo, uznając, że dane rozporządzenie nie jest niezgodne z ustawą zasadniczą. 

Taka sytuacja stanowiłaby rażące naruszenie zasady demokratycznego państwa 

prawnego. 

W końcu wypada zauważyć, że ustawodawca w art. 4171 § l k.c. stanowi 

o "właściwym postępowaniu". Jakkolwiek z punktu widzenia Konstytucji RP 

postępowaniem właściwym do orzekania o niezgodności powszechnie obowiązującego 

aktu normatywnego z Konstytucją jest tylko postępowanie prowadzone przed 

Trybunałem Konstytucyjnym, jednakże wieloznaczne sformułowanie użyte w przepisie 

art. 4171 § l k.c. umożliwia inną wykładnię. 

Redakcja art. 417 1 § l k.c. swoją nieprecyzyjnością powoduje niezgodność 

z Konstytucją, umożliwiając przyjmowanie wykładni niezgodnej z uregulowaniami 

ustawy zasadniczej. Odwołanie się wart. 4171 § l k.c. do "właściwych postępowań" 
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powinno oznaczać, że podstawą odpowiedzialności odszkodowawczej nie może być 

niezgodność przepisu prawa z aktem hierarchicznie wyższym ustalona w ramach 

konkretnego postępowania przez sąd, który zdecydował o odmowie zastosowania 

określonej normy ze względu na jej sprzeczność z Konstytucją, ustawą lub innym aktem 

hierarchicznie wyższym. Stwierdzenie to należy odnieść także do sytuacji, w której sąd 

odmawia zastosowania przepisów wykonawczych. Wątpliwe już samo w sobie wydaje 

się bezdyskusyjne zwalnianie sądów z obowiązku kierowania do Trybunału 

Konstytucyjnego pytań prawnych dotyczących aktów podustawowych w tych 

przypadkach, w których przekonany jest on o niezgodności danego aktu normatywnego 

lub jego części z ustawą, ratyfikowaną umową międzynarodową lub Konstytucją. 

Pomijając nawet te wątpliwości, nie można nie zauważyć, że rozstrzygnięcie 

w konkretnej sprawie nie usuwa domniemania legalności aktu normatywnego i nie 

eliminuje tego aktu z porządku prawnego. Taki skutek może bowiem nastąpić jedynie 

w wyniku kontroli hierarchicznej zgodności aktów normatywnych należącej do 

kompetencji Trybunału Konstytucyjnego12. Zastosowanie w procesie wykładni 

i stosowania prawa zasady lex superior derogat legi inferiori (niesłusznie zresztą 

wywodzonej niekiedy z art. 8 Konstytucji) nie może więc stanowić podstawy do 

ustalenia niezgodności z prawem aktu normatywnego i nie spełnia wymagań 

"właściwego postępowania", o którym mowa w art. 4171 § l Kodeksu13• Jak już 

zauważono, niedopuszczalna byłaby sytuacja, w której w obrocie prawnym obowiązuje 

akt normatywny (rozporządzenie), w stosunku do którego zastosowanie ma zasada 

domniemania konstytucyjności, a jednocześnie w postępowaniu sądowym orzeczona 

zostanie odpowiedzialność odszkodowawcza Skarbu Państwa z uwagi na niezgodność 

tego aktu z Konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą. 

Z perspektywy wzorców konstytucyjnych powołanych w petiturn niepokojąca jest 

ksztahująca się tendencja dopuszczająca rozproszoną kontrolę konstytucyjności. 

Pojawiła się ona wbrew wcześniejszym poglądom i tezom o trwałej praktyce 

nakazującej poszanowanie kompetencji Trybunału Konstytucyjnego jako organu 

12 Tak wyr. SA w Warszawie z dnia 91utego 2017 r., sygn. I ACa 2286/1 5, Legalis 1720100. 
13 M. Safjan, Odpowiedzialność ... , s. 44 i 45 . 
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konstytucyjnego14
• W przekonaniu wnioskodawcy nieprecyzyjne brzmienie art. 4171 

§ l k.c. może doprowadzić do takich rozstrzygnięć sądów powszechnych 

w postępowaniach dotyczących rozporządzeń, w których Trybunał Konstytucyjny 

zostanie pominięty, zaś przez "właściwe postępowanie" sąd zrozumie judykat sądu 

powszechnego. 

Przykładem rozstrzygnięcia pomiJaJącego Trybunał Konstytucyjny może być 

wyrok Sądu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 12 kwietnia 2017 r. 15• Jakkolwiek sprawa 

będąca przedmiotem wyroku dotyczyła ubezpieczeń społecznych, to tezy zawarte 

w uzasadnieniu są dyskusyjne oraz uzasadniają podnoszone tutaj wątpliwości. W ocenie 

sądu błędemjest utożsamianie orzekania "o zgodności ustaw z Konstytucją (art. 188 pkt 

l Konstytucji), co należy do wyłącznej właściwości Trybunału Konstytucyjnego, 

z oceną konstytucyjności przepisu mającego zastosowanie w sprawie rozstrzyganej 

przez sąd powszechny". Co więcej, zdaniem Sądu Apelacyjnego w Poznaniu, "odmowa 

zastosowania przepisu ustawy uznanego przez Sąd za sprzeczny z Konstytucją nie tylko 

nie narusza kompetencji Trybunału Konstytucyjnego, lecz nie ma bezpośredniego 

związku z tymi kompetencjami". 

W przekonaniu wnioskodawcy, jeżeli istnieje tak realne ryzyko przypisania sobie 

przez sądy, niezgodnie z Konstytucją, właściwości do oceny konstytucyjności 

przepisów ustawowych, to tym bardziej takie ryzyko istnieje w stosunku do 

rozporządzeń. 

14 Za wyłączną właściwością Trybunału Konstytucyjnego do badania zgodności prawa powszechnie 
obowiązującego z Konstytucją opowiadał się m.in. Sąd Najwyższy. Zob. Post. SN z dnia 18 września 2002 r., 
sygn. III CKN 326/01, LEX nr 56898; wyr. SN z dnia 21 lutego 2007 r., sygn. II KK 261/06, OSNwSK 2007, Nr 
l, poz. 467. Zob. też P. Wiliński, 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 września 2002 r. Sąd 
Najwyższy stwierdził, że: "Bezpośredniość stosowania Konstytucji nie oznacza kompetencji do kontroli 
konstytucyjności obowiązującego ustawodawstwa przez Sądy. Przepis art. 188 Konstytucji zastrzega orzekanie w 
tych sprawach do wyłącznej kompetencji Trybunału Konstytucyjnego". W ostatnich latach na znaczeniu zyskuje 
jednak pogląd odmienny. Zob. P. Kardas, Rozproszona kontrola konstytucyjności prawa w orzecznictwie Izby 
Karnej Sądu Najwyższego oraz sądów powszechnych jako wyraz sędziowskiego konstytucyjnego posłuszeństwa, 

"e-Czasopismo Prawa Kamego i Nauk Penalnych" 2019, nr 4, https://www.czpk.pl/artykuly/rozproszona­
kontrola-konstytucyjnosci-prawa-w-orzecznictwie-izby-kamej-sadu-najwyzszego-oraz-sadow-powszechnych­
jako-wyraz-sedziowskiego-konstytucyjnego-posluszenstwa [dostęp: 19 sierpnia 2020 r.]. 
15 III AUa 1119/16, Legalis 1683447. 
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II. Wzorce konstytucyjne 

Brak w art. 4171 § l k.c. wymogu stwierdzenia przez Trybunał Konstytucyjny 

niezgodności rozporządzenia z Konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową 

lub ustawą jest niezgodny z art. 2, art. 188 pkt 3 i art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej 

Polskiej. 

Trybunał Konstytucyjny, zarówno przed wejściem w życie Konstytucji RP z dnia 

2 kwietnia 1997 r., jak i pod jej rządami, wyprowadził z zasady demokratycznego 

państwa prawnego szereg zasad szczegółowych, które są istotne dla określenia treści 

klauzuli generalnej znajdującej się w przepisie art. 2 obecnej ustawy zasadniczej, 

a tym samym jej rozumienia jako wzorca kontroli konstytucyjności. Nie wdając się 

w rozważania i ewentualne polemiki na temat obszerności katalogu zasad 

wyinterpretowanych z art. 2 Konstytucji RP, na potrzeby niniejszego wniosku należy 

stwierdzić jedynie, że bezsprzecznie w zasadzie demokratycznego państwa prawnego 

mieszczą się dwie zasady: zasada zaufania obywateli do państwa i stanowionego przez 

nie prawa i wynikający z niej obowiązek bezpieczeństwa prawnego (pewności prawa) 

oraz zasada przyzwoitej legislacji. W wyroku z 15 czerwca 2000 r., (sygn. P. 3/0016
) 

Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że zasada zaufania obywatela do państwa oraz 

stanowionego przez nie prawa odnosi się do pewności stanu prawnego rozumianego nie 

tyle jako niezmienność uregulowań prawnych, ile zespół cech "przysługujących prawu, 

które zapewniają jednostce bezpieczeństwo prawne; umożliwiają jej decydowanie 

o swoim postępowaniu w oparciu o pełną znajomość przesłanek działania organów 

państwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich działania mogą pociągnąć za sobą. 

Jednostka winna mieć możliwość określenia zarówno konsekwencji poszczególnych 

zachowań i zdarzeń na gruncie obowiązującego w danym momencie stanu prawnego, 

jak też oczekiwać, że prawodawca nie zmieni ich w sposób arbitralny. Bezpieczeństwo 

prawne jednostki związane z pewnością prawa umożliwia więc przewidywalność 

działań organów państwa, a także prognozowanie działań własnych. W ten sposób 

urzeczywistniana jest wolność jednostki, która według swoich preferencji układa swoje 

sprawy i przyjmuje odpowiedzialność za swoje decyzje, a także jej godność, poprzez 

16 OTK ZU 2000, nr 5, poz. 138, s. 690-691. Stanowisko przywołane także w wyroku TK z dnia 19 marca 2007 
r.,sygn. K 47/05, OTK-A 200, nr 3, poz. 27. 
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szacunek porządku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty". 

Ten pogląd Trybunału nie stracił aktualności również dzisiaj. W tym kontekście należy 

stwierdzić, że art. 4171 § l k.c. godzi w zasadę pewności prawa w ten sposób, że nie 

pozwala na pełne rozpoznanie przez jednostkę przesłanek działania organów państwa 

(w tym przypadku - władzy sądowniczej), jak również nie daje możliwości 

przewidywania działania tych organów. W obecnym stanie prawnym, niezgodnym 

zdaniem Wnioskodawcy z normami Konstytucji RP, nieprecyzyjność użytego 

wart. 4171 § l k.c. sformułowania "po stwierdzeniu we właściwym postępowaniu 

niezgodności tego aktu z Konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową 

lub ustawą" powoduje możliwość zaistnienia sytuacji, gdy w podobnych stanach 

faktycznych jeden sąd odszkodowawczy uzna się za legitymowany na podstawie tego 

przepisu do zbadania kwestii konstytucyjności przepisów wydanych przez centralne 

organy państwowe, a następnie - na podstawie własnego osądu konstytucyjności tych 

przepisów - rozstrzygnie w kwestii odszkodowania, podczas gdy inny sąd 

odszkodowawczy (może to być nawet inny skład orzekający tego samego sądu) uzna, 

że nie nastąpiło uzyskanie właściwego prejudykatu, w którym nastąpiłoby stwierdzenie 

niekonstytucyjności tych przepisów. Tym samym obywatele znajdujący się w podobnej 

sytuacji potraktowani zostaliby w sposób odmienny, a różnica ta zależałaby jedynie od 

przyjętej wykładni art. 4171 § l k.c., czyli od dyskrecjonalnego rozstrzygnięcia składu 

orzekającego. Taki stan rzeczy nie może być uznany za zgodny z zasadą zaufania 

obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa, będącą składową zasady 

państwa prawnego, albowiem- nawet korzystając z profesjonalnej pomocy prawnej­

nie jest w stanie określić, czy powinna najpierw dążyć do stwierdzenia niezgodności 

aktu normatywnego z Konstytucją przez właściwy organ (Trybunał Konstytucyjny), 

czy też niejako od razu dochodzić roszczenia przed sądem powszechnym. Ponadto 

w obecnej sytuacji prawnej, w związku z brakiem właściwej precyzji art. 4171 § l k.c. , 

może pojawiać się sygnalizowana już kwestia wielości ocen. Mianowicie nie tylko 

mogłyby występować odmienne stanowiska poszczególnych sądów 

odszkodowawczych co do konstytucyjności albo niekonstytucyjności tych samych 

przepisów podustawowych, ale także niezgodność między rozstrzygnięciem sądu 

powszechnego a ewentualnym wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego, 
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gdyż wieloznaczność terminu "właściwe postępowanie" może dawać asumpt do 

przedstawiania skrajnego poglądu, że ocena konstytucyjności dokonywana przez sąd 

powszechny jest w zasadzie autonomiczna, a więc sąd powszechny nie musi uznawać 

się za związany rozstrzygnięciem Trybunału Konstytucyjnego. Wobec tego obecne 

brzmienie art. 4171 § l k.c. powoduje brak przewidywalności organów władzy 

sądowniczej co do podstaw odpowiedzialności odszkodowawczej Skarbu Państwa. 

Ten stan rzeczy zaś godzi wart. 2 Konstytucji RP, prowadzi bowiem do sprzeczności 

z zasadą zaufania obywatela Uednostki) do państwa. Naruszenie zasady ochrony 

zaufania do państwa ma miejsce nie tylko wtedy, gdy w obowiązującym akcie prawnym 

występują przepisy wzajemnie sprzeczne, lecz także przepisy umożliwiające dowolną 

ich interpretację 17• 

Zgodnie z art. 188 Konstytucji RP Trybunał Konstytucyjny orzeka w sprawach: 

l) zgodności ustaw i umów międzynarodowych z Konstytucją; 

2) zgodności ustaw z ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi, 

których ratyfikacja wymagała uprzedniej zgody wyrażonej w ustawie; 

3) zgodności przepisów prawa, wydawanych przez centralne organy państwowe, 

z Konstytucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi i ustawami; 

4) zgodności z Konstytucją celów lub działalności partii politycznych; 

5) skargi konstytucyjnej, o której mowa wart. 79 ust. l. 

Punkty l - 3 określają rodzaje aktów, które mogą zostać poddane kontroli przez 

Trybunał Konstytucyjny. Punkt 4 nie dotyczy orzekania w sprawach ustanowionego 

prawa. Natomiast punkt 5 dotyczy szczególnego trybu występowania do Trybunału 

Konstytucyjnego, przy czym w tym trybie kontroli mogą zostać poddane akty określone 

w punktach l - 3. 

Zgodnie z art. 193 Konstytucji RP każdy sąd może przedstawić Trybunałowi 

Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodności aktu normatywnego z Konstytucją, 

ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi lub ustawą, jeżeli od odpowiedzi na 

pytanie prawne zależy rozstrzygnięcie sprawy toczącej się przed sądem. W tym trybie 

kontroli mogą zostać poddane akty określone wart. 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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Ponieważ warunkiem dochodzenia odpowiedzialności odszkodowawczej Skarbu 

Państwa na podstawie art. 4171 § l k. c. jest stwierdzenie niezgodności określonego aktu 

normatywnego z Konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą, użyte 

w tym przepisie określenie "akt normatywny" powinno się jednoznacznie odnosić do 

konstytucyjnie określonego zakresu kompetencji Trybunału Konstytucyjnego, 

jako organu, któremu Konstytucja nadaje kompetencje do orzekania o zgodności 

powszechnie obowiązującego aktu normatywnego z Konstytucją, ratyfikowaną umową 

międzynarodową lub ustawą. Zachowanie zasady wyłącznej kompetencji Trybunału 

Konstytucji do orzekania o zgodności aktów normatywnych określonych wart. 188 pkt 

1-3 z Konstytucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi oraz ustawami 

wymaga aby użyte wart. 4171 § l k. c. określenie "akt normatywny", w zakresie w jakim 

dotyczy przepisów prawa wydawanych przez centralne organy państwowe, obejmowało 

wyłącznie takie akty, które są objęte zakresem kognicji Trybunału Konstytucyjnego, 

określonym w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP, a nadto aby sformułowanie 

"stwierdzenie we właściwym postępowaniu niezgodności tego aktu z Konstytucją, 

ratyfikowaną urnową międzynarodową lub ustawą" obejmowało wyłącznie 

postępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym. 

Nie oznacza to, że w przekonaniu wnioskodawcy da się zrekonstruować z norm 

konstytucyjnych zakaz oceny rozporządzeń w zakresie ich zgodności z Konstytucją RP 

in concreto, jakkolwiek wiążą się z tym zarysowane już wyżej wątpliwości. Nie jest 

jednak dopuszczalne, aby takie rozstrzygnięcie sądu powszechnego mogło zostać 

uznane za prejudykat wystarczający do orzeczema odpowiedzialności 

odszkodowawczej Skarbu Państwa zgodnie z art. 417 1 § l k.c. 

W orzecznictwie przyjmuje się, że sąd orzekający w danej sprawie może odmówić 

zastosowania przepisu podustawowego, jeżeli uzna, że ten przepis jest niezgodny 

z Konstytucją lub ustawą. Stwierdzono m.in., że: "kognicja sądu administracyjnego 

w sferze kontroli działalności administracji obejmuje także działalność prawotwórczą 

organów administracji publicznej i oparta jest na ścisłym rozgraniczeniu funkcji 

sprawowania wymiaru sprawiedliwości przynależnej sądom (art. 175 ust. l Konstytucji 

RP) i funkcji kontroli konstytucyjności prawa, która należy do Trybunału 

Konstytucyjnego ( art. 188 Konstytucji RP). Uprawnienie dla sądów do samodzielnej 
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oceny i ustalenia zgodności podustawowych aktów normatywnych z normami 

wyższego rzędu wyprowadza się z art. 178 ust. l Konstytucji RP stanowiącego, 

że sędziowie w sprawowaniu swojego urzędu są niezawiśli i podlegają jedynie 

Konstytucji oraz ustawom. W razie stwierdzenia ich niezgodności, uprawnieniem sądu 

jest odmowa ich zastosowania w konkretnej sprawie i traktowania jako 

nieistniejących" 18 . Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 16 stycznia 2006 r. 

zauważył, że na gruncie art. 8, art. 178 ust. l i art. 184 Konstytucji RP nie ulega 

wątpliwości istnienie kompetencji sądów do incydentalnej kontroli konstytucyjności 

przepisu rangi podustawowej w sprawie indywidualnej, w której przepis ten może być 

zastosowany 19
. Zdaniem Naczelnego Sądu Administracyjnego nie ulega zatem 

wątpliwości, iż zgodnie z powołanymi przepisami Konstytucji sądy administracyjne są 

uprawnione do badania zgodności przepisu rozporządzenia z Konstytucją oraz ustawą, 

a w przypadku negatywnej oceny, do odmowy zastosowania takiego przepisu 

w rozpoznawanej sprawie20
. Podobny pogląd został wyrażony także w innych wyrokach 

Naczelnego Sądu Administracyjnego21 . W praktyce orzeczniczej dochodzi więc do 

sytuacji, w których sąd orzekający w danej sprawie indywidualnej wyraża pogląd 

prawny, że przepis rozporządzenia, który był podstawą wydania zaskarżonego aktu 

administracyjnego jest niezgodny z Konstytucją lub ustawą. 

To uprawnienie sądów, czy to administracyjnych czy powszechnych, musi być 

jednak w sposób zasadniczy odróżnione od orzekania przez Trybunał Konstytucyjny 

o zgodności z normami wyższego rzędu aktów podustawowych w zakresie pełnym, 

ze skutkiem erga omnes (art. 188 pkt 3 Konstytucji RP). Uprawnienie to w żadnym 

stopniu nie pozostaje w kolizji z rolą Trybunału Konstytucyjnego, który z mocy art. 188 

Konstytucji powołany jest do orzekania w sprawach zgodności przepisów prawa, 

wydanych przez centralne organy państwowe, z Konstytucją, ratyfikowanymi umowami 

międzynarodowymi i ustawami, przy czym Trybunał Konstytucyjny w tym zakresie 

pełni funkcje negatywnego prawodawcy. 

18 Zob. R. Hauser, J. Trzciński, Prawotwórcze znaczenie orzeczeń Trybunał Konstytucyjny w orzecznictwie 
Naczelnego Sądu Administracyjnego, Warszawa 2008, s. 31-33 . 
19 Sygn. akt I OPS 4/05, ONSAiWSA 2006, Nr 2, poz. 39. 
20 Wyr. NSA z dnia 3 sierpnia 2011 r. , sygn. akt I OSK 1705/10, LEX nr 1068483. 
2 1 Wyr. NSA: z dnia 17 listopada 20 l O r. sygn. akt I OSK l 07/1 O, LEX nr 744924; z dnia 30 września 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 zauważyć, że Trybunał Konstytucyjny zauważał już konstytucyjne 

podstawy do zaostrzenia kryteriów odpowiedzialności Skarbu Państwa. W wyroku 

z dnia 27 października 2015 r. orzekł bowiem, że art. 4171 § 2 zdanie pierwsze k.c., 

rozumiany w ten sposób, że naprawienia szkody wyrządzonej przez wydanie 

prawomocnego orzeczema sądu cywilnego można żądać po stwierdzeniu jego 

oczywistej i rażącej niezgodności z prawem, która ma zarazem charakter obiektywny, 

jest zgodny z art. 77 ust. l w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej 

Polskiej22
• Realizacja konstytucyjnego prawa do wynagrodzenia szkody wyrządzonej 

przez niezgodne z prawem działanie organów władzy publicznej wymaga stworzenia 

efektywnych mechanizmów umożliwiających dochodzenie szkód, lecz jednocześnie -

co podkreśla Trybunał Konstytucyjny- rozwiązania te nie mogą abstrahować od takich 

wartości konstytucyjnych jak ochrona zaufania jednostki do państwa i prawa oraz 

pewność prawa. 

Wypada zauważyć, że art. 193 Konstytucji RP, pom1mo użytego w mm 

sformułowania "może przedstawić pytanie prawne", nakłada na sąd nie tyle 

uprawmeme, co obowiązek wystąpienia z pytaniem prawnym do Trybunału 

Konstytucyjnego. Jak słusznie zauważyli A. Mączyński i J. Podkowik: "Użycie 

wart. 193 słowa <<może>> nie uzasadnia tezy, iż przepis przyznający sądowi 

określoną kompetencję daje mu wybór między odmową zastosowania 

niekonstytucyjnego przepisu a skierowaniem sprawy do TK"23 . Co prawda, autorzy 

zauważają dalej możliwość pominięcia przez sąd takiego przepisu podustawowego, 

który w ocenie sądu jest niezgodny z aktem hierarchicznie wyższym. 

Należałoby jednak postulować- jako zgodne z przyjętym w ustawie zasadniczej 

modelem kontroli konstytucyjności - odstąpienie od zwalniania sądów powszechnych 

z obowiązku kierowania pytania prawnego do Trybunału Konstytucyjnego 

w przypadkach, gdy dochodzi do przekonania o niezgodności rozporządzenia 

z Konstytucją o charakterze ogólnym, a nie tylko wynikającej z wykładni prowadzonej 

w świetle stanu faktycznego danej konkretnej sprawy. Innymi słowy, zasadne wydaje 

22 SK 9/ 13, OTK 2015, Nr 9A, poz. 151. 
23 A. Mączyński, 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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się twierdzenie, że sąd powinien wystąpić z pytaniem prawnym dotyczącym zgodności 

rozporządzenia z Konstytucją zawsze, gdy dochodzi do przekonania, że nie da się 

skutecznie poprowadzić wykładni prokonstytucyjnej tego rozporządzenia. 

W perspektywie zakreślonych wyżej problemów poważne wątpliwości budzi 

zaniechanie ustawodawcy dookreślenia organu wydającego prejudykat, o którym mowa 

w art. 4171 § l k.c. Przepis ten, przez niewystarczająco precyzyjne sformułowanie 

"po stwierdzeniu we właściwym postępowaniu niezgodności tego aktu z Konstytucją, 

ratyfikowaną umową międzynaro~ową lub ustawą". może prowadzić w konsekwencji 

do możliwości orzekania przez sąd odszkodowawczy, w sprawach dotyczących 

przepisów wydawanych przez centralne organy państwa, nie na podstawie wyroku 

Trybunału Konstytucyjnego, a na podstawie wyroku sądu administracyjnego lub sądu 

powszechnego, a w każdym razie nie stanowi wystarczającej gwarancji, że takie 

orzeczenia nie będą zapadać. 

Wskazywany w orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego, jako 

konstytucyjna podstawa do kontroli konstytucyjności rozporządzeń, art. 178 ust. l 

Konstytucji RP ma zastosowanie nie tylko do sędziów sądów administracyjnych. 

ale również do sędziów sądów powszechnych, czyli sądów orzekających na podstawie 

art. 417 1 § l Kodeksu. W efekcie stwierdzenie we właściwym postępowaniu 

niezgodności aktu normatywnego z Konstytucją, ratyfikowaną umową 

międzynarodową lub ustawą nie musiałoby oznaczać wydania przez Trybunał 

Konstytucyjny odpowiedniego wyroku, a wystarczające byłoby, żeby sąd powszechny 

lub administracyjny, orzekający w jakiejkolwiek sprawie, wyraził pogląd prawny 

o takiej niezgodności . W szczególności pogląd taki mógłby wyrazić sąd 

odszkodowawczy. 

Art. 4171 §l Kodeksu stanowi podstawę do ubiegania się o naprawienie szkody. 

Prawo dochodzenia roszczeń w oparciu o ten przepis przysługuje między innymi 

osobom fizycznym oraz przedsiębiorcom, w tym prowadzącym samodzielną 

działalność gospodarczą. W postępowaniu przed sądem o naprawienie szkody podmioty 

takie nie muszą być reprezentowane przez profesjonalnego pełnomocnika. Przepis, 

który kształtuje ich prawa. powinien być sformułowany w sposób wystarczająco 

precyzyjny, żeby takie osoby mogły samodzielnie (bez pomocy wyspecjalizowanego 
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prawnika) ustalić nie tylko treść przysługującego im prawa ale także prawdopodobną 

ścieżkę dochodzenia roszczeń. Przyjęcie, że dochodzenie roszczeń wymaga 

uprzedniego stwierdzenia przez Trybunał Konstytucyjny niezgodności rozporządzenia 

z Konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą, oznacza, że osoba 

zainteresowana złożeniem pozwu o naprawienie szkody musiałaby najpierw szukać 

możliwości zaskarżenia rozporządzenia do Trybunału w odpowiednim trybie. 

Taki sposób postępowania nie wynika jednak jednoznacznie z brzmienia art. 4171 § l 

Kodeksu, tylko jest wynikiem jego wykładni prokonstytucyjnej. Wciąż jednak 

niewykluczone wydaje się przyjęcie przez sąd wykładni, w wyniku której mógłby, 

orzekając o roszczeniu o naprawienie szkody, niejako po drodze (w tym samym 

postępowaniu) stwierdzić niezgodność rozporządzenia z Konstytucją, ratyfikowaną 

umową międzynarodową lub ustawą, lub odwołać się do orzeczenia innego sądu 

powszechnego lub sądu administracyjnego, w którym pominięto akt podustawowy ze 

względu na jego niezgodność z aktem normatywnym wyższego rzędu. Nie sposób nie 

zauważyć, że dla osoby nie posiadającej zaawansowanej wiedzy prawniczej brzmienie 

art. 41 71 § l Kodeksu będzie wskazywać raczej na ten drugi model postępowania, a nie 

na model, zgodnie z którym warunkiem dochodzenia roszczenia o naprawienie szkody 

jest wyrok Trybunału Konstytucyjnego o niezgodności rozporządzenia. 

Tak postrzegany art. 417 1 § l k.c. powinien być oceniany jako pułapka prawna. 

Wprowadza to stan niepewności prawnej, który jest-jakjuż wyżej zauważono - nie do 

pogodzenia z wyprowadzaną z art. 2 Konstytucji zasadą zaufania obywateli do państwa, 

a tym samym i prawa przez nie stanowionego oraz z zasadą bezpieczeństwa prawnego 

obywateli. 

Doprecyzowanie treści art. 4171 § l k. c., w zakresie w jakim dotyczy niezgodności 

z prawem rozporządzeń, poprzez wprowadzenie wymogu uzyskania prejudykatu 

Trybunału Konstytucyjnego doprowadzi do uzgodnienia tego przepisu z zasadą 

demokratycznego państwa prawa i wywodzoną z niej zasadą zaufania obywatela do 

państwa i stanowionego przez nie prawa. Doprowadzi to także do uzgodnienia tego 

przepisu z art. 188 pkt 3 Konstytucji dającym Trybunałowi Konstytucyjnemu wyłączną 

kompetencję do stwierdzenia niezgodności rozporządzenia z Konstytucją ze skutkiem 

erga omnes. Co więcej, dojdzie wtedy także do uzgodnienia przepisu będącego 
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przedmiotem wniosku z art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, nie tylko 

dającym sądowi uprawnienie, ale także - w przekonaniu wnioskodawcy -

zobowiązującym sąd do wystąpienia z pytaniem prawnym do Trybunału 

Konstytucyjnego. 

Podniesione wyżej argumenty wskazują więc na to, iż zasadne jest orzeczenie przez 

Trybunał Konstytucyjny, że art. 4171 § l ustawy- Kodeks cywilny, w zakresie w jakim 

nie wprowadza wymogu stwierdzenia przez Trybunał Konstytucyjny niezgodności 

rozporządzenia z Konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą jest 

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