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TRYBUNAŁ KONSTYTUCYJNY 

W związku ze skargami konstytucyjnymi: 

l. Archidiecezji o stwierdzenie niezgodności przepisu art. 5 

ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz 

niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 162 poz. 1692) w zakresie, w jakim przepis 

ten do roszczeń o naprawienie szkody obejmującej utracone korzyści , 

wyrządzonej ostateczną decyzją administracyjną wydaną przed dniem l 

września 2004 r., nakazuje stosowanie art. 160 § l Kodeksu postępowania 

administracyjnego, w brzmieniu, w jakim przepis ten obowiązywał do dnia 30 

września 2003 r. , z art. 2, art. 7, art. 21 ust. l, art. 32 ust. l i 2, art. 64 ust. l i 2 

oraz z art. 77 ust. l Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej; 

2. T L ,A L i s s o stwierdzenie 

niezgodności: 

- art. 160 § l ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania 

administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98 poz. 1071 ze zm.) w zakresie, 

w jakim szkoda w postaci utraconych korzyści, występująca po dniu 17 

października 1997 r., jest rozumiana jako część zdarzenia i stanu prawnego 
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łącznie z wydaniem decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § l k.p.a. przed 

dniem 17 października 1997 r. i tym samym nie jest objęta obowiązkiem 

kompensaty, z art. 77 ust. l i art. 8 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej; 

- art. 160 § l ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania 

administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98 poz. 1071 ze zm.) w części, która, 

zgodnie z uchwałą - zasadą prawną - Sądu Najwyższego z dnia 31 marca 

2011 r. (CZP 112110), nie obejmuje w należnym odszkodowaniu korzyści 

utraconych po wejściu w życie Konstytucji, z art. 32 ust. l oraz z art. 190 ust. l 

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej; 

- art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. - o zmianie ustawy Kodeks 

cywilny oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692 ze zm.) 

w części, w której za "zdarzenie i stany prawny powstałe przed dniem l 

września 2004 r. rozumie się decyzję niezgodną z prawem, bez względu na to 

czy uszczerbek majątkowy w postaci utraconych korzyści powstał przed czy po 

dniu 17 października 1997 r. , i bez względu na to kiedy wydano decyzję 

stwierdzającą niezgodność z prawem decyzji wyrządzającej szkodę, z art. 77 

ust. l, art. 32 ust. l oraz art. 190 ust. l Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 

-na podstawie art. 33 w związku z art. 52 ust. l ustawy z dnia l sierpnia 

1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)-

przedstawiam następujące stanowisko: 

l. Art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. - o zmianie ustawy Kodeks 

cywilny oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692 ze 

zm.) w zakresie, w jakim do roszczenia o naprawienie szkody 

powstałej od dnia 17 października 1997 r., wyrządzonej ostateczną 

decyzją administracyjną wydaną przed dniem 17 października 

1997 r., nakazuje stosowanie art. 160 §l ustawy z dnia 14 czerwca 
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1960 r.- Kodeks postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. 

Nr 98, poz. 1071 ze zm.) w brzmieniu obowiązującym do dnia 30 

września 2003 r., jest niezgodny z art. 77 ust. l w związku z art. 32 

ust. l Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest niezgodny 

z art. 21 ust. l i art. 64 ust. l i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej 

Polskiej; 

2. W pozostałym zakresie postępowanie podlega umorzeniu na 

podstawie art. 39 ust. l pkt l ustawy o Trybunale Konstytucyjnym 

-ze względu na niedopuszczalność orzekania. 

UZASADNIENIE 

Archidiecezja wniosła o stwierdzenie niezgodności przepisu 

art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny 

oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 162 poz. 1692; dalej: ustawa z 2004 r. 

lub ustawa zmieniająca) w zakresie, w jakim przepis ten do roszczeń o 

naprawienie szkody obejmującej utracone korzyści, wyrządzonej ostateczną 

decyzją administracyjną, wydaną przed dniem l września 2004 r., nakazuje 

stosowanie art. 160 § l ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks 

postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 , ze zm.; 

dalej: k.p.a.), w brzmieniu, w jakim przepis ten obowiązywał do dnia 30 

września 2003 r., z art. 2, art. 7, art. 21 ust. l, art. 32 ust. l i 2, art. 64 ust. l i 2 

oraz z art. 77 ust. l Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 

Skarga została wniesiona na tle następującego stanu faktycznego. 

W dniu stycznia 1956 r. Prezydium Wojewódzkiej Rady Narodowej 

w P wydało orzeczenie, utrzymane w mocy decyzją Odwoławczej 

Komisji Wywłaszczeniowej przy Prezydium Wojewódzkiej Rady Narodowej 
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w P z dnia marca 1956 r., o wywłaszczeniu nieruchomości położonej 

w P przy ul. (obecnie ul. 

), stanowiącej wówczas własność księdza C 

P Nieruchomość została wywłaszczona na cele użyteczności 

publicznej, na podstawie art. l i 4 dekretu z dnia 7 kwietnia 1948 r. 

o wywłaszczaniu majątków zajętych na cele użyteczności publicznej w okresie 

wojny 1939- 1945 r. (Dz. U. Nr 20, poz. 138 ze zm.), art. 6 ustawy z dnia 29 

grudnia 1951 r. zmieniającej dekret z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu 

i przekazywaniu nieruchomości niezbędnych dla realizacji narodowych planów 

gospodarczych (Dz. U. z 1952 r. Nr 4, poz. 25) oraz art. 22 rozporządzenia 

Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 września 1934 r. - Prawo 

o postępowaniu wywłaszczeniowym (Dz. U. Nr 86, poz. 776 ze zm.). 

W dniu 

spadku po C 

W dniu 

spadku po A 

lipca 1967 r. Sąd Powiatowy w P 

P przez arcybiskupa A 

listopada 1982 r. Sąd Rejonowy w P 

B na rzecz Archidiecezji 

stwierdził nabycie 

B 

stwierdził nabycie 

Decyzją z dnia grudnia 2006 r. Minister Budownictwa stwierdził 

nieważność decyzji wywłaszczeniowych z 1956 r., jako wydanych z rażącym 

naruszeniem prawa. Decyzja ta została utrzymana w mocy ostateczną decyzją 

Ministra Budownictwa z dnia marca 2007 r. 

Archidiecezja wystąpiła przeciwko Skarbowi Państwa 

z pozwem, w którym domagała się m.in. odszkodowania za szkodę wyrządzoną 

przez wydanie wskazanych wyżej decyzji wywłaszczeniowych z 1956 r., 

w zakresie utraconych korzyści (na skutek wywłaszczenia dokonanego 

z rażącym naruszemem prawa powódka została pozbawiona możliwości 

czerpania dochodów z upaństwowionych nieruchomości). 
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Wyrokiem z dnia lipca 20 l O r. Sąd Okręgowy w P zasądził od 

pozwanego Skarbu Państwa, na rzecz powódki, kwotę pieniężną tytułem 

odszkodowania za szkodę spowodowaną bezprawnym wywłaszczeniem 

wskazanej wyżej nieruchomości. 

Rozstrzygnięcie to zostało zaskarżone przez: 

- powódkę, która zarzuciła mu, że ustalenie odszkodowania za utracone 

korzyści nastąpiło na podstawie równowartości czynszów nominalnych za lata 

1997 - 2007, podczas gdy wysokość odszkodowania, również w zakresie 

lucrum cessans, powmna być ustalona według cen z daty ustalenia 

odszkodowania, oraz przez 

-pozwanego, który, m.in., zarzucił zaskarżonemu wyrokowi naruszenie 

prawa materialnego - art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy 

- Kodeks cywilny oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) -

poprzez jego błędną wykładnię, co skutkowało niewłaściwym zastosowaniem

jako podstawy odpowiedzialności Skarbu Państwa- przepisu art. 4171 § 2 k.c., 

zamiast przepisu art. 160 § l k.p.a. 

Wyrokiem z dnia czerwca 2011 r., sygn. 1
, Sąd 

Apelacyjny w P uwzględnił- w omawianym zakresie- apelację Skarbu 

Państwa a powództwo Skarżącej - w tym też zakresie - oddalił. Sąd drugiej 

instancji, opierając się przede wszystkim na treści uchwały Sądu Najwyższego 

z dnia 31 marca 2011 r., sygn. III CZP 112/10 (OSNIC nr 7- 8/2011, poz. 75), 

przyjął, że do roszczeń o naprawienie szkody wyrządzonej ostateczną decyzją 

administracyjną, wydaną przed dniem l września 2004 r., której nieważność lub 

wydanie z naruszeniem art. 156 § l k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma 

zastosowanie art. 160 § l - 3 i 6 k.p.a., zaś jeżeli ostateczna wadliwa decyzja 

administracyjna została wydana przed dniem wejścia w życie Konstytucji, 

odszkodowanie, przysługujące na podstawie art. 160 § l k.p.c. , nie obejmuje 
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korzyści utraconych wskutek jej wydania, choćby ich utrata nastąpiła po wejściu 

w życie Konstytucji. 

Uzasadniając przedstawione w skardze konstytucyjnej zarzuty, Skarżąca 

poddała krytyce powołaną uchwałę Sądu Najwyższego -jako determinującą 

rozstrzygnięcie Sądu Apelacyjnego w P , zapadłe w sprawie Skarżącej -

podkreślając, że jest ona sprzeczna z dotychczasową linią orzeczniczą Sądu 

Najwyższego, jak również z orzecznictwem Naczelnego Sądu 

Administracyjnego oraz - co najważniejsze - z ugruntowaną linią orzeczniczą 

Trybunału Konstytucyjnego, w odniesieniu do zagadnienia konstytucyjnego 

prawa do wynagrodzenia szkody, jaka została wyrządzona przez niezgodne 

z prawem działanie organu władzy publicznej. 

Skierowanie zarzutów wobec przepisu art. 5 ustawy z 2004 r. wynika z 

faktu, że zawiera on normę intertemporalną nakazującą zastosowanie, do 

zdarzeń i stanów prawnych powstałych przed dniem jej wejścia w życie, 

przepisu art. 160 § l k.p.a., w brzmieniu obowiązującym do tego dnia. 

W sprawie, na tle której wywiedziono skargę konstytucyjną, przepis art. 160 § l 

k.p.a. zastosowano w brzmieniu obowiązującym do dnia 30 września 2003 r. [tj. 

do czasu wejścia w życie wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 

września 2003 r., sygn. K 20/02 (Dz. U. Nr 170, poz. 1660)], zawężającym 

odpowiedzialność za szkodę, jaką strona postępowania administracyjnego 

poniosła na skutek wydania decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § l albo 

stwierdzenia nieważności takiej decyzji, jedynie do rzeczywiście poniesionej 

szkody (damnum emergens). 

Zdaniem Skarżącej, Trybunał Konstytucyjny, w powołanym wyroku 

z dnia 23 września 2003 r., odmiennie od poglądu wyrażonego w uchwale Sądu 

Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r., przyjął, że z chwilą wejścia w życie 

Konstytucji (tj. od dnia 17 października 1997 r.) brakjest podstaw do naliczania 
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odszkodowania z wyłączeniem lucrum cessans dla szkód wyrządzonych 

wykonywaniem władzy publicznej, także w postaciach wskazanych 

w art. 160 § l k.p.a. 

Skarżąca podkreśliła, że - w świetle powołanego wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 23 września 2003 r. - ponowna kontrola zgodności 

z Konstytucją przepisu art. 160 k.p.a. jest niedopuszczalna, co nie wyklucza 

jednak takiej kontroli wobec normy intertemporalnej, z mocy której art. 160 

k.p.a., w brzmieniu obowiązującym przed dniem 30 września 2003 r. , znalazł 

zastosowanie w sprawie, na tle której wywiedziono skargę konstytucyjną, 

bowiem norma intertemporalna również stanowi podstawę prawną wyroku 

zapadłego w sprawie Skarżącej. Ograniczenie odpowiedzialności 

odszkodowawczej władzy publicznej do rzeczywistej szkody może mieć jedynie 

to uzasadnienie, że przepis art. 160 k.p.a. został wprowadzony do porządku 

prawnego w czasie, gdy me istniał odpowiedni wzorzec konstytucyjny 

proklamujący zasadę pełnej odpowiedzialności za bezprawne wykonywanie 

władzy publicznej. W czasie obowiązywania obecnej Konstytucji ustawodawca 

nie mógł, z mocy zaskarżonego art. 5 ustawy z 2004 r., nakazać stosowania 

normy o tej treści. 

Kwestionowany przepis art. 5 ustawy z 2004 r. jest- zdaniem Skarżącej

niezgodny z zasadą poprawnej legislacji, bowiem dopuszcza on dwojaki sposób 

rozumienia normy intertemporalnej, którą wyraża. Nakaz stosowania przepisu 

art. 160 § l k.p.a. do zdarzeń i stanów prawnych powstałych przed dniem 

wejścia w życie ustawy z 2004 r., w brzmieniu obowiązującym do tego dnia, 

może być bowiem rozumiany jako nakaz stosowania przepisu art. 160 § l k.p.a. 

w brzmieniu uwzględniającym wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 

września 2003 r., lub też - jak, wedle Skarżącej, przyjął Sąd Najwyższy 

w uchwale z dnia 31 marca 2011 r. -jako nakaz stosowania różnych brzmień 

7 



przepisu art. 160 § l k.p.a., obowiązujących poprzednio, tj. przed dniem l 

września 2004 r. 

Przepisowi art. 5 ustawy z 2004 r. zarzucono w skardze konstytucyjnej 

niezgodność z art. 77 ust. l Konstytucji, gdyż, pomimo uchylenia przepisu 

art. 160 § l k.p.a., norma intertemporalna, wyrażona wart. 5 ustawy z 2004 r., 

rozciąga Jego stosowanie, w brzmieniu uznanym za niezgodne 

z Konstytucją, na pewien zakres przypadków, także obejmujący okres od dnia 

17 października 1997 r., w którym istniał już wzorzec konstytucyjny 

uniemożliwiający takie rozwiązanie. Przepis art. 77 ust. l ustawy zasadniczej 

szeroko wyznacza prawo do wynagrodzenia szkody, jaka została wyrządzona 

przez niezgodne z prawem działanie organów władzy publicznej, przez które 

należy rozumieć nie tylko samo wydanie decyzji z naruszeniem prawa, ale także 

bezpośrednie konsekwencje wydania takiej decyzji. Wydanie decyzji 

wywłaszczeniowej w przedmiotowej sprawie umożliwiło Skarbowi Państwa 

wykonywanie przez kilkadziesiąt lat prawa własności, które w istocie mu nie 

przysługiwało. Aż do dnia wydania decyzji nadzorczej ( marca 2007 r.) 

państwo działało z naruszeniem prawa, co - od dnia 17 października 1997 r. -

powinno umożliwiać poszkodowanemu pociągnięcie go (tj. Skarbu Państwa) do 

odpowiedzialności w pełnym zakresie. Brak cywilnoprawnej sankcji, jaką jest 

roszczenie o odszkodowanie obejmujące lucrum cessans, oznacza sanowanie 

bezprawnej działalności państwa "w obrębie prawa własności", utrudnianie oraz 

blokowanie starań obywateli do uzyskania rozstrzygnięć zgodnych z prawem, 

co sprawia, że zaskarżony przepis art. 5 ustawy zmieniającej jest sprzeczny 

z zasadą demokratycznego państwa prawnego oraz zasadą działania władzy 

publicznej na podstawie i w granicach prawa, a przez z to z wyrażającymi te 

zasady przepisami art. 2 i 7 Konstytucji. 

Zdaniem Skarżącej, zaskarżony przepis narusza ponadto przepisy art. 21 

ust. l, art. 32 ust. l i 2 oraz art. 64 ust. l i 2 Konstytucji, gdyż prowadzi do 
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powstawania własności ułomnej, której nie przysługuje pełna ochrona w ramach 

systemu prawa cywilnego, jeżeli wadliwa ostateczna decyzja naruszająca 

własność została wydana przed dniem 17 października 1997 r. Kwestionowany 

przepis umożliwia i zachęca zarazem władze publiczne do odmiennego 

traktowania obywateli w zależności od tego kiedy została wydana ostateczna 

decyzja wywłaszczeniowa. W przypadku bowiem decyzji wydanej do dnia 16 

października 1997 r. organy władzy publicznej są przez ustawodawcę zachęcone 

do przewlekłości postępowania, zwłaszcza jeśli władza ta sarna "korzysta" 

z własności przejętej z naruszeniem prawa- w takim przypadku odpada jedna 

z sankcji cywilnoprawnych (roszczenie o lucrum cessans), co oznacza, 

że utrzymywanie stanu bezprawności staje się dla władzy publicznej opłacalne 

ekonomicznie. W przypadku decyzji wydanej od dnia 17 października 1997 r. 

postępowanie władzy publicznej będzie sankcjonowane roszezemero 

odszkodowawczym w pełnym zakresie, co stanowi czynnik motywujący do 

doprowadzenia sprawy do stanu zgodnego z prawem. W obu sytuacjach 

faktyczna utrata korzyści przez właściciela będzie jednak następowała już 

w czasie obowiązywania Konstytucji, zatem różnicowania zakresu Jego 

roszczeń nie da się pogodzić z elementarnym poczuciem sprawiedliwości. 

Konkludując swe rozważania, Skarżąca rozważyła hipotetyczne skutki 

orzeczenia o niekonstytucyjności zaskarżonego przepisu, kwestionując zarazem 

przyjętą w wyroku Sądu Apelacyjnego w P tezę, iż nawet 

wyeliminowanie art. 5 ustawy zmieniającej nie będzie skutkowało zmianą 

podstawy prawnej w zakresie orzekania o odszkodowaniu, ze względu na zasadę 

tempus re git actum. Jej zdaniem, do oceny roszczenia w zakresie lucrum 

cessans właściwe byłyby przepisy art. 4171 § 2 k.c. oraz art. 361 § 2 k.c. Przepis 

art. 160 § l k.p.a. został bowiem uchylony, a ponadto, w myśl art. LXIV ustawy 

z dnia 23 kwietnia 1964 r.- Przepisy wprowadzające kodeks cywilny (Dz. U. 

Nr 16, poz. 94 ze zm.), w razie wątpliwości, czy ma być stosowane prawo 
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dotychczasowe czy Kodeks cywilny, stosuje s1ę Kodeks cywilny. 

Alternatywnie, mogłoby dojść do zastosowania art. 160 § l k.p.a., jednak 

w brzmieniu uwzględniającym wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 

września 2003 r. 

Skarga konstytucyjna T L , A L i S S 

przedstawiona na wstępie - została wniesiona na tle następującego stanu 

faktycznego. 

Wyrokiem z dnia 

Okręgowy w K 

kwietnia 2009 r., w sprawie o sygn. , Sąd 

Wydział I Cywilny zasądził na rzecz Skarżących od 

pozwanego Skarbu Państwa kwotę pieniężną tytułem utraconych korzyści 

(pożytków cywilnych z nieruchomości w okresie od 17 października 1997 r. do 

marca 2003 r.) w związku z decyzją wywłaszczeniową wydaną w 1953 r., 

której nieważność została stwierdzona decyzją Prezesa Urzędu Mieszkalnictwa 

i Rozwoju Miast z dnia listopada 2000 r. (utrzymaną w mocy decyzjąPrezesa 

Urzędu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast z dnia stycznia 200 l r.) oraz 

decyzją Wojewody M z dnia października 1994 r. o tzw. 

"komunalizacji", której nieważność stwierdzono decyzją Ministra Spraw 

Wewnętrznych i Administracji z dnia marca 2006 r. Wyrokiem z dnia 

sierpnia 2009 r., sygn. , Sąd Apelacyjny w K oddalił 

apelację pozwanego Skarbu Państwa. Sąd Najwyższy, rozpoznając skargę 

kasacyjną wniesioną przez Skarb Państwa, wyrokiem z dnia czerwca 2011 r., 

sygn. , uchylił wyrok Sądu Apelacyjnego w K i zmienił 

wyrok Sądu Okręgowego w K w ten sposób, że w całości oddalił 

powództwo. W uzasadnieniu powyższego rozstrzygnięcia nawiązano do 

poglądów wyrażonych w uchwale pełnego składu Izby Cywilnej Sądu 

Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r., sygn. III CZP 112/10, w której -

w odpowiedzi na wniosek Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego 

o rozstrzygnięcie zagadnień prawnych- wyjaśnił, że: 
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l) Do roszczeń o naprawienie szkody wyrządzonej ostateczną decyzją 

administracyjną wydaną przed dniem l września 2004 r., której 

nieważność, lub wydanie z naruszeniem mi. 156 § l k.p.a. stwierdzono 

po tym dniu, ma zastosowanie art. 160 § l , 2, 3 i 6 k.p.a., oraz 

2) Jeżeli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna została wydana 

przed dniem wejścia w życie Konstytucji, odszkodowanie 

przysługujące na podstawie art. 160 § l k.p.a. nie obejmuje korzyści 

utraconych wskutek jej wydania, choćby ich utrata nastąpiła po 

wejściu w życie Konstytucji. 

W świetle wywodów skargi konstytucyjnej, zdarzeniem wywołującym 

szkodę w postaci utraty pożytków cywilnych z nieruchomości, jest decyzja 

"komunalizacyjna" Wojewody M z 1994 r., stanowiąca tytuł 

prawny do nieruchomości, na podstawie którego Gmina miasta K 

dysponowała nią aż do dnia marca 2003 r., kiedy to, na podstawie wyroku 

Sądu Okręgowego w K z dnia maja 2002 r. (utrzymanego w mocy 

wyrokiem Sadu Apelacyjnego w K z dnia października 2002 r.), 

nakazano Gminie miasta K wydanie nieruchomości właścicielom 

(Skarżącym). Szkoda - jak wskazali Skarżący - nie powstała w momencie 

wydania decyzji "komunalizacyjnej", lecz na skutek upływu czasu 

i utrzymywania się sytuacji faktycznej i prawnej uniemożliwiającej Skarżącym 

uzyskiwanie czynszu najmu w kolejnych okresach miesięcznych. 

Uzasadnienie zarzutów w skardze konstytucyjnej oparto na następujących 

argumentach. 

W odniesieniu do przepisu art. 160 § l k.p.a. Skarżący zwrócili uwagę, 

że w wyroku Sądu Najwyższego z dnia czerwca 2011 r. przyjęto - w ślad za 

ustaleniami poczynionymi w uchwale Sądu Najwyższego z dnia 31 marca 

20llr. - iż w okresie od 17 października 1997 r. do dnia marca 2003 r. 
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(okresie objętym pozwem w sprawie, na tle której wywiedziono skargę 

konstytucyjną) przepis art. 160 § l k.p.a. obowiązywał w brzmieniu 

pomijającym treść wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 września 

2003 r., w sprawie o sygn. K 20/02, w którym stwierdzono, że 160 § l k.p.a., 

w części ograniczającej odszkodowanie za niezgodne z prawem działanie 

organu władzy publicznej do rzeczywistej szkody, jest niezgodny z art. 77 ust. l 

Konstytucji oraz że stwierdzenie to znajduje zastosowanie do szkód powstałych 

od dnia 17 października 1997 r., to jest od daty wejścia w życie Konstytucji. 

W wyroku Sądu Najwyższego przyjęto ponadto złożenie- zdaniem Skarżących, 

także w nawiązaniu do poglądów zawartych w uzasadnieniu uchwały Sądu 

Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r. - że pojęcie szkody, o jakiej mowa 

w powołanym wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 września 2003 r., 

należy rozumieć jako wydanie wadliwej decyzji, a nie jako skutek naruszenia 

dobra prawnego. W rezultacie, twierdzą Skarżący, wskazana uchwała Sądu 

Najwyższego nadała przepisowi art. 160 § l k.p.a. treść, zgodnie z którą 

odszkodowanie nie obejmuje korzyści utraconych po wejściu w życie 

Konstytucji, bowiem uszczerbek ten jest rozumiany (łącznie z wydaniem decyzji 

administracyjnej z naruszeniem art. 156 § l k.p.a.) jako część jednego zdarzenia 

prawnego. 

Zdaniem Skarżących, dopuszczalna, a przy tym zgodna z Konstytucją, 

jest taka wykładnia przepisu art. 160 § l k.p.a., wedle której bezprawne 

działanie władzy podlegać będzie oceme na podstawie przepisów 

obowiązujących w chwili tego działania, zaś jego skutki, w szczególności 

szkoda, w tym jej zakres i sposób rekompensaty - na podstawie przepisów 

obowiązujących w chwili wystąpienia tych skutków. Wykładnia taka nie jest 

jednak możliwa ze względu na charakter uchwały Sądu Najwyższego z dnia 31 

marca 2011 r., która, z chwilą podjęcia, uzyskała moc zasady prawnej [vide

art. 61 § 6 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sądzie Najwyższym (Dz. U. Nr 

240, poz. 2052 ze zm.)]. Odstąpienie od wyrażonego w niej poglądu wymaga 
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bowiem ponownego rozstrzygnięcia w drodze uchwały podjętej przez Izbę 

Cywilną Sądu Najwyższego, względnie - przez pełny skład Sądu Najwyższego 

(vide- art. 62 powołanej ustawy). 

Przepis art. 160 § l k.p.a., w rozumieniu nadanym mu przez uchwałę 

Sądu Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r., jest - wedle Skarżących -

sprzeczny z art. 77 ust. l i art. 8 Konstytucji, bowiem uniemożliwia 

zaspokojenie pełnego zakresu szkody, jako uszczerbku majątkowego, 

powstałego po dniu l 7 października 1997 r. 

Zdaniem Skarżących, w wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 

września 2003 r., sygn. K 20/02, norma wynikająca z przepisu art. 160 § l 

k.p.a., "została zdekodowana częściowo odmiennie (w stosunku do wykładni 

tego przepisu, zawartej w pkt 2 uchwały Sądu Najwyższego z dnia 31 marca 

2011 r. - przyp. wł.) tj. wykluczenie prawa do rekompensaty pełnej szkody 

ustało z dniem wejścia w życie Konstytucji, także gdy decyzja wyrządzająca 

szkodę była wydana przed( ... ) dniem 17.10.1997 r. Na podstawie tego wyroku 

obywatele, którzy byli w takiej samej sytuacji faktycznej, mogli, w razie 

oddalenia ich roszczeń, domagać się wznowienia postępowania lub wystąpić 

z takim roszczeniem ( ... ) i racjonalnie oceniając sprawę uzyskać zaspokojenie 

swoich roszczeń" (skarga konstytucyjna, s. 21). W takiej sytuacji przyjęcie 

wykładni, przedstawionej przez Sąd Najwyższy w uchwale z dnia 31 marca 

2011 r., prowadzi do naruszenia zasady równości wobec prawa, określonej 

wart. 32 ust. l Konstytucji. Stanowi także oczywiste naruszenie art. 190 ust. l 

ustawy zasadniczej. 

Zarzuty skierowane wobec art. 5 ustawy zmieniającej oparto w skardze 

konstytucyjnej na twierdzeniu, że w wyroku Sądu Najwyższego z dnia 

czerwca 2010 r., sygn. , przyjęto (nawiązując do uchwały Sądu 

Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r.) pogląd, iż wysławiana przez zaskarżony 

przepis norma intertemporalna nakazuje zastosowanie- w sprawie Skarżących

przepisów prawa obowiązujących w dacie zdarzenia wyrządzającego szkodę 
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(wydania nieważnej decyzji z dnia października 1994 r.), co ogranicza zakres 

odszkodowania za szkodę wyrządzoną tym zdarzeniem wyłącznie do damnum 

emergens. Pogląd ten- jak już wskazano, zakotwiczony w treści uchwały Sądu 

Najwyższego, mającej charakter zasady prawnej- zakłada bowiem, że pojęcie 

"zdarzenie i stan prawny" obejmuje "łącznie działanie władzy publicznej 

i skutki tych działań, będące uszczerbkiem w majątku poszkodowanych" 

(uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 22), nie obejmuje zaś decyzji nadzorczej, 

stwierdzającej nieważność decyzji - źródła szkody. Zdaniem Skarżących, 

wykładnia taka nie uwzględnia jednak stanu prawnego, ukształtowanego 

wyrokami Trybunału Konstytucyjnego a także faktu, iż ustawa zmieniająca 

została uchwalona właśnie po to, by w zakresie odpowiedzialności władzy 

publicznej "przełożyć na szczebel ustaw zwykłych obowiązujące od 17.10. 

1997 r. prawa i zasady konstytucyjne" (skarga konstytucyjna, s. 23). 

Wedle Skarżących, ocenie zgodności ze wzorcem konstytucyjnym 

podlega stan prawny, jaki uksztahował się w procesie stosowania prawa, 

zwłaszcza, jeśli jest on stabilny, czyli potwierdzony uchwałami wpisanymi do 

księgi zasad prawnych. Przyjmując to założenie, Skarżący zarzucili przepisowi 

art. 5 ustawy zmieniającej, rozumianemu jak w wykładni zawartej w uchwale 

Sądu Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r., iż jest niezgodny z art. 77 ust. l, 

art. 32 ust. l i art. 190 ust. l Konstytucji. 

Przed przystąpieniem do analizy przedstawionych w obu skargach 

konstytucyjnych zarzutów wobec przepisu art. 5 ustawy zmieniającej oraz art. 

160 § l k.p.a., należy rozważyć kwestię dopuszczalności wyrokowania 

w przedmiotowej sprawie. W tym zakresie rysuje się bowiem kilka 

szczegółowych zagadnień. 

Po pierwsze, ustalenia wymaga - w zakresie zaskarżenia przepisu art. 160 

§ l k.p.a.- jaki wpływ na dopuszczalność wyrokowania ma wyrok Trybunału 
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Konstytucyjnego z dnia 23 września 2003 r., w sprawie sygn. K 20/02 (OTK ZU 

nr 7/A/2003, poz. 76), w którym- w punkcie pierwszym sentencji- orzeczono 

m.in., że art. 160 § l k.p.a., w części ograniczającej odszkodowanie za 

niezgodne z prawem działanie organu władzy publicznej do rzeczywistej 

szkody, jest niezgodny z art. 77 ust. l Konstytucji, oraz że "punkt pierwszy 

znajduje zastosowanie do szkód powstałych od dnia 17 października 1997 r., to 

jest od daty wejścia w życie Konstytucji". Ponadto, koniecznym jest określenie 

znaczenia dla przedmiotowej sprawy, w tym także w kontekście ewentualnego 

istnienia negatywnej przesłanki procesoweJ, wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08 (OTK ZU nr 

11/ A/2009, poz. 165). 

Po drugie, należy poddać analizie trafność przyjętego w obu skargach 

konstytucyjnych założenia, iż badaniu konstytucyjności powinno podlegać takie 

rozumienie zaskarżonych przepisów, jakie nadała im uchwała Sądu 

Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r., oraz czy zasługuje wobec tego na 

aprobatę sformułowana w związku z tym teza o utrwaleniu się określonego 

rozumienia zaskarżonych przepisów, tak by uznać, że przepisy te - w praktyce 

swego stosowania - nabrały takiej właśnie treści, jaką odnalazły w nim 

najwyższe instancje sądowe (vide- wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 3 

października 2000 r., sygn. K. 33/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 188). 

W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego istnieje bowiem utrwalone 

stanowisko, iż skoro stałość, powtarzalność i powszechność praktyki sądowej 

nadaje przepisowi w sposób stały i powszechny pewien sens, to tak odczytany 

przepis może się stać przedmiotem kontroli konstytucyjności. Stałość 

i powszechność praktyki, wynikającej z odczytywania przepisów w sposób 

niekonstytucyjny, powoduje bowiem nadanie samym przepisom trwałego, 

niekonstytucyjnego znaczenia. Rozstrzygnięcia wyrnaga więc problem, czy 

w przedmiotowej sprawie marny do czynienia (na tym etapie niniejszego 
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wywodu: jedynie hipotetycznie) z niekonstytucyjnością przepisów, czy 

niekonstytucyjnością praktyki. W drugim przypadku nie byłoby bowiem 

podstaw do złożenia skutecznej skargi konstytucyjnej (vide - wyrok Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02, OTK ZU nr 

3/A/2005, poz. 29). 

Po trzecie, zbadania wymaga dopuszczalność poddania badaniu 

konstytucyjności art. 5 ustawy zmieniającej, będącej normą intertemporalną, jak 

również kwestia związku pomiędzy ewentualnym orzeczemem o 

niekonstytucyjności tego przepisu a sytuacją Skarżących. Innymi słowy, 

konieczne jest ustalenie, czy przy hipotetycznym założeniu stwierdzenia 

niekonstytucyjności zaskarżonych przepisów, w zakresie, w jakim nadane im w 

uchwale Sądu Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r. rozumienie, skutkuje 

wyłączeniem możliwości przyznania odszkodowania obejmującego lucrum 

cessans, rozstrzygnięcie takie będzie miało wpływ na pozycję prawną 

Skarżących (vide - postanowienie Trybunału Konstytucyjnego z dnia 13 

czerwca 2011 r., sygn. SK 26/09, OTK ZU5/A/2011, poz. 46). 

Wyrokiem z dnia 23 września 2003 r., w sprawie o sygn. K 20/02, 

Trybunał Konstytucyjny orzekł, że: 

l. Przepis art. 160 § l k.p.a. oraz art. 260 § l ustawy z dnia 29 sierpnia 

1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926 ze zm.) 

w części ograniczającej odszkodowanie za niezgodne z prawem 

działanie organu władzy publicznej do rzeczywistej szkody, są 

niezgodne z art. 77 ust. l Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej. 

2. Punkt pierwszy znajduje zastosowanie do szkód powstałych od dnia 

17 października 1997 r., to jest od daty wejścia w życie Konstytucji 

Rzeczypospolitej Polskiej. 
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W świetle orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, potrzeba umorzenia 

postępowania w przedmiocie kontroli konstytucyjności zaskarżonej regulacji 

prawnej, ze względu na zbędność orzekania, wynikającą z zasady n e bis in idem, 

aktualizuje się w sytuacji, gdy kwestia zgodności określonego przepisu 

prawnego (normy prawnej) z tym samym wzorcem kontroli była już 

przedmiotem rozstrzygnięcia Trybunału Konstytucyjnego (por. postanowienie 

Trybunału Konstytucyjnego z dnia 26 marca 2008 r., sygn. SK 24/07, OTK ZU 

nr 2/A/2008, poz. 38). W dotychczasowym orzecznictwie Trybunału 

Konstytucyjnego zasada ne bis in idem jest pojmowana jako zakaz ponownego 

orzekania o tym samym przedmiocie (por. wyrok z 4 listopada 2003 r., sygn. K. 

1/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 85), przy czym umorzenie postępowania 

konieczne jest wówczas, gdy występuje tożsamość zaskarżonych przepisów, 

wzorca konstytucyjnego oraz zarzutów (por. postanowienie z dnia 14 stycznia 

1998 r., sygn. K. 11197, OTK ZU nr 1/1998, poz. 5). 

Dodać trzeba również, iż zasada ne bis in idem nakłada na Trybunał 

Konstytucyjny obowiązek dokonania w kategoriach pragmatycznych oceny 

celowości prowadzenia postępowania i orzekania w kwestii, która została już 

jednoznacznie i ostatecznie rozstrzygnięta (por. postanowienia Trybunału 

Konstytucyjnego: z dnia 21 stycznia 1998 r., sygn. K. 33/97, OTK ZU nr 

111998, poz. 8 i z dnia 21 grudnia 1999 r., sygn. K. 29/98, OTK ZU nr 7/1999, 

poz. 172). 

Dla ewentualnego zastosowania instytucji ne bis in idem w konkretnej 

sprawie, zawisłej przed Trybunałem Konstytucyjnym, nie jest bez znaczenia 

również rodzaj uprzedniego rozstrzygnięcia trybunalskiego. W przypadku 

bowiem, gdy we wcześniejszym orzeczeniu stwierdzono niezgodność 

z Konstytucją RP zakwestionowanego powtórnie przepisu, ponowne 

rozpoznanie tej samej kwestii jest zbędne, nawet, jeśli podmiot inicjujący 

postępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym przedstawił nowe, oprócz 
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będących już podstawą orzeczenia niekonstytucyjności, wzorce kontroli. Nie ma 

bowiem znaczenia, czy mogły istnieć inne jeszcze podstawy do stwierdzenia 

niekonstytucyjności konkretnego unormowania, skoro osiągnięty został już 

podstawowy cel, będący również celem podmiotu ponownie kwestionującego to 

samo unormowanie, polegający na wyeliminowaniu z porządku prawnego stanu 

niezgodności z Konstytucją (vide- postanowienie Trybunału Konstytucyjnego 

z dnia 3 października 2001 r., sygn. SK 3/01, OTK ZU nr 7/A/2001, poz. 218). 

W skardze konstytucyjnej Archidiecezji przyjęto, 

że ponowna kontrola zgodności z Konstytucją art. 160 § l k.p.a. jest - ze 

względu na treść wskazanego wyroku Trybunału Konstytucyjnego -

niedopuszczalna, co nie wyklucza jednak kontroli konstytucyjności normy 

intertemporalnej, z mocy której art. 160 § l k.p.a. ma zastosowanie w sprawie, 

na tle której zainicjowano postępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym. 

W skardze konstytucyjnej T L , A L i S 

S przepis art. 160 § l k.p.a. wskazano, jako przedmiot kontroli 

konstytucyjności, jednak - mimo pełnej świadomości, iż był on już poddany 

kontroli konstytucyjności w powołanym wyroku Trybunału Konstytucyjnego, 

czego wyrazem jest wielokrotne nawiązanie do tego orzeczenia w obszernych 

wywodach skargi konstytucyjnej nie zamieszczono szczegółowego 

uzasadnienia co do twierdzenia o dopuszczalności ponownego badania przepisu 

art. 160 § l k.p.a. Odwołując się do ustaleń, jakie powziął Sąd Najwyższy 

w uchwale z dnia 31 marca 2011 r., w odniesieniu do pojęcia szkody, 

rozumianeJ "me jako uszczerbek majątkowy lecz jako jedno zdarzenie 

zapoczątkowane wydaniem bezprawnej decyzji" (uzasadnienie skargi 

konstytucyjnej, s. 18), Skarżący postawili jedynie tezę, że - przyjmując to 

założenie Sądu Najwyższego za prawidłowe- "sprawa objęta niniejszą skargą 

konstytucyjną nie została jeszcze wyjaśniona w dotychczasowym orzecznictwie 

Trybunału Konstytucyjnego ( ... ) [a] dla ochrony praw konstytucyjnych 
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konieczne jest wyjaśnienie treści części normy prawneJ w wyroku 

interpretacyjnym. Ta część obejmuje sytuację, kiedy decyzja bezprawna jest 

wydana przed l 7 .l O .1997 r., ale skutki tej decyzji, rozumiane jak o uszczerbek 

majątkowy w postaci utraconych korzyści, powstają po 17.10.1997 r. 

a potwierdzenie nielegalności, jako przesłanka warunkująca dochodzenie 

roszczeń, następuje po 1.09.2004 r." (vide- ibidem). 

Uwzględniając zarówno powyższe twierdzenia Skarżących T 

L , A L i S S , jak i kontekst wyznaczony przez stan 

faktyczny, na tle którym wywiedli skargę konstytucyjną, należy przyjąć, 

iż w zakresie zaskarżenia przepisu art. 160 § l k.p.a. w pełni aktualizuje się 

zasada ne bis in idem, wykluczająca dopuszczalność orzekania w przedmiocie 

konstytucyjności tego unormowania. Należy zauważyć, że stan faktyczny, jaki 

był podstawą zainicjowania kontroli konstytucyjności art. 160 § l k.p.a. w 

sprawie K 20/02 (w sprawie tej do wniosku przedstawionego przez Rzecznika 

Praw Obywatelskich dołączono również pytanie prawne sądu), nie jest - w 

zakresie wskazanych w pytaniu dat - w pełni tożsamy ze stanem faktycznym 

przedmiotowej sprawy. Różnica dotyczy daty wydania rozstrzygnięcia 

nadzorczego, bowiem w sprawie K 20/02 stwierdzenie nieważności decyzji, 

będącej źródłem szkody, nastąpiło przed dniem l września 2004 r. (choć już po 

wejściu w życie Konstytucji), zaś w sprawach Skarżących doszło do tego po 

dniu l września 2004 r., (po wejściu w życie ustawy zmieniającej). Trzeba 

jednak mieć na uwadze fakt, iż w wyroku Trybunału Konstytucyjnego nie 

występował jeszcze kontekst związany z ewentualnym przyjęciem - jako 

istotnej cezury czasowej -dnia l września 2004 r., (data wejścia w życie ustawy 

zmieniającej). Data l września 2004 r. jest natomiast istotna dla skonstruowania, 

w oparciu o treść art. 5 ustawy zmieniającej , konkretnej normy intertemporalnej, 

decydującej o wyborze dawnego lub wprowadzonego nowelą stanu prawnego. 
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W konsekwencji należy przyjąć, że w zakresie zaskarżenia przepisu art. 

160 § l k.p.a. zasadnym jest umorzenie postępowania ze względu na 

niedopuszczalność orzekania. 

W odniesieniu do zaskarżonego przepisu art. 5 ustawy zmiemaJącej, 

należy przypomnieć, że regulacja ta była również przedmiotem badania 

konstytucyjności. W wyroku z dnia 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08, Trybunał 

Konstytucyjny orzekł, że "art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie 

ustawy- Kodeks cywilny oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 

1692) w zakresie, w jakim wyłącza skargę o stwierdzenie niezgodności 

z prawem orzeczenia sądu wyrządzającego szkodę, które stało się prawomocne 

po dniu wejścia w życie Konstytucji RP, jest niezgodny z art. 77 ust. 2 

w związku z art. 45 ust. l Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej" (OTK ZU nr 

111 AJ2009, poz. 165). Z sentencji tego wyroku wynika, że nie obejmuje on 

zakresu wyznaczonego przez przedmiotowe skargi konstytucyjne, brak jest więc 

przeszkód do rozpoznania zarzutów przedstawionych wobec przepisu art. 5 

ustawy zmieniającej w zakresie, w jakim do roszczenia o naprawienie szkody 

powstałej od dnia l 7 października 1997 r., wyrządzonej ostateczną decyzją 

administracyjną, wydaną przed dniem 17 października 1997 r., nakazuje 

stosowanie art. 160 § l ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks 

postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. l 071 ze zm.) 

w brzmieniu obowiązującym do dnia 30 września 2003 r. 

Odnosząc się do drugiego ze wskazanych wyżej zagadnień formalnych, 

należy przypomnieć, że dokonując kontroli konstytucyjności prawa, Trybunał 

Konstytucyjny uwzględnia praktykę rozumienia i stosowania zaskarżonego 

przepisu, jeżeli ma ona charakter: a) stały, b) powtarzalny, c) powszechny oraz 

d) determinuje faktycznie jednoznaczne odczytanie przepisu poddanego kontroli 

(vide- wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z dnia 17 listopada 2008 r., sygn. 
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SK 33/07, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 154; z dnia 16 września 2008 r., sygn. SK 

76/06, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 121 i z dnia 8 maja 2000 r., sygn. SK 22/99, 

OTK ZU nr 4/2000, poz. 107). W powołanym już wyroku z dnia 8 grudnia 

2008 r. (op. cit.) Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że okoliczność taka 

zachodzi w szczególności wówczas, gdy praktyka uksztahowała się wskutek 

działalności Sądu Najwyższego, którego uchwały - z racji mocy autorytetu i 

jego pozycji ustrojowej - są uwzględniane w judykaturze. 

W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego wyrażono także pogląd, 

że nie ma przeszkód, aby przedmiotem rozpatrywania konstytucyjnego był 

przepis prawa ujęty w świetle interpretacji dokonanej przez Sąd Najwyższy 

w postaci zasady prawnej (vide - wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 9 

czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 51). Uchwała Sądu 

Najwyższego nadaje bowiem kontrolowanemu przepisowi prawa treść i cechy 

w sposób analogiczny, w jaki dokonałby tego sam ustawodawca poprzez 

uchwalenie aktu normatywnego. Założenie powyższe jest w szczególności 

aktualne, gdy kontrola konstytucyjności jest inicjowana skargą konstytucyjną, 

gdyż oznacza to, że kontrolowany przepis, w rozumieniu nadanym uchwałą 

Sądu Najwyższego, stał się już podstawą ostatecznego rozstrzygnięcia. 

W przypadku skargi konstytucyjnej, kontroli poddawane jest bowiem zazwyczaj 

już ustalone powszechnie znaczenie nadane przepisowi w praktyce stosowania, 

nie zaś jedna z możliwych wersji abstrakcyjnie dokonywanej interpretacji. 

Należy ponadto podkreślić, że interpretacja dokonana przez Sąd Najwyższy 

w postaci zasady prawnej nie jest aktem konkretnego stosowania prawa, lecz 

zabiegiem interpretacyjnym, dokonywanym w oderwaniu od konkretnej sprawy. 

Uwzględniając powyższe ustalenia należy uznać, iż wedle normy, 

zrekonstruowanej w sposób wynikający z uchwały Sądu Najwyższego z dnia 31 

marca 2011 r., do roszczeń o naprawienie szkody wyrządzonej wadliwą decyzją 

administracyjną, wydaną przed wejściem w życie Konstytucji, odszkodowanie 
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na podstawie art. 160 § l k.p.a. nie obejmuje korzyści utraconych wskutek jej 

wydania, choćby ich utrata nastąpiła po wejściu w życie Konstytucji. Inaczej 

rzecz ujmując, art. 160 k.p.a., w brzmieniu zmienionym wyrokiem Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 23 września 2003 r., nie znajduje zastosowania do 

odpowiedzialności za szkody wyrządzone ostateczną wadliwą decyzją 

administracyjną, wydaną przed wejściem w życie Konstytucji nawet wówczas, 

gdy, na skutek jej wydania, nastąpiła szkoda w postaci utraconych korzyści, 

powstała po wejściu w życie Konstytucji. Norma ta może być przedmiotem 

kontroli Trybunału Konstytucyjnego. 

Odnosząc się do ostatniego z zasygnalizowanych zagadnień wstępnych, 

należy zauważyć, że Skarżący domagają się poddania kontroli art. 5 ustawy 

zmieniającej, choć podstawą orzeczeń wydanych w ich sprawach był przepis art. 

160 § l k.p.a., w brzmieniu nieuwzględniającym treści wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 23 września 2003 r., którego kontrola jest - wobec 

zaistnienia przesłanki ne bis in idem - wyłączona. Zakwestionowany przepis 

intertemporalny - w ocenie uczestników postępowania - determinuje jednak 

rozumienie oraz zakres stosowania przepisów stanowiących - w aspekcie 

procesowym- podstawę ostatecznego rozstrzygnięcia Sądu Najwyższego. 

Konstytucja uzależnia możliwość wystąpienia ze skargą konstytucyjną 

m.in. od zakwestionowania normy, na podstawie której orzeczono ostatecznie 

o prawach i wolnościach jednostki. Skarga konstytucyjna ma charakter 

indywidualny, a inicjowana jej wniesieniem kontrola nie może przybrać formuły 

abstrakcyjnej- oderwanej od konkretnej sprawy. Niezbędne jest zatem istnienie 

związku między naruszeniem konstytucyjnych gwarancji a treścią ostatecznego 

orzeczenia w sprawie. Nie chodzi tu jednak o możliwość kwestionowania 

każdego przepisu ksztahującego sytuację prawną skarżącego, ale jedynie 

takiego, który stanowił podstawę normatywną orzeczenia (vide - postanowienie 

TK z 11 grudnia 2006 r., sygn. SK 17/06, OTK ZU nr 11/ A/2006, poz. 175). 
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Z przedstawionej w skargach konstytucyjnych argumentacji wynika, 

że gdyby nie treść art. 5 ustawy zmieniającej, w rozumieniu, jakie nadała mu 

uchwała Sądu Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r., Sąd Apelacyjny 

w P nie uwzględniłby apelacji pozwanego Skarbu Państwa (a tym 

samym ostałoby się rozstrzygnięcie sądu pierwszej instancji przyznające 

odszkodowanie za utracone korzyści), zaś Sąd Najwyższy nie oddaliłby 

powództwa, w którym Skarżący T L , A L i S S 

domagali się naprawienia szkody polegającej na utracie korzyści z 

nieruchomości. Rozstrzygnięcia w sprawach Skarżących zapadły zatem z tej 

tylko przyczyny, że za niedopuszczalne uznano roszczenie o napraw1eme 

szkody - wynikającej z bezprawnej decyzji administracyjnej wydanej przed 

dniem 17 października 1997 r.- polegającej na utracie korzyści, jakie Skarżący 

mogliby uzyskać w okresie po dniu 16 października 1997 r. Wniosek taki 

wysnuto, we wskazanych rozstrzygnięciach, w związku z zastosowaniem normy 

intertemporalnej, wysłowionej wart. 5 ustawy zmieniającej. Należy więc uznać, 

że zaskarżona regulacja intertemporalna istotnie wpłynęła na treść orzeczeń, na 

tle których wywiedziono skargi konstytucyjne, poprzez odesłanie do prawa 

dawnego (a ściślej: do brzmienia przepisu art. 160 § l k.p.a. sprzed dnia 30 

września 2003 r.), jako materialnej podstawy rozstrzygnięcia roszczeń 

Skarżących. Uwzględniając powyższe ustalenia należy stwierdzić, że art. 5 

ustawy zmieniającej znalazł zastosowanie w sprawach Skarżących i stanowił 

podstawę normatywną ostatecznych rozstrzygnięć Sądu Najwyższego i Sądu 

Apelacyjnego w P , a zatem może być poddany merytorycznej kontroli 

Trybunału Konstytucyj n ego. 

W tym kontekście należy również uznać, że bez wątpienia istnieje 

związek pomiędzy ewentualnym orzeczeniem niekonstytucyjności zaskarżonego 

przepisu art. 5 ustawy zmieniającej a sytuacją Skarżących. Na tle 

zakwestionowanej regulacji intertemporalnej, której razurnieme 

zdeterminowano treścią uchwały Sądu Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r., 
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może powstać wrażenie, że przedmiotem rozstrzygnięcia Trybunału 

Konstytucyjnego Skarżący pragną uczynić przede wszystkim zawarty w tej 

uchwale sposób rozumienia wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 

września 2003 r. W takim przypadku mogłoby się wydawać, że problem 

konstytucyjny w przedmiotowej sprawie sprowadza się do kwestii wyjaśnienia 

wątpliwości w treści wyroku Trybunału Konstytucyjnego, co jest przecież 

przedmiotem odrębnego środka prawnego, przewidzianego w art. 7 4 ustawy o 

Trybunale Konstytucyjnym. Niewątpliwie analiza wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 23 września 2003 r., jaką przeprowadził Sąd Najwyższy 

w uchwale z dnia 31 marca 2011 r., zawiera nie tylko uwagi co do mocy 

obowiązującej i charakteru prawnego, jako źródła prawa, orzeczeń Trybunału 

Konstytucyjnego w ogólności, ale także "wykładnię" wyroku w sprawie 

K 20/02. Tym niemniej finalnym efektem rozważań Sądu Najwyższego 

w powołanej uchwale jest ustalenie wykładni przepisu art. 5 ustawy 

zmieniającej, a ściślej -wysłowionej w niej normy intertemporalnej w zakresie 

ustalenia właściwego reżimu prawnego, jakiemu podlegają roszczenia 

o naprawienie szkody wyrządzonej wadliwą decyzją administracyjną. 

Poddany kontroli Trybunału Konstytucyjnego przepis jest normą 

intertemporalną i ma następujące brzmienie: "Do zdarzeń i stanów prawnych 

powstałych przed dniem wejścia w życie niniejszej ustawy stosuje się przepisy 

art. 417, art. 419, art. 4 20, art. 4 20 1
, art. 4 202 i art. 4 21 ustawy, o której mowa w 

art. l, oraz art. 153, art. 160 i art. 161 § 5 ustawy, o której mowa w art. 2, w 

brzmieniu obowiązującym do dnia wejścia w życie niniejszej ustawy". 

Art. 5 ustawy zmieniającej nakazuje stosować przepisy k.c. oraz k.p.a. 

w brzmieniu obowiązującym przed dniem wejścia w życie ustawy zmieniającej 

do zdarzeń oraz stanów prawnych powstałych przed dniem wejścia w życie tejże 

ustawy. 
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Przepis art. 5 ustawy zmieniającej k.c. nakazuje przyjąć, że wywodzone 

przez jednostkę roszczenia z tytułu wyrządzonej przez władzę publiczną szkody 

podlegają ocenie prawnej z perspektywy norm różnej treści (w zależności od 

momentu wystąpienia "zdarzenia" lub "stanu prawnego"). Ustawodawca 

opowiedział się zatem za regułą prawa międzyczasowego, zgodnie z którą do 

zobowiązań powstałych przed wejściem w życie ustawy nowej stosuje się 

dotychczasowe przepisy (por. art. XLIX § l ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. -

Przepisy wprowadzające kodeks cywilny, Dz. U. Nr 16, poz. 94, ze zm.). Art. 5 

ustawy zmieniającej k.c. koresponduje zatem z art. 3 k.c., który stanowi, 

że ustawa nie ma mocy wstecznej, chyba że wynika to z jej celu lub brzmienia. 

Wyznaczony skargami konstytucyjnymi zakres kontroli konstytucyjności odnosi 

się do tej części zaskarżonego przepisu, w której jest mowa o stosowaniu art. 

160§ l k.p.a. 

Przyjmując, że dla kwalifikacji prawnej istotny jest "stan prawny" 

obowiązujący w dniu wystąpienia "zdarzenia" wyróżnia się kilka okresów 

i reżimów odpowiedzialności odszkodowawczej władzy publicznej. 

Pierwszy okres - który można określić jako "przedkonstytucyjny" -

zakończył się 16 października 1997 r., albowiem z dniem 17 października 

1997 r. nastąpiła konstytucjonalizacja prawa do domagania się odszkodowania 

za niezgodne z prawem działanie władzy publicznej. Podstawę 

odpowiedzialności za szkodę wyrządzoną wydaniem niezgodnego z prawem 

orzeczenia stanowił wówczas art. 160 § l k.p.a. 

Drugi okres związany jest z wyrokami Trybunału Konstytucyjnego z dnia 

4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00 (OTK ZU nr 8/2001, poz. 256) oraz z dnia 23 

września 2003 r., sygn. K 20/02 (op. cit.) i obejmuje zdarzenia zaistniałe od 17 

października 1997 r. do 31 sierpnia 2004 r. W okresie tym podstawę 

odpowiedzialności za niezgodne z prawem działanie polegające na wydaniu 

orzeczenia stanowił również art. 160 § l k.p.a., z uwzględnieniem jednak 
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sentencji powołanego wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 września 

2003 r. W orzeczeniu tym Trybunał Konstytucyjny stwierdził bowiem, 

że, "zgodnie z art. 190 ust. 3 Konstytucji, z momentem wejścia w życie 

niniejszego orzeczenia TK, zaskarżone przepisy (art. 160 § l k.p.a. i art. 260 § l 

ordynacji podatkowej - przyp.wł.) utracą moc obowiązującą. Ponieważ 

przedmiotem wniosku jest zarzut niekonstytucyjności tylko tych fragmentów 

zaskarżonych przepisów, które dotyczą ograniczenia zakresu odpowiedzialności 

odszkodowawczej, orzeczenie Trybunału nie powoduje utraty mocy art. 160 § l 

k.p.a. i 260 § l ordynacji podatkowej w całości . Zasada, iż należy naprawić 

szkodę w sytuacjach wskazanych w tych przepisach - zostaje więc zachowana, 

podobnie jak niezaskarżony niniejszym wnioskiem szczególny tryb dochodzenia 

roszczeń odszkodowawczych, wynikających z tych przepisów. Hipotezy art. 160 

§ l k.p.a. i 260 § l ordynacji podatkowej w tej sytuacji stają się- podobnie jak 

art. 417 k.c. egzemplifikacją ogólnej zasady art. 77 ust. l Konstytucji. Natomiast 

sam zakres napraw1ema szkody będzie podlegał zasadzie pełnego 

odszkodowania, tj. mechanizmowi takiemu samemu, jak wiążący się z hipotezą 

art. 417 k.c." (op. cit.). 

Początek trzeciego okresu związany jest z wejściem w życie - l września 

2004 r.- ustawy zmieniającej k.c., która, uchylając art. 160 § l k.p.a., nakazała 

jednocześnie dalsze jego stosowanie poprzez ustanowienie, w art. 5, normy 

in tertemporalnej . 

W doktrynie prawa konstytucyjnego podkreśla s1ę, że "dylematy 

aksjologiczne, pojawiające się na tle kwestii intertemporalnych, wymagają 

rozstrzygnięcia na gruncie konkretnych sytuacji, nakładając trudne zadanie na 

legislatora i stosujących prawo. Jest to tym bardziej trudne, że ścisłe oznaczenie 

actum (od czego zależy określenie tempus dla danego stosunku prawnego 

będącego «W toku» w momencie wejścia w życie zmiany prawa) jest kwestią z 

natury rzeczy zawierającą spory margines subiektywizmu ocen ( ... ), nacisk na 
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aksjologizację rozstrzygnięcia kwestii intertemporalnej wzrasta przy tym 

w wypadku zmian prawa o charakterze transformacyjnym, co wiąże się 

z krytycznym wartościowaniem dawnych przepisów, zastępowanych przez 

przepisy nowe" (Ewa Łętowska, Konrad Osajda [red.], Prawo intertemporalne 

w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego i Sądu Najwyższego, Oficyna a 

Wolters Kluwer business, Warszawa 2008, s. 38 -40). 

W tym kontekście warto przytoczyć stanowczy, acz dyskusyjny pogląd, 

iż zasada stosowania prawa materialnego na datę wyrządzenia szkody w relacji 

państwo- jednostka wymaga zasadniczej korekty na korzyść jednostki w tych 

przypadkach, w których przepis dawny jest niezgodny Konstytucją. Jeżeli 

ustawodawca konstytucyjny me przewiduje szczególnych zasad 

intertemporalnych, należy przyjąć, że materialnoprawne rozstrzygnięcia są 

właściwe także dla oceny skutków prawnych deliktów zdarzeń z przeszłości, 

a w prawie deliktów władzy publicznej istnieje zasada lex severior, wynikająca 

z art. 3 k.c. i konstytucyjnej zasady państwa prawnego ( vide - Leszek Basek, 

Glosa do wyroku Sądu Najwyższego z 27 listopada 2002 r., I CKN 1215/00, 

OSP zeszyt 7- 8/2004, poz. 99). 

Omówienie problemu zagadnień intertemporalnych na płaszczyźnie 

orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego należy opatrzeć również oczywistą 

konstatacją, że Trybunał Konstytucyjny nie ma możliwości stanowienia nonn 

przejściowych, dlatego też skutki swej interwencji stara się zniwelować innymi 

środkami. Służą temu przede wszystkim wyroki interpretacyjne lub zakresowe, 

w szczególności wtedy, gdy kryterium zakresu staje się jakiś wyraźnie 

wskazany moment czasowy. Wyrok interpretacyjny nie jest ustaleniem przez 

Trybunał Konstytucyjny wykładni czy - tym bardziej - wykładni "ogólnie 

obowiązującej", lecz oznacza orzeczenie niekonstytucyjności części norm 

mieszczących się w ramach oznaczonych przepisem. Trybunał Konstytucyjny 

orzekając "interpretacyjnie", "zakresowo" czy "aplikacyjnie" może bowiem 
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posłużyć się kryterium rozgramczema norm konstytucyjnych 

i niekonstytucyjnych wedle czasowego zakresu ich obowiązywania. W takim 

wypadku orzeczeme Trybunału Konstytucyjnego co do częściowej 

niekonstytucyjności prowadzi do wykluczenia obowiązywania, 

a w konsekwencji - stosowania, przepisu tam, gdzie z uwagi na normalne 

zasady intertemporalne ów przepis byłby stosowany (vide - Ewa Łętowska, 

Konrad Osajda, ibidem, s. 42). 

W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego wielokrotnie zdarzały się 

sytuacje, gdy uznawał on niezgodność z Konstytucją danego przepisu jedynie co 

do pewnej części sytuacji faktycznych, do których, zgodnie ze swą treścią, ma 

zastosowanie. Takim kryterium rozróżnienia sytuacji może być na przykład 

właśnie określony w przez Trybunał Konstytucyjny punkt w czasie. Brak 

uprawnień do samodzielnego tworzenia niezależnych norm nie jest bowiem 

równoznaczny z brakiem możliwości co do orzekania o intertemporalności 

własnych orzeczeń, które - tak jak ustawy uchwalane przez parlament -

kształtują nowy stan prawny poprzez eliminowanie z systemu prawnego 

przepisów uznawanych za niekonstytucyjne (vide - Justyna Mordwilka -

Osajda, ibidem, s. 51 i 53; por. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 31 

stycznia 2001 r., sygn. P. 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5). 

Tak też należy rozumieć wyrok z dnia 23 września 2003 r., w którym 

Trybunał Konstytucyjny, orzekając o utracie mocy obowiązującej przepisu art. 

160 § l k.p.a., opowiedział się za koniecznością pełnej reparacji szkód 

powstałych w okresie jego obowiązywania a wyrządzonych bezprawnie przez 

władzę publiczną. Jednakże, ze względu na to, iż zasada odpowiedzialności 

władzy publicznej za takie szkody została uregulowana w sposób jednoznaczny 

dopiero przez obecnie obowiązującą Konstytucję, reparacja wspomnianych 

szkód może się odnosić jedynie do tych, które zostały wyrządzone od momentu 

obowiązywania wzorca konstytucyjnego, według którego odszkodowanie 
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obejmuje, poza szkodą rzeczywistą, także utracone korzyści (vide - ibidem, 

s. 59). 

Analiza skarg konstytucyjnych wskazuje, że podstawowym zarzutem, 

jaki wobec kwestionowanego przepisu art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. 

kierują Skarżący, jest jego niezgodność z art. 77 ust. l Konstytucji. Wskazana 

norma konstytucyjna wyraża ogólną zasadę, iż bezprawne wyrządzenie szkody 

przez władzę publiczną daje prawo do odszkodowania. Przepis art. 77 ust. l 

ustawy zasadniczej sam przez się nie wskazuje wyczerpująco, ani jaka szkoda 

ma podlegać naprawieniu, ani nie rozstrzyga, co decyduje o wymaganej 

przesłance bezprawności, ani też o drodze, na jakiej realizacja uprawnienia 

odszkodowawczego ma nastąpić, pozostawiając te kwestie do regulacji w 

drodze ustaw zwykłych. 

Przepis art. 77 ust. l Konstytucji wyznacza jeden z elementów sytuacji 

prawnej jednostki wobec władzy publicznej, ustanawiając tym samym 

podmiotowe prawo do egzekwowania odpowiedzialności władz publicznych za 

szkody wyrządzone ich bezprawnymi działaniami. Traktowanie art. 77 ust. l 

Konstytucji jako prawa podmiotowego oznacza zaś m.in., że kryteria 

wyznaczone w tym przepisie mają charakter otwarty. Na poziomie 

konstytucyjnym wyznaczono jedynie pewne minimum, które musi być wspólne 

dla wszystkich sytuacji, gdy jednostce zostanie wyrządzona szkoda w wyniku 

bezprawnego działania władzy publicznej. Nie ma natomiast konstytucyjnych 

przeszkód, by regulacje ustawowe wychodziły poza ten standard minimalny 

i ustanawiały szersze czy dogodniejsze przesłanki odpowiedzialności, 

a jednocześnie prawo do wynagrodzenia szkody nie ma charakteru absolutnego 

i może podlegać ograniczeniom, których konstytucyjność musi odpowiadać 

warunkom ustanowionym w art. 31 ust. 3 (vide - Leszek Garlicki, teza 9 do art. 
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77 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. Leszek Garlicki, 

Wydawnictwo Sejmowe, tom V, Warszawa 2007). 

Wprawdzie art. 77 ust. l Konstytucji RP mówi o szkodzie wyrządzonej 

przez działanie organu władzy publicznej, to zarówno w doktrynie, jak 

i w orzecznictwie panuje zgoda co do tego, że w powołanym przepisie ustawy 

zasadniczej chodzi o wszelkie prawne formy działania przypisane organom 

władzy publicznej, a zatem regulacja ta obejmuje nie tylko szkody wynikłe z 

jednostkowych działań faktycznych, ale także szkody powstałe wskutek 

wydania aktów indywidualnych, a nawet aktów normatywnych. W świetle 

orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego również prawo do naprawienia szkód 

wynikających z bezczynności władzy publicznej objęte jest gwarancją art. 77 

ust. l Konstytucji (vide- wyrok z dnia 23 maja 2006 r., sygn. SK 51/05, OTK 

ZU nr 5/AJ2006, poz. 58). 

Należy podkreślić, że w omawianym przepisie ustawy zasadniczej me 

można upatrywać generalnej, wyczerpującej i wystarczającej podstawy do 

żądania pełnego odszkodowania za każde zdarzenie powodujące szkodę, za 

każdy rodzaj nieprawidłowości w zachowaniu władzy publicznej (vide- wyrok 

Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 września 2003 r., sygn. K 20/02, op. cit.). 

Gwarancyjny charakter odpowiedzialności władzy publicznej wymaga jednak 

takiego ukształtowania, na poziomie regulacji ustawowych, przesłanek 

odpowiedzialności odszkodowawczej państwa, które zapewni możliwość 

realnego uzyskania odszkodowania w sytuacji, w której nastąpienie szkody 

pozostaje w związku z czynem niedozwolonym organów władzy publicznej. 

Sam mechanizm odpowiedzialności odszkodowawczej władzy publicznej jest w 

istotnym zakresie kształtowany przez ogólne konstrukcje prawa cywilnego. Tym 

niemniej objęcie konstytucyjną gwarancją odpowiedzialności odszkodowawczej 

władzy publicznej oznacza, że regulacje ustawowe nie mogą dowolnie 

kształtować zakresu tej odpowiedzialności. Samo istnienie normy 

konstytucyjnej zakłada bowiem, że powinna to być odpowiedzialność realna, 
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dająca się urzeczywistnić i nie może przybierać charakteru pozomego (vide

wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia l września 2006 r., sygn. SK 14/05, 

OTK ZU nr 8/ AJ2006, poz. 97). 

Przepis art. 77 ust. l ustawy zasadniczej wprowadził na szczeblu 

konstytucyjnym zasadę, iż każda szkoda wyrządzona bezprawnym 

zachowaniem władzy publicznej powmna podlegać reparacJI, 

a poszkodowanemu służy w tym względzie prawo do jej domagania się, mające 

podstawę konstytucyjną (vide - wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 

września 2003, sygn. K 20/02, op. cit.). Przesłanki, mechanizm naprawienia 

szkody, jej obliczenia, sposób naprawienia, a także typizacja wypadków źródła 

wyrządzenia szkody (określenie poszczególnych stanów faktycznych jako 

zdarzeń prawnych miarodajnych w tym zakresie) są w tej sytuacji oddane 

regulacji ustawodawcy zwykłego, przy czym nie jest wykluczone różnicowanie 

w ustawodawstwie zwykłym tak przesłanek, jak i zakresu naprawienia szkody 

(vide- wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 20 stycznia 2004 r., sygn. SK 

26/03, OTK ZU nr l!AJ2004, poz. 3). 

W powołanym już wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., w sprawie o sygn. SK 

18/00, Trybunał Konstytucyjny opowiedział się jednoznacznie na rzecz 

stanowiska, zgodnie z którym art. 77 ust. l Konstytucji kreuje prawo jednostki 

do odszkodowania w wypadku niezgodnego z prawem działania organu władzy 

publicznej. Jednocześnie, odnosząc swe stanowisko do rozwiązania prawnego 

zawartego wart. 417 § l k.c., w brzmieniu sprzed nowelizacji z dnia 17 czerwca 

2004 r., stwierdził, że przepis ten nie zawiera w swej treści niezgodnych z 

Konstytucją przesłanek odpowiedzialności Skarbu Państwa za funkcjonariuszy 

państwowych, a niezgodna z art. 77 ust. l Konstytucji jest jedynie, 

ukształtowana przed jej wejściem w życie, rozszerzająca wykładnia przesłanek 

odpowiedzialności Skarbu Państwa za funkcjonariuszy państwowych, w tym

przede wszystkim- wprowadzenie przesłanki winy, jako koniecznego elementu, 

którego wystąpienie mogło dopiero uruchomić roszczenia odszkodowawcze 
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przeciwko Skarbowi Państwa, co me znajdowało oparcia w wykładni 

semantycznej, a było wynikiem wykładni systemowej, kładącej nacisk na 

prymat ogólnej zasady winy, jako przesłanki odpowiedzialności z tytułu czynów 

niedozwolonych. Ścisła, językowa wykładnia art. 417 k.c., w brzmieniu 

obowiązującym przed dniem l września 2004 r., wskazuje bowiem na jego 

zgodność z art. 77 ust. l Konstytucji, jeśli da się - i tak uczynił Trybunał 

Konstytucyjny w powołanym wyroku - pierwszeństwo wykładni tego przepisu 

w zgodzie z Konstytucją. Niekonstytucyjna zaś jego wykładnia została 

ukształtowana przed wejściem w życie Konstytucji. Ustalenia te nie wyłączały, 

zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, konieczności całościowego ujęcia 

problematyki odpowiedzialności odszkodowawczej władzy publicznej w 

polskim systemie prawnym. 

Skutkiem omawianego wyroku Trybunału Konstytucyjnego jest 

"ustalenie s1ę nowego stanu prawnego w analizowanej dziedzinie 

odpowiedzialności Skarbu Państwa" (ibidem), a w konsekwencji, potwierdzenie 

prymatu norm konstytucyjnych nad art. 417 i art. 418 k.c., co, teoretycznie, 

umożliwiło dochodzenie odszkodowania za każdą postać deliktu popełnionego 

przez organ którejkolwiek władzy (vide - Małgorzata Karolina Chmielewska, 

Odpowiedzialność odszkodowawcza za zaniechanie legislacyjne [w świetle 

orzecznictwa Sądu Najwyższego], Państwo i Prawo, nr 9/2009, s. 48). 

Wprowadzona do polskiego systemu prawa nowa, kodeksowa formuła 

odpowiedzialności odszkodowawczej państwa, ma na celu realizację 

rozwiązania przyjętego w art. 77 ust. l Konstytucji i wyraźnie nawiązuje do 

przesłanek określonych w tej normie konstytucyjnej. 

Wykładnia zaskarżonego przepisu art. 5 ustawy zmieniającej- w zakresie 

dotyczącym podstawy prawneJ dochodzenia roszczeń z tytułu szkód 

wyrządzonych wadliwą decyzją administracyjną - była przedmiotem wielu 

orzeczeń Sądu Najwyższego oraz Naczelnego Sądu Administracyjnego, 
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w których zarysowały s1ę dwie zasadnicze linie orzeczmcze w zakresie 

rozumienia, zastosowanego w normie intertemporalnej, łącznika "zdarzeń 

i stanów prawnych", decydującego o wyborze prawa nowego lub dawnego. 

Dla jasności wywodu ponownie należy przytoczyć treść uchwały z dnia 

31 marca 2011 r., sygn. III CZP 112/10 (OSNC nr 7- 8/2001, poz. 75), podjętej 

przez Sąd Najwyższy w pełnym składzie Izby Cywilnej. 

"1. Do roszczeń o naprawienie szkody wyrządzonej ostateczną decyzją 

administracyjną wydaną przed dniem l września 2004 r., której nieważność lub 

wydanie z naruszeniem art. 156 § l k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma 

zastosowanie art. 160 § l, 2, 3 i 6 k.p.a. 

2. Jeżeli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna została wydana 

przed dniem wejścia w życie Konstytucji, odszkodowanie przysługujące na 

podstawie art. 160 § l k.p.a. nie obejmuje korzyści utraconych wskutek jej 

wydania, choćby ich utrata nastąpiła po wejściu w życie Konstytucji." 

Uzasadniając przyjęty pogląd w zakresie punktu pierwszego uchwały, Sąd 

Najwyższy, odnosząc się do pojęć "zdarzenie prawne" i "stan prawny", których 

interpretacja- w myśl art. 5 ustawy zmieniającej -ma podstawowe znaczenie 

dla kwalifikowania danego stanu faktycznego, jako podlegającego dawnemu lub 

nowemu prawu, stwierdził, że mimo konieczności uzyskania decyzji nadzorczej 

do dochodzenia odszkodowania za szkodę wyrządzoną decyzją administracyjną, 

nie można podzielić zapatrywań, iż czyn niedozwolony, rodzący zobowiązanie 

do naprawienia szkody, finalizuje się dopiero z chwilą uzyskania przymiotu 

ostateczności przez decyzję nadzorczą. Jakkolwiek decyzja nadzorcza jest 

nieodzowna do uznania ostatecznej wadliwej decyzji za czyn niedozwolony, 

to taka kwalifikacja decyzji wadliwej musi być już odniesiona, ze względu na 

skutek wsteczny decyzji nadzorczej, do chwili wydania decyzji nadzorczej. 

Właściwości w tym względzie - zgodnie z omawianym rozwiązaniem - prawa 

obowiązującego w chwili wydania ostatecznej decyzji nadzorczej nie może 
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uzasadniać konstrukcja zdarzenia złożonego, obejmującego, obok decyzji 

wadliwej, decyzję nadzorczą. Jakkolwiek- podkreślił Sąd Najwyższy- złożony 

stan faktyczny należy oceniać według ustawy obowiązującej w chwili ziszczenia 

się ostatniego elementu tego stanu, przy czym jeżeli stan faktyczny obejmuje nie 

tylko oświadczenia woli lub czyny, właściwa do jego oceny jest ustawa 

obowiązująca w chwili nastąpienia ostatniego elementu będącego zachowaniem 

się człowieka, jednak decyzja nadzorcza nie jest elementem czynu 

niedozwolonego ani w świetle art. 160 k.p.a., ani w świetle art. 41 i § 2 k.c. Za 

element złożonego stanu faktycznego nie może być- wedle Sądu Najwyższego 

- traktowane także zaniechanie organu w wyeliminowaniu wadliwej decyzji, 

toteż okoliczność ta również nie podlega uwzględnieniu przy ustalaniu prawa, 

któremu ten czyn podlega. W rezultacie wykładnia art. 5 ustawy zmieniającej, 

uwzględniająca założone przez jego twórców zasady lex retro nonagit i tempus 

regit actum, prowadzi do wniosku, że zdarzeniem, w rozumieniu tego przepisu, 

w sprawach o naprawienie szkody wyrządzonej decyzjąjest wydanie ostatecznej 

wadliwej decyzji, zatem do ostatecznych wadliwych decyzji, podjętych przed 

dniem wejścia w życie tej ustawy, powinno się stosować art. 160 k.p.a., 

chociażby decyzje nadzorcze zapadły później. 

Uzasadnienie powołanej uchwały w zakresie punktu drugiego nawiązuje 

do orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, w szczególności do powołanego 

wyroku z dnia 23 września 2003 r., w sprawie o sygn. K 20/02. Sąd Najwyższy 

podkreślił, że w szeregu swych dotychczasowych orzeczeń wyrażał pogląd, 

iż przez powstałą, po wejściu w życie Konstytucji, szkodę, o której mowa 

w punkcie drugim sentencji tego wyroku Trybunału Konstytucyjnego, należy 

rozumieć zaistniały po dniu 16 października 1997 r. uszczerbek w majątku 

poszkodowanego, przy czym praktycznie doniosłość przypisuje się tu tylko 

powstałemu w tym czasie uszczerbkowi w postaci lucrum cessans. 

Konsekwencją przyjęcia takiego stanowiska jest więc objęcie odszkodowaniem, 
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na podstawie art. 160 § l k.p.a., nie tylko strat, wynikłych na skutek wydania 

wadliwej decyzji, ale i korzyści utraconych w okresie od dnia 17 października 

1997 r. na skutek wydania tej decyzji, choćby jej wydanie nastąpiło przed tą 

datą. Część rozstrzygnięć Sądu Najwyższego oparto jednak na odmiennych 

założeniach (odwołujących się w istocie do odmiennych koncepcji szkody). 

Prezentowany jest w nich pogląd, że przez - powstałą po wejściu w życie 

Konstytucji - szkodę, o której mowa w punkcie drugim sentencji wyroku 

Trybunału Konstytucyjnego, należy rozumieć powstałe po dniu 16 października 

1997 r. zdarzenie w postaci wadliwej decyzji, będące źródłem uszczerbku w 

majątku poszkodowanego. Innymi słowy, szkoda, według tego stanowiska, 

oznacza naruszenie przez wadliwą decyzję prawnie chronionych dóbr 

poszkodowanego. Odszkodowanie może więc obejmować utracone korzyści 

tylko wtedy, gdy wydanie wadliwej decyzji nastąpiło po dniu 16 października 

1997 r. 

Sąd Najwyższy, w omawianej uchwale, przyznaje, iż brzmienie punktu 

drugiego sentencji wyroku Trybunału Konstytucyjnego i jego uzasadnienie, 

w szczególności odwołanie się do stanu faktycznego sprawy, w związku 

z którym przedstawiono pytanie prawne rozstrzygnięte wyrokiem Trybunału 

Konstytucyjnego, przemawia za pierwszym stanowiskiem. Wypowiadając przy 

tym tezę, iż "wyroki Trybunału Konstytucyjnego nie są źródłem prawa", Sąd 

Najwyższy uznaje zarazem, że "rozpatrywana zmiana art. 160 § 1 k.p.a. była 

wynikiem wyroku Trybunału Konstytucyjnego", oraz że przepis ten, "po 

zmianie wynikającej z wyroku Trybunału Konstytucyjnego, określał- podobnie 

jak inne przepisy ustanawiające odpowiedzialność ex delicto - zdarzenie 

stanowiące czyn niedozwolony (wydanie decyzji administracyjnej w 

okolicznościach uzasadniających jej nieważność) i wespół z ogólnymi 

przepisami o odpowiedzialności odszkodowawczej przesłanki przypisania 

odpowiedzialności odszkodowawczej za ten czyn oraz jej treść - pełne już 

naprawienie szkody". Przy określaniu czasowego jej zasięgu należy jednak 
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uwzględnić regułę intertemporalną, nakazującą oceniać zobowiązania z czynów 

niedozwolonych według przepisów obowiązujących w chwili zdarzenia, 

z którym ustawa łączy odpowiedzialność odszkodowawczą - w analizowanym 

przypadku zdarzeniem tym jest wadliwa decyzja administracyjna. O tym więc, 

czy zastosowany zostanie art. 160 § l k.p.c., w brzmieniu zmienionym przez 

wyrok Trybunału Konstytucyjnego, powinna decydować chwila wydania 

decyzji administracyjnej z naruszeniem art. 156 § l k.p.a. (to, czy jej wydanie 

nastąpiło po wejściu w życie Konstytucji), chwila zaś wynikłych, 

w jakiejkolwiek postaci, uszczerbków z tej decyzji (przed lub po wejściu 

Konstytucji w życie), jako zdarzeń związanych z istotą zobowiązania z czynu 

niedozwolonego, powinna być z tego punktu widzenia obojętna. Skutki tych 

uszczerbków należy określić na podstawie art. 160 k.p.a. w brzmieniu 

właściwym ze względu na chwilę wydania wadliwej decyzji administracyjnej. 

Dodatkowo, Sąd Najwyższy argumentuje, że opowiedzenie się za pierwszym 

stanowiskiem oznaczałoby niezrozumiałą różnicę w porównaniu 

z rozwiązaniem przyjętym w art. 5 ustawy zmieniającej, przewidującym 

zastosowanie art. 160 § l k.p.a. nie ze względu na chwilę nastąpienia 

uszczerbku wskutek wadliwej decyzji, lecz ze względu na chwilę wydania tej 

decyzji. Sąd Najwyższy podkreślił także, iż powołany wyrok Trybunału 

Konstytucyjnego w sprawie K 20/02 pozostaje w ścisłym związku z wyrokiem 

Trybunału Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 200 l r., w sprawie SK 18/00, stąd 

też wszystkie racje przemawiające za związaniem czasowego zasięgu skutków 

tego wyroku z chwilą wydania orzeczenia lub zarządzenia są aktualne także 

w odniesieniu do wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 września 

2003 r. i uzasadniają związanie czasowego zasięgu wprowadzonej tym 

wyrokiem zmiany stanu prawnego z datą wydania wadliwej decyzji 

administracyjnej. Wreszcie, jak podsumowuje swe rozważania Sąd Najwyższy, 

przedstawione rozumienie skutków wyroku Trybunału Konstytucyjnego w 

sprawie K 20/02 da się pogodzić z literalnym brzmieniem punktu drugiego jego 
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konkluzji, jeśli przyjmie się zapatrywanie, że "szkodą" jest samo naruszeme 

prawnie chronionego dobra, przez co usunie się teoretyczne przeszkody do 

identyfikowania powstania szkody, o której mowa w wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego, z wydaniem wadliwej decyzji. 

Zapatrywania przedstawione w powołanej uchwale Sądu Najwyższego 

zyskały aprobatę w doktrynie prawa cywilnego, przede wszystkim w zakresie 

punktu pierwszego uchwały, którego dotyczyły rozważania odnoszące się do 

sposobu rozumienia pojęć "zdarzenie prawne" i "stan prawny" w relacji do 

decyzji nadzorczej stwierdzającej nieważność lub niezgodność z prawem 

decyzji szkodzącej. 

W obszernym opracowamu poświęconym analizie tego zagadnienia 

wskazano m.m., że zdarzeniem, z którym ustawa łączy obowiązek 

odszkodowawczy, jest- w zależności od reżimu odpowiedzialności - bądź to 

niewykonanie łączącego strony zobowiązania, bądź zdarzenie objęte hipotezą 

normy prawnej, z którą ustawa wiąże skutek w postaci nałożenia na określony 

podmiot obowiązku naprawienia szkody. W ramach odpowiedzialności z tytułu 

czynów niedozwolonych samoistnym źródłem zobowiązania jest zatem fakt, 

z którym ustawa wiąże obowiązek odszkodowawczy (vide - Zbigniew 

Banaszczyk, Odpowiedzialność za szkody wyrządzone przy wykonywaniu władzy 

publicznej, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2012, s. 37 - 38). 

Zastosowanie, w art. 5 ustawy zmieniającej, łącznika, którym jest moment 

wystąpienia "zdarzeń i stanów prawnych", jest jasne w przypadku zdarzenia 

szkodzącego, jednak może budzić wątpliwości, gdy idzie o stany prawne, które 

ze swej natury obejmują pewien okres. Tym niemniej, co podkreśla 

Z. Banaszczyk, zaskarżony przepis prawną relewancję przypisuje chwili ich 

powstania, co wskazuje, że - bez względu na czasowe rozłożenie skutków 

zdarzenia szkodzącego - miarodajny jest moment wystąpienia ich przyczyny, 

którą, na gruncie zaskarżonej regulacji, są przejawy wykonywania funkcji 
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władczych. Za zdarzenia istotne z tego punktu widzenia należy wobec tego 

uznać "wyrządzające szkodę przejawy wykonywania władzy publicznej, a więc 

zdarzenia faktyczne (działania i zaniechania), będące deliktami prawa 

cywilnego" (vide- ibidem, s. 89). W konsekwencji, jeśli powstały one (choć być 

może trwają nadal) przed dniem wejścia w życie ustawy zmieniającej, będą 

mieć do nich zastosowanie przepisy dotychczasowe. Wątpliwości mogą 

dotyczyć stanów prawnych, które obejmują zarówno same zdarzenia szkodzące, 

jak i wynikające z nich szkody. Szkoda bowiem nie zawsze ma charakter 

statyczny, przeciwnie - zwykle jest dynamiczna, rozwijając się (z reguły: 

powiększając się) w dłuższym okresie, a zakres odpowiedzialności za 

rozwijający się uszczerbek jest jedynie ograniczony przesłanką normalnego 

związku przyczynowego. Dlatego też - podkreśla powołany autor - do 

naprawienia szkód wynikających ze zdarzeń mających miejsce przed dniem 

wejścia w życie przepisów ustawy zmieniającej w sytuacjach, w których proces 

rozwoju szkody przekraczał tę datę, należy stosować przepisy poprzednie. 

Pewne wątpliwości nasuwać się mogą w sytuacjach, w których zdarzenie 

szkodzące powstało przed dniem l września 2004 r., a jego ujemne skutki 

powstały (lub ujawniły się) po tej dacie, jednak i w tej sytuacji zasady 

poprawnej wykładni tak zrekonstruowanego przepisu intertemporalnego 

wskazują na konieczność zastosowania wówczas przepisów sprzed wejścia w 

życie ustawy zmieniającej. W odniesieniu do znaczenia prejudycjalnego decyzji 

nadzorczej, podkreślono natomiast, że również w poprzednim stanie prawnym 

odpowiedzialność za szkodę wyrządzoną wadliwą decyzją administracyjną była 

uzależniona od prejudycjalnego stwierdzenia we właściwym postępowaniu owej 

wadliwości. Dlatego też orzeczenie prejudycjalne nie może być oceniane jako 

zdarzenie wyrządzające szkodę, a jedynie jako wymagany ustawą sposób 

stwierdzenia jednej z przesłanek odpowiedzialności (ibidem, s. 89, por. także 

glosa Jacka Jastrzębskiego do uchwały Sądu Najwyższego z dnia 6 listopada 

2008 r., sygn. III CZP l 01/08, Państwo i Prawo, nr 4/20 l O, s. 130 i nast., 
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w której autor jednoznacznie sprzeciwił się wiązaniu decyzji nadzorczej ze 

zdarzeniem wyrządzającym szkodę). 

W tym nurcie sytuuje się również stanowczy pogląd glosatora, 

że "zdarzeniem prawnym", o którym mowa w art. 5 ustawy zmieniającej, jest 

wydanie (a ściślej: uzyskanie atrybutu "ostateczności") wadliwej decyzji 

administracyjnej, oraz, że "w przedmiocie odpowiedzialności Skarbu Państwa 

za szkody związane ze zdarzeniami, które miały miejsce przed dniem 17 

października 1997 r. należy( ... ) stosować art. 160 k.p.a., lecz bezjakichkolwiek 

modyfikacji, gdyż skutki czasowe wyroku TK z dnia 23 września 2003 r., ( ... ) 

można odnieść jedynie do szkód powstałych po dniu 17 października 1997 r." 

(glosa Mirosława Karpiuka do uchwały Sądu Najwyższego z dnia 31 marca 

2011 r., sygn. III CZP 112/10, LEX/el.2011). 

Należy w tym mieJscu zauważyć, że przyjęcie założenia, iż decyzja 

nadzorcza nie jest elementem konstytuującym zdarzenie prawne, i z tego punktu 

widzenia data jej wydania nie jest relewantna dla skonstruowania indywidualnej 

normy intertemporalnej, decydującej- w konkretnej sprawie- o wyborze prawa 

nowego lub dawnego, właściwego dla odpowiedzialności deliktowej z tytułu 

szkody wyrządzonej wadliwą decyzją administracyjną, nie przesądza jeszcze, 

czy reguła taka pozostaje w kolizji z konstytucjonalizacją prawa do reparacji 

szkód wyrządzonych bezprawnie przez władzę publiczną, które nastąpiły po 

wejściu w życie Konstytucji (vide- wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 

23 września 2003 r., op. cit.). Jak już bowiem wskazano, przepis art. 160 § l 

k.p.a., będący- po myśli art. 5 ustawy zmieniającej - "prawem dawnym", z 

dniem wejścia w życie wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 września 

2003 r., utracił moc obowiązującą w części, w jakiej ograniczał zakres 

odpowiedzialności odszkodowawczej, zaś jego hipoteza stała się 

egzemplifikacją ogólnej zasady art. 77 ust.l Konstytucji. Sam zakres 
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napraw1ema szkody będzie podlegał zasadzie pełnego odszkodowania, przy 

czym dotyczy to szkód powstałych od daty wejścia w życie Konstytucji. 

Z tego względu ważniejsząjest kwestia zakresu stosowania zaskarżonego 

przepisu, który, nie przyznając prawnej relewancji samemu - zaistniałemu już 

po wejściu w życie Konstytucji - faktowi powstania szkody, wynikłej ze 

zdarzenia szkodzącego, nakazuje stosować przepis art.l60 § l k.p.a., w 

brzmieniu me uwzględniającym wyroku Trybunału Konstytucyjnego 

z dnia 23 września 2003 r. Takie rozumienie przepisu art. 5 ustawy zmieniającej 

determinowane jest punktem drugim powołanej uchwały Sądu Najwyższego z 

dnia 31 marca 20 11 r. 

W pierwszej kolejności należy podkreślić, że odmówienie wyrokom 

Trybunału Konstytucyjnemu charakteru źródła prawa, pomija fakt, że w 

przypadku takich rozstrzygnięć mamy do czymema z decyzjami 

prawotwórczymi, a od orzeczeń sądowych odróżnia je powszechnie 

obowiązujący charakter. Rozstrzygają bowiem one nie tylko o indywidualnych 

relacjach prawnych pomiędzy stronami procesu, albo o ukształtowaniu sytuacji 

konkretnego podmiotu, ale zawierają treść adresowaną abstrakcyjnie do 

nieokreślonego kręgu adresatów tak, jak w przypadku każdej normy prawnej. Ta 

cecha dotyczy każdej, nie tylko abstrakcyjnej, ale i konkretnej kontroli 

konstytucyjności prawa. Orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego są 

powszechnie obowiązujące, abstrakcyjnie adresowane i zawierają normatywną 

treść (chociaż w sensie negatywnym - stąd "negatywny prawodawca"), 

zbliżając się wyraźnie do regulacji normatywnej w tych wszystkich wypadkach, 

kiedy rozstrzygnięcie jest nakierowane na eliminację niekonstytucyjnej normy 

w pełnym lub częściowych zakresie (vide - Marek Safjan, Skutki prawne 

orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego, Państwo i Prawo nr 3/2003, s. 3). 

Uwzględniając powyższe rozważania należy zatem przyjąć, że pomimo 

dosłownego brzmienia art. 160 § l k.p.a., do szkód wyrządzonych po wejściu w 
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życie obecnie obowiązującej Konstytucji nie stosuje się pojęcia "rzeczywistej 

szkody", gdyż zostało ono wyeliminowane z brzemienia tego przepisu mocą 

wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 września 2003 r. Ta myśl została 

jednak w bardzo znaczącym stopniu skorygowana przez uchwałę Sądu 

Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r., toteż druga spośród tez tej uchwały 

wydatnie zmniejsza praktyczne znaczenie tezy pierwszej (vide- Ewa Stawicka, 

Czy artykuł 160 k.p.a. znajduje nadal zastosowanie pomimo jego uchylenia, 

Palestra 7- 8 /2011 ). 

W doktrynie wskazuje się, że odniesienie w art. 5 ustawy zmieniającej do 

dotychczasowego brzmienia tych przepisów (m.in. do art. 160 § l k.p.a.) może 

wprowadzać w błąd, bowiem treść tego unormowania uległa zmianie w wyniku 

orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 września 2003 r. w zakresie, 

w jakim przepis ten przewidywał możliwość kompensacji jedynie w granicach 

tzw. szkody rzeczywistej (damnum emergens). Rozstrzygnięcie Trybunału 

Konstytucyjnego miało charakter wyroku zakresowego, a wobec tego 

niezmienione zostało jego literalne brzmienie. Biorąc więc pod uwagę 

powszechną moc obowiązującą wyroków Trybunału Konstytucyjnego, należy 

uznać, że treść wskazanego przepisu uległa zmianie od momentu ogłoszenia 

wyroku (3 O września 2003 r.), a w rezultacie odpowiedzialność 

odszkodowawcza z tytułu określonych tam wadliwości aktów administracyjnych 

obejmowała pełną szkodę - także w odniesieniu do stanów sprzed wejścia 

w życie ustawy nowelizacyjnej- to jest przed l września 2004 r. Zasada pełnej 

kompensacji (zwłaszcza gdy uwzględni się wyraźne rozstrzygnięcie skutków 

w wyroku z dnia 23 września 2003 r.) znajduje więc zastosowanie w odniesieniu 

do wszystkich stanów ukształtowanych po 16 października 1997 r. (vide -

Marek Safjan, Odpowiedzialność odszkodowawcza władzy publicznej (po l 

września 2004 r.), Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2004, s. 93). 
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W piśmie!ll1ictwie nauki postępowania administracyjnego, na tle zarówno 

przepisu art. 5 ustawy zmieniającej, jak i wyroku Trybunału Konstytucyjnego w 

sprawie K 20/02, wskazuje się natomiast, że "obydwa przypadki ingerencji w 

regulację prawną reżimu odszkodowawczego przepisów k.p.a., zarówno gdy 

chodzi o wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 23 września 2003 r., jak i ustawę 

zmiemaJącą, są uzupełnione doniosłymi uregulowaniami przechodnimi. 

Ograniczenie odszkodowania do szkody rzeczywistej zostało zniesione tylko co 

do szkód powstałych od dnia 17 października 1997 r., to jest od daty wejścia w 

życie Konstytucji. W przepisie art. 5 ustawy zmieniającej stanowi się zaś, że do 

zdarzeń i stanów prawnych powstałych przed dniem jej wejścia w życie stosuje 

się m.in. przepisy art. 160 i 160 § l k.p.a., w brzmieniu obowiązującym do dnia 

wejścia w życie ustawy zmieniającej ( ... ). Zgodnie z pkt 2 wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego z 23.9.2003 r. odpowiedzialność za szkodę powstałą do dnia 

17 .l 0.1997 r. jest ograniczona tylko do naprawienia uszczerbku majątkowego, a 

gdy powstała po tej dacie - nie doznaje takiego ograniczenia i jest pełna. 

W odniesieniu zaś do szkody powstałej po dniu 1.9.2004 r. obowiązuje zakres 

roszczenia odszkodowawczego unormowany w przepisach k.c. w nowym ich 

brzmieniu i sądowy tryb jego dochodzenia od Skarbu Państwa lub jednostki 

samorządu terytorialnego lub też iill1ej osoby prawnej, która- jak stanowi się w 

art. 418 § l k.c. - z mocy prawa wykonywała władzę publiczną'' (Barbara 

Adamiak, Janusz Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. 

Komentarz, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2009, s. 618- 619). 

W ocenie zaskarżonego przepisu art. 5 ustawy zmieniającej, w zakresie, 

w jakim do roszczenia o naprawienie szkody powstałej od dnia 17 października 

1997 r., wyrządzonej ostateczną decyzją administracyjną, wydaną przed dniem 

17 października 1997 r., nakazuje stosowanie art. 160 § l ustawy z dnia 14 

czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 
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98, poz. 1071 ze zm.) w brzmieniu obowiązującym do dnia 30 września 2003 r. , 

zasadnicze znaczenie przypisać należy pojęciu szkody w prawie cywilnym. 

Pojęcie to nie zostało zdefiniowane w przepisach Kodeksu cywilnego. 

Ścisłe określenie w normie prawnej znaczenia tego pojęcia byłoby zresztą 

zabiegiem nieoperatywnym. W doktrynie wskazuje się, że szkodąjest powstała, 

wbrew woli poszkodowanego, różnica między obecnym jego stanem 

majątkowym a tym stanem, jaki zaistniałby, gdyby nie nastąpiło zdarzenie 

wyrządzające szkodę (vide- Tadeusz Wiśniewski [w:] Gerard Bieniek, Helena 

Ciepła, Stanisław Dmowski, Jacek Gudowski, Krzysztof Kołakowski, Marek 

Sychowicz, Tadeusz Wiśniewski, Czesława Żuławska, Komentarz do Kodeksu 

Cywilnego. Księga trzecia. Zobowiązania, Tom l, Wydawnictwo LexisNexis, 

Warszawa 2009, teza 15 do art. 361, s. 82) 

W nauce prawa rozróżnia się ujęcie szkody jako naruszeme dóbr 

służących poszkodowanemu oraz jako skutku takiego naruszenia. Według 

pierwszej koncepcji szkodą jest już samo naruszenie, czyli wkroczenie w sferę 

takich dóbr, przy czym fakt, że ustalenie rozmiarów uszczerbku może nastąpić 

dopiero po jakimś czasie od naruszenia, pozostaje w tym kontekście bez 

znaczenia. Przedstawiciele przeciwstawnego stanowiska uważają natomiast, 

że za szkodę należy uznać dopiero skutki naruszenia dóbr należących do sfery 

prawnej poszkodowanego. Dla ustalenia zatem, czy mamy do czynienia ze 

szkodą, konieczne jest stwierdzenie, jakie następstwa wywołało naruszenie 

dobra prawnego w całokształcie interesów poszkodowanego, a nie tylko 

w dobrze bezpośrednio dotkniętym naruszeniem. Za przyjęciem tego stanowiska 

przemawia fakt, że nie każde naruszenie dobra danej osoby prowadzi do 

powstania po jej stronie uszczerbku. Nieco inną wersją przedstawionego 

stanowiska jest koncepcja, według której zdarzenie szkodzące poprzedza 

w związku przyczynowym naruszenie. W przypadkach szkody na mieniu 

naruszenie często dokonuje się w tej samej chwili, w której powstaje szkoda, 

są to jednak odrębne i następujące po sobie fakty składające się na powstanie 
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stosunku odszkodowawczego. Istnieją przecież szkody pośrednie, a nadto 

możliwość rozwoju szkody w czasie, co wskazuje, że powstanie szkody nie 

zawsze jest tożsame z naruszeniem dobra prawnego. Takie ujęcie szkody 

znajduje silne uzasadnienie normatywne w art. 361 § l k.c., w którym odrębnie 

wymieniono "następstwa" działania bądź zaniechania oraz "szkodę". W tej 

konwencji terminologicznej naruszenie jest skutkiem zdarzenia szkodzącego, 

a zarazem przyczyną szkody. Podobnych argumentów dostarcza przepis art. 471 

k.c., który mówi o "szkodzie wynikłej z niewykonania" (vide- Maciej Kaliński, 

Adam Olejniczak [red.], System Prawa Prywatnego. Tom 6. Prawo zobowiązań 

- część ogólna, C.H.Beck Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2009, s. 

96). Powyższe ustalenia okazują się adekwatne i szczególnie przydatne w 

odniesieniu do utraty korzyści jako szkody obecnej lub przyszłej. Utrata 

korzyści jako składnik szkody charakteryzuje się bowiem tym, że stanowi 

pośrednie następstwo zdarzenia szkodzącego i dotyka poszkodowanego 

w chwili, w której korzyść byłaby osiągnięta w braku zdarzenia szkodzącego, 

a zarazem w jakiś czas po tym zdarzeniu. Utrata korzyści nie następuje zatem 

wraz ze zdarzeniem szkodzącym (vide- ibidem, s. 118). 

Taką koncepcję szkody wyrażono również wielokrotnie w orzecznictwie 

Sadu Najwyższego i sądów administracyjnych. Przykładowo, w wyroku Sądu 

Najwyższego z dnia 19 czerwca 2008 r., sygn. V CSK 18/08 (LEX nr 424431), 

zawarto tezę, iż, "szkoda w postaci lucrum cessans nie powstaje równocześnie 

ze zdarzeniem wyrządzającym szkodę, lecz jest Jego późniejszym 

następstwem". Z kolei w wyroku z dnia 14 maja 2009 r., Sąd Najwyższy, 

w sprawie I CSK 306/08 (LEX nr 512001), w dłuższym wywodzie 

zaakcentował ,,zróżnicowaną strukturę szkody oraz jej potencjalnie dynamiczny 

charakter, który może powodować jej zmienność w czasie zarówno pod 

względem jakości, jak i ilości. Dlatego też dla ostatecznej oceny zobowiązania 

odszkodowawczego znaczenie ma nie tylko, kiedy nastąpiło zdarzenie 

wywołujące szkodę, ale także, kiedy ona się pojawiła (powstała)". W związku z 
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tym, w powołanej uchwale, Sąd Najwyższy, rozważając kwestię powstania i 

wymagalności utraconej korzyści w postaci pozbawienia właściciela możliwości 

pobierania czynszu za najem uznał, że szkoda z tego tytułu, będąca następstwem 

wydania decyzji administracyjnej, której nieważność następnie stwierdzono, 

powstaje nie tylko w chwili utraty możliwości korzystania z rzeczy, lecz także w 

każdej chwili niemożności uzyskania czynszu w terminie płatności. W wyroku 

Sądu Najwyższego z dnia 8 czerwca 2005 r., sygn. VCK 697/04 (LEX nr 

180845), podkreślono zaś, że "szkoda ma charakter dynamiczny i obok 

pierwotnego uszczerbku mogą się następnie pojawić dalsze, pozostające w 

normalnym związku przyczynowym ze zdarzeniem uzasadniającym 

odpowiedzialność odszkodowawczą, uszczerbki majątkowe, zarówno o 

charakterze utraconych korzyści, jak strat". W wyroku z dnia 12 marca 2008 r., 

sygn. I CSK 435/07 (LEX nr 484709), Sąd Najwyższy zauważył natomiast, że 

"okoliczność, iż jedno zdarzenie może wywołać wiele następstw nie oznacza, że 

powstaje <~edna szkoda». Należy bowiem uwzględnić, że możliwe są różne 

rodzaje szkody i mogą one powstać w różnym czasie, gdyż szkoda może mieć 

charakter dynamiczny". Wreszcie, w powołanej już uchwale z dnia 5 grudnia 

2008 r., sygn. III CZP 123/08 (OSNC nr 11/2009, poz. 145), niezależnie od 

wywodów odnoszących się do ostatecznej decyzji nadzorczej, stwierdzającej 

nieważność decyzji "szkodzącej", jako końcowego elementu złożonego 

zdarzenia prawnego, pozwalającego na dochodzenie roszczema 

odszkodowawczego w odpowiednim postępowaniu, przedstawiono istotne 

wskazania co do pojęcia szkody i jej związku ze zdarzeniem szkodzącym. Sąd 

Najwyższy podkreślił, że nie da się skutecznie bronić stanowiska zwolenników 

zasady jedności szkody wyrażającego się w stwierdzeniu, że zdarzenie 

deliktowe zawsze wyrządza tylko jedną szkodę, która może się składać z wielu 

uszczerbków. Oba pojęcia, tj. "szkoda" i "uszczerbek", są traktowane jako 

synommy, co sprzeciWia się ich odróżnianiu i podejmowanym próbom 

nadawania każdemu z nich odmiennego znaczenia. Sąd Najwyższy w 
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powołanym wyroku zaakceptował zatem pogląd, wyrażony w 

reprezentatywnym piśmiennictwie, że wielość uszczerbków (szkód) może 

składać się na tzw. szkodę obrachunkową, która w sensie obliczeniowym może 

łącznie obejmować kilka szkód o różnej cywilnoprawnej postaci (szkody 

rzeczywistej oraz szkody w postaci utraconych korzyści) albo tylko jedną z nich. 

Możliwa jest zatem - w świetle tej koncepcji - wielości odrębnych szkód o 

zróżnicowanej cywilnoprawnej postaci każdej z nich, choć będących 

następstwem jednego zdarzenia. Jakkolwiek szkoda w postaci utraconych 

korzyści nie pojawia się w oderwaniu od szkody rzeczywistej, to jednak nie 

oznacza to zawsze ich jednoczesnego występowania. Innymi słowy, szkoda w 

postaci lucrum cessansjest funkcjonalnie i skutkowo związana ze zdarzeniem 

wyrządzającym szkodę najpierw w postaci damnum emergens, ale może 

powstać w późniejszym czasie w stosunku do chwili powstania szkody 

rzeczywistej albo nawet nie powstać w ogóle. 

W orzecznictwie sądów administracyjnych reprezentatywny może być, w 

omawianym aspekcie, wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w 

Warszawie z dnia 28 listopada 2005 r., sygn. IV SAlWa 1500/05 (LEX nr 

885762), w którym stwierdzono m.in., że "szkoda polegająca na niemożności 

korzystania z istniejących budynków znajdujących się na działkach należących 

do znacjonalizowanego przedsiębiorstwa przez skarżących miała miejsce 

każdego miesiąca od dnia wejścia w życie Konstytucji RP, do dnia przekazania 

tych budynków spadkobiercom właścicieli". 

W doktrynie wskazuje się natomiast, że jeśli prawo do dochodzenia 

odszkodowania powstałoby przed dniem l września 2004 r., to- z mocy art. 5 

ustawy zmieniającej -należałoby stosować tryb i zasady dochodzenia roszczeń 

zawmie w art. 160 k.p.a., z uwzględnieniem stanu prawnego wykreowanego 

przez wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 września 2003 r. (vide -

Karol Pachnik, Możliwość żądania utraconych korzyści po stwierdzeniu 
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nieważności ostatecznej decyzji administracyjnej - tryb dochodzenia roszczeń, 

Glosa nr 3/2012, s. 70). Powołany autor wyraził przy tym pogląd, że Sąd 

Najwyższy swoje stanowisko w przedmiocie uznania, że jeśli ostateczna 

wadliwa decyzja administracyjna została wydana przed wejściem w życie 

Konstytucji, to odszkodowanie na podstawie art. 160 § l k.p.a. nie obejmuje 

korzyści utraconych wskutekjej wydania, choćby ich utrata nastąpiła po wejściu 

w życie Konstytucji, oparł na krytyce wyroku Trybunału Konstytucyjnego 

z dnia 23 września 2003 r., pomijając przy tym jednak, że w zakresie, w jakim 

Trybunał Konstytucyjny orzeka w granicach kognicji, przewidzianej w art. 188 

ustawy zasadniczej, jego orzeczenia mają moc powszechnie obowiązującą i są 

ostateczne. Ponadto, we wskazanej wypowiedzi trafnie dostrzeżono, że samo 

"dojście do przeświadczenia, że stosowanie art. 160 § l k.p.a. pozbawia 

dochodzenia na mocy tego przepisu korzyści utraconych wskutek wydania 

decyzji, której nieważność stwierdzono, nie przesądzałoby o pozbawieniu 

w ogóle prawa do dochodzenia utraconych korzyści, jeśli szkoda powstałaby po 

1.09.2004 r." a także, iż "treść normatywna przepisów regulujących 

odpowiedzialność odszkodowawczą umożliwia uzyskanie rekompensaty za 

szkodę w wyniku zaistnienia negatywnych następstw określonego działania, 

a nie wyłącznie z tytułu takiego działania" (vide- ibidem, s. 72). 

Zagadnienie powyższe można ująć również inaczej, wychodząc od 

kwestii momentu powstania zobowiązania deliktowego. Tradycyjne ujęcie 

wskazuje wprawdzie, że momentem tym jest zaistnienie zdarzenia szkodzącego, 

z którym ustawa wiąże odpowiedzialność. Drugie stanowisko oparte jest jednak 

na założeniu, że zobowiązanie deliktowe powstaje dopiero w momencie 

zaktualizowania się wszystkich elementów hipotezy normy prawa deliktowego. 

Za tym stanowiskiem przemawia fakt, iż szkoda, jako konieczna przesłanka 

odpowiedzialności, powstaje zawsze jako następstwo zdarzenia, często oddalone 

w czasie od zdarzenia szkodzącego. Na rzecz tego stanowiska przemawia także 
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ważny argument dogmatyczny i aksjologiczny. Skoro bowiem istnieją wartości, 

które uzasadniają usuwanie z systemu prawa z mocą wsteczną rażąco 

wadliwych decyzji administracyjnych czy aktów normatywnych wydanych 

przed wejściem w życie Konstytucji, to te same wartości uzasadniają usunięcie 

skutków naruszeń praw jednostki, dokonanych przez te akty (vide - Leszek 

Bosek, Uwagi do odpowiedzialności władzy publicznej [w:] Prawo a polityka, 

Marek Zubik [red.], Wydawnictwo Liber, Warszawa 2007, s. 292). 

Na tle powyższych ustaleń wypada dostrzec, iż odrzucenie - w uchwale 

Sądu Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r. - koncepcji tzw. szkody 

obrachunkowej na rzecz zasady jedności szkody nie zostało opatrzone szerszym 

komentarzem czy wywodem argumentacyjnym. Da się nawet, jak należy sądzić, 

obronić przekonanie - zwłaszcza, gdy weźmie się pod uwagę obszerność 

i wnikliwość uzasadnienia przedstawionej wykładni art. 5 ustawy zmieniającej 

w odniesieniu do zagadnienia merytorycznego ujętego w punkcie pierwszym 

uchwały - że opowiedzenie się za koncepcją jedności szkody jest jedynie 

wynikiem wcześniejszych ogólnych rozważań, dotyczących skutków prawnych 

wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 września 2003 r., których 

wiodące tezy byłyby trudne, czy zgoła niemożliwe do uzgodnienia na gruncie 

koncepcji szkody obrachunkowej. Tak, w końcowej części uzasadnienia 

uchwały z dnia 31 marca 2011 r., wieńczy swój wywód Sąd Najwyższy, 

uznając, że przyjęcie koncepcji jedności szkody "usuwa teoretyczne przeszkody 

do identyfikowania powstania szkody, o której mowa w wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego, z wydaniem wadliwej decyzji". W takiej zaś sytuacji 

dokonany wybór koncepcji szkody nie ma w pełni znaczenia merytorycznego 

(to jest - opartego na podstawach dogmatycznych), lecz raczej charakter 

. " "operacyjny . 

Zwrócenie uwagi na wskazany aspekt uzasadnienia powołanej uchwały 

Sądu Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r. jest o tyle istotne, że -jak była o 
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tym mowa - zarówno literalne brzmienie sentencji wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 23 września 2003 r., jak i stan faktyczny, na tle którego 

rozstrzygnięcie to zapadło, nie pozostawia wątpliwości co do jego treści oraz 

faktu, że jego skutkiem jest określona zmiana stanu prawnego z dniem 30 

września 2003 r. 

Konkludując należy przyjąć, że przepis art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 

2004 r. - o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektórych innych ustaw (Dz. 

U. Nr 162, poz. 1692 ze zm.) w zakresie, w jakim do roszczenia o naprawienie 

szkody powstałej od dnia 17 października 1997 r., wyrządzonej ostateczną 

decyzją administracyjną wydaną przed dniem 17 października 1997 r., nakazuje 

stosowanie art. 160 § l ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks 

postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. l 071 ze zm.) w 

brzmieniu obowiązującym do dnia 30 września 2003 r., jest niezgodny z art. 77 

ust. l Konstytucji. 

W skardze konstytucyjnej, wobec zaskarżonej regulacji przedstawiono 

ponadto zarzut, iż narusza ona prawo własności i inne prawa majątkowe, a także 

zasadę równej dla wszystkich ochrony własności i innych praw majątkowych, 

a tym samym- przepisy art. 64 ust. l i 2 i art. 21 ust. l Konstytucji. 

Powołany w skardze konstytucyjnej przepis art. 64 ustawy zasadniczej 

wyraża prawo podmiotowe, stanowiące jednocześnie refleks ogólnej zasady 

ustrojowej, jaką jest uznanie własności prywatnej za jedną z podstawowych 

instytucji porządku gospodarczego, ale również za jedną z podstawowych 

wartości, na jakich zbudowany jest porządek społeczny 1 prawny 

Rzeczypospolitej Polskiej. 

Art. 64 jako przedmiot ochrony, poza własnością oraz dziedziczeniem, 

wskazuje również "inne prawa majątkowe", do których zalicza się prawa 

rzeczowe (inne niż własność w rozumieniu cywilistycznym), prawa na dobrach 
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niematerialnych o charakterze majątkowym, prawa rodzinne o charakterze 

majątkowym oraz wierzytelności (także wierzytelności, które wynikają z 

roszczeń o naprawienie szkody - por. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 

2 grudnia 2008 r., sygn. K 37/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 172). 

Prawo własności, prawo dziedziczenia ani inne prawa majątkowe me 

mają charakteru absolutnego i mogą podlegać ograniczeniom (por. wyrok 

Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK ZU 

nr 1/2000, poz. 3). 

W art. 64 ust. 2 ustanowiono zasadę równej dla wszystkich ochrony 

prawnej własności, innych praw majątkowych oraz prawa dziedziczenia. 

Trybunał Konstytucyjny podkreślił, że przepis ten nie tylko nawiązuje do zasady 

równości, ale daje również wyraz ogólnemu stwierdzeniu, że wszystkie prawa 

majątkowe muszą podlegać ochronie prawnej, zaś na ustawodawcy zwykłym 

spoczywa nie tylko pozytywny obowiązek ustanowienia przepisów i procedur 

udzielających ochrony prawnej prawom majątkowym, ale także obowiązek 

negatywny - powstrzymania się od przyjmowania regulacji, które owe prawa 

mogłyby pozbawić ochrony prawnej lub też ochronę tę ograniczyć (vide -

wyrok z dnia 2 czerwca 1999 r., sygn. K. 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94). 

W wyroku tym podkreślono zarazem, że gwarancja równej ochrony praw 

majątkowych nie może być utożsamiana z identycznością intensywności 

ochrony udzielanej poszczególnym kategoriom praw majątkowych. Równość 

może być natomiast odnoszona do praw majątkowych należących do tej samej 

kategorii. W ujęciu podmiotowym, zasada równej dla wszystkich ochrony 

oznacza natomiast zakaz różnicowania intensywności tej ochrony pomiędzy 

podmiotami prawa prywatnego, podmiotami prawa publicznego czy też 

państwem. 

W świetle przepisu art. 21 ust. l Konstytucji, wyrażającego zasadę ustroju 

Rzeczypospolitej, zagwarantowanie ochrony własności jest konstytucyjną 

powinnością państwa, przy czym powinność ta urzeczywistniana jest zarówno 
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przez działania o charakterze prawodawczym, jak i faktyczne czynności 

organów państwa, mające za przedmiot dobra stanowiące własność (vide -

wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, 

OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; por. także Bogusław Banaszak, Konstytucja 

Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 130). 

Charakter art. 21 ust. l ustawy zasadniczej, jako zasady ustrojowej, 

oznacza, że inne przepisy konstytucyjne muszą być interpretowane i stosowane 

na tle treści wynikających z tego przepisu. Mimo że w art. 21 ust. l Konstytucji 

mówi się tylko o własności i prawie dziedziczenia, zasadne jest powoływanie 

tego przepisu wraz z art. 64 także dla ochrony innych praw majątkowych. 

Wprawdzie orzekanie o prawie własności opierać się powinno przede 

wszystkim na bardziej szczegółowej normie art. 64, jednak w orzecznictwie 

Trybunału Konstytucyjnego zaaprobowano jednoczesne powoływanie art. 21 

ust. l i art. 64 jako podstaw kontroli. 

Powołanie w skardze konstytucyjnej wskazanych wzorców, których istotą 

jest ochrona praw majątkowych, budzi wątpliwości, w kontekście - także 

powołanego - wzorca kontroli z art. 77 ust. l Konstytucji. Szczególna norma 

konstytucyjna, wyrażona w art. 77 ust. l Konstytucji, jest w takiej sytuacji 

wystarczającym wzorcem. W powołanym już wyroku z dnia 4 grudnia 2000 r., 

w sprawie o sygn. SK 18/00, Trybunał Konstytucyjny stwierdził, 

że "Konstytucja zapewnia ( ... ) ochronę przed niezgodnym z prawem działaniem 

organu władzy publicznej w art. 77 ust. l, zamieszczonym w tytule «Środki 

ochrony wolności i praw». Jest to szczególna konstytucyjna gwarancja ochrony 

wolności i praw naruszonych przez niezgodne z prawem działanie organu 

władzy publicznej. Jakkolwiek prawo żądania odszkodowania za szkodę 

wyrządzoną w mieniu wywodzi się z generalnej zasady ochrony własności, to 

szczególna norma konstytucyjna zawarta w art. 77 ust. l jest wystarczającym 

wzorcem oceny zaskarżonego przepisu i wobec tego nie zachodzi konieczność 
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badania jego zgodności z normą generalną art. 64 Konstytucji, zapewniającą 

ochronę własności i innych praw majątkowych" (ibidem). 

Z tych względów należy uznać, że przepisy art. 21 ust. l oraz art. 64 ust. l 

i ust. 2 Konstytucji nie są wzorcami adekwatnymi do badania konstytucyjności 

przepisu art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks 

cywilny oraz niektórych innych ustaw. 

W odniesieniu do wzorca kontroli z art. 190 ust. l należy przypomnieć, 

że przepis ten, ustanawiając zasadę powszechnej mocy obowiązującej orzeczeń 

Trybunału Konstytucyjnego, ma charakter ustrojowy a powoływanie go 

w skardze konstytucyjnej nie jest dopuszczalne. W myśl bowiem art. 79 ust. l 

Konstytucji oraz art. 4 7 ust. l pkt 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, 

przedmiotem kontroli w postępowaniu zainicjowanym skargą konstytucyjną 

może być zgodność z ustawą zasadniczą przepisów, które były podstawą 

ostatecznego orzeczenia, z normami Konstytucji, wyrażającymi wolności, prawa 

lub obowiązki jednostki. W tym zakresie postępowanie podlega więc umorzeniu 

ze względu na niedopuszczalność wyrokowania. 

Z kolei powołanie przez Skarżącą Archidiecezję zasady 

demokratycznego państwa prawnego i poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji) 

oraz legalizmu (art. 7 Konstytucji) , a w obu skargach konstytucyjnych- zasady 

równości wobec prawa i zakazu dyskryminacji (art. 32 Konstytucji), miało na 

celu wzmocnienie wymowy zarzutów naruszenia prawa do odszkodowania za 

niezgodne z prawem działanie władzy publicznej, lecz nie są to samodzielne 

wzorce kontroli konstytucyjności (por. postanowienie Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 26/09, OTK ZU nr 

5/A/2011, poz. 46). 

W zakresie przepisów art. 2 Konstytucji i, przedstawionego w skardze 

konstytucyjnej Archidiecezji , jak o przepis związkowy, art. 7 
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ustawy zasadniczej, należy wskazać, że powołanie ich w skardze konstytucyjnej 

możliwe jest tylko wyjątkowo, gdy w sposób jasny i niebudzący wątpliwości 

z ich naruszeniem można powiązać również naruszenie innych praw lub 

wolności konstytucyjnych. Na podkreślenie w tym kontekście zasługuje fakt, 

iż Skarżąca nie wywiodła z art. 2 i art. 7 Konstytucji naruszenia żadnych 

przysługujących im praw podmiotowych, poza - podlegającym ochronie na 

podstawie art. 77 ust. l Konstytucji - prawem do wynagrodzenia szkody 

wyrządzonej przez niezgodne z prawem działanie władzy publicznej (por. 

wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 3 kwietnia 2006 r., sygn. SK 46/05, 

OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 39). W takiej zaś sytuacji aktualny pozostaje pogląd 

wyrażony przez Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 21 października 2008 

r., w sprawie o sygn. SK 51/04, że "podstawy do ochrony konstytucyjnych 

wolności i praw w trybie skargi konstytucyjnej poszukiwać należy nie w ogólnej 

klauzuli demokratycznego państwa prawnego, lecz w konkretnych 

postanowieniach Konstytucji", zaś "w sytuacji gdy Konstytucja zawiera 

konkretny przepis statuujący dane prawo czy wolność człowieka lub obywatela, 

podstawę kontroli konstytucyjnej powinien stanowić przede wszystkim ten 

właśnie przepis. Za podstawowe wzorce kontroli, relewantne z uwagi na treść 

zarzutów formułowanych pod adresem art. 160 § 5 w związku z § 4 k.p.a., 

Trybunał Konstytucyjny przyjął powołane w skardze konstytucyjnej przepisy 

art. 45 ust. l i art. 32 ust. l Konstytucji. Z tego względu Trybunał uznał, że nie 

ma potrzeby powoływania art. 2 Konstytucji jako podstawy kontroli w 

rozpoznawanej sprawie" (OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 140). 

W odniesieniu zaś do wzorca kontroli z art. 32 ust. l Konstytucji należy 

zauważyć, że również on nie może stanowić samodzielnego wzorca kontroli 

konstytucyjności prawa w procedurze zainicjowanej skargą konstytucyjną, 

a naruszenie zasady równości musi zostać powiązane z konstytucyjnym prawem 

podmiotowym (vide - wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 
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2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 1). W petiturn obu skarg 

konstytucyjnych przepis art. 32 ust. l wskazano jako samodzielny wzorzec 

kontroli (to jest- nie jako przepis związkowy), tym niemniej Skarżący wiążą 

w istocie naruszenie zasady równości z treścią gwarancji wynikających z art. 77 

ust. l Konstytucji. 

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego, zasada 

równości nakazuje jednakowe traktowanie podmiotów prawa w obrębie 

określonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa charakteryzujące się w 

równym stopniu daną cechą istotną (relewantną) powinny być traktowane 

równo, a więc według jednakowej miary, bez zróżnicowań zarówno 

dyskryminujących jak i faworyzujących. Oceniając regulację prawną z punktu 

widzenia zasady równości, należy w pierwszej kolejności rozważyć, czy można 

wskazać wspólną cechę istotną uzasadniającą równe traktowanie podmiotów 

prawa. Ustalenie to wymaga analizy celu i treści aktu normatywnego, w którym 

zawarta została kontrolowana norma prawna. 

Jeżeli prawodawca różnicuje podmioty prawa, które charakteryzują się 

wspólną cechą istotną, to wprowadza odstępstwo od zasady równości. Takie 

odstępstwo nie musi jednak oznaczać naruszenia art. 32 Konstytucji. Jest ono 

dopuszczalne, jeżeli zostały spełnione łącznie następujące warunki: 

l) kryterium różnicowania pozostaje w racjonalnym związku z celem i 

treścią danej regulacji; 

2) waga interesu, któremu różnicowanie ma służyć, pozostaje 

w odpowiedniej proporcji do wagi interesów, które zostaną naruszone w wyniku 

wprowadzonego różnicowania; 

3) kryterium różnicowania pozostaje w związku z innymi wartościami, 

zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniającymi odmienne 

traktowanie podmiotów podobnych (vide - wyrok Trybunału Konstytucyjnego 

z dnia l kwietnia 2008 r., sygn. SK 77/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 39). 
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W skargach konstytucyjnych trafnie przyjęto, że wspólną cechą istotną 

uzasadniającą równe traktowanie, jest to, że dany podmiot został poszkodowany 

przez niezgodną z prawem ostateczną decyzję administracyjną. Odmiennie 

jednak Skarżący identyfikują kryterium, jakie- w ich przekonaniu- różnicuje te 

podmioty co do zakresu, przysługującego im z tego tytułu odszkodowania. 

Wedle Archidiecezji , kryterium tym jest data wydania ostatecznej 

wadliwej decyzji administracyjnej, będącej źródłem szkody. W przypadku 

decyzji wydanej do dnia 16 października 1997 r. odpada jedna z sankcji 

cywilnoprawnych (roszczenie o lucrum cessans), w przypadku zaś decyzji 

wydanej od dnia 17 października 1997 r. postępowanie władzy publicznej 

będzie sankcjonowane roszczeniem odszkodowawczym w pełnym zakresie. 

W skardze konstytucyjnej T L , A L i S S 

wskazuje się natomiast, że art. 5 ustawy zmiemaJącej, w rozumieniu, jakie 

nadała mu uchwała Sądu Najwyższego z dnia 31 marca 2011 r., stawia w 

gorszej sytuacji podmioty, które dochodzą roszczeń odszkodowawczych z tytułu 

szkód powstałych po dniu 16 października 1997 r. a wyrządzonych wskutek 

wadliwych decyzji administracyjnych, wydanych przed dniem 17 października 

1997 r., względem tych podmiotów, które wcześniej, "na podstawie" wyroku 

Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 września 2003 r., mogły domagać się 

wznowienia postępowania lub też wystąpiły z roszczeniem odszkodowawczym i 

skutecznie domagały się naprawienia szkody (również w postaci lucrum 

cessans), która powstała po dniu 16 października 1997 r., i była następstwem 

wadliwej decyzji administracyjnej zapadłej przed dniem 17 października 1997 r. 

W obu -wskazanych przez Skarżących- płaszczyznach zróżnicowanie 

ma charakter przedmiotowy, a więc nie wynika z zastosowania kryteriów 

dotyczących określonych podmiotów prawa, lecz raczej z kryteriów 

dotyczących sytuacji prawnych, w których znajdują się te podmioty. Niemniej 

prowadzi ono do nieznajdującego uzasadnienia zróżnicowania w możliwości 
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realizacji jednego z podstawowych praw konstytucyjnych. Na tle, 

wyznaczonych w wyrokach Trybunału Konstytucyjnego w sprawach SK 18/00 i 

K 20/02, standardów konstytucyjnego prawa do wynagrodzenia szkody, zakres 

napraw1ema szkody podlega zasadzie pełnego odszkodowania, 

tj. mechanizmowi takiemu samemu, jak wiążący się z hipotezą art. 417 k.c., 

przy czym, ze względu na to, że konstytucjonalizacja prawa do reparacji szkód 

wyrządzonych bezprawnie przez władze publiczną nastąpiła z datą wejścia w 

życie Konstytucji, dotyczyć ona musi szkód powstałych od tej daty. 

Z tych względów należy uznać, że przepis art. 5 ustawy z dnia l 7 czerwca 

2004 r. - o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektórych innych ustaw (Dz. 

U. Nr 162, poz. 1692 ze zm.) w zakresie, w jakim do roszczenia o naprawienie 

szkody powstałej od dnia 17 października 1997 r., wyrządzonej ostateczną 

decyzją administracyjną wydaną przed dniem 17 października 1997 r., nakazuje 

stosowanie art. 160 § l ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks 

postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.) w 

brzmieniu obowiązującym do dnia 30 września 2003 r., jest niezgodny także 

z art. 32 ust. l Konstytucji. 

Mając na uwadze powyższe, wnoszę jak na wstępie. 
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