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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku ze skargami konstytucyjnymi:

1. Archidiecezji o stwierdzenie niezgodnosci przepisu art. 5
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162 poz. 1692) w zakresie, w jakim przepis
ten do roszczen o naprawienie szkody obejmujacej utracone korzysci,
wyrzadzonej ostateczna decyzja administracyjng wydana przed dniem 1
wrzesnia 2004 r., nakazuje stosowanie art. 160 § 1 Kodeksu postgpowania
administracyjnego, w brzmieniu, w jakim przepis ten obowiazywat do dnia 30
wrzesnia 2003 r., z art. 2, art. 7, art. 21 ust. 1, art. 32 ust. 112, art. 64 ust. 112
oraz z art. 77 ust. | Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2. T L , A L 1S S 0 stwierdzenie

niezgodnosci:

— art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98 poz. 1071 ze zm.) w zakresie,
w jakim szkoda w postaci utraconych korzysci, wystgpujaca po dniu 17

pazdziernika 1997 r., jest rozumiana jako czgs¢ zdarzenia i1 stanu prawnego



tacznie z wydaniem decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. przed
dniem 17 pazdziernika 1997 r. i tym samym nie jest objeta obowiazkiem

kompensaty, z art. 77 ust. 1 i art. 8 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

— art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98 poz. 1071 ze zm.) w czg¢scl, ktora,
zgodnie z uchwalq — zasadgq prawng — Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca
2011 r. (CZP 112/10), nie obejmuje w naleznym odszkodowaniu korzysci
utraconych po wejsciu w zycie Konstytucji, z art. 32 ust. 1 oraz z art. 190 ust. 1

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

— art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. — o zmianie ustawy Kodeks
cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692 ze zm.)
w czedcl, w ktoérej za ,zdarzenie i stany prawny powstale przed dniem 1
wrzesnia 2004 r. rozumie si¢ decyzje niezgodng z prawem, bez wzgledu na to
czy uszczerbek majatkowy w postaci utraconych korzysci powstat przed czy po
dniu 17 pazdziernika 1997 r., i bez wzgledu na to kiedy wydano decyzje
stwierdzajaca niezgodno$¢ z prawem decyzji wyrzadzajacej szkode, z art. 77
ust. 1, art. 32 ust. 1 oraz art. 190 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 33 w zwigzku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia

1997 1. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) -
przedstawiam nastepujgce stanowisko:

1. Art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. — o zmianie ustawy Kodeks
cywilny oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692 ze
zm.) w zakresie, w jakim do roszczenia o naprawienie szkody
powstalej od dnia 17 pazdziernika 1997 r., wyrzadzonej ostateczng
decyzjg administracyjna wydang przed dniem 17 pazdziernika

1997 r., nakazuje stosowanie art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca



1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071 ze zm.) w brzmieniu obowigzujacym do dnia 30
wrzeSnia 2003 r., jest niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 32
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest niezgodny
z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej;

2. W pozostalym zakresie post¢gpowanie podlega umorzeniu na
podstawie art, 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym

- ze wzgledu na niedopuszezalno$é¢ orzekania.

UZASADNIENIE

Archidiecezja wniosta o stwierdzenie niezgodnosci przepisu
art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162 poz. 1692; dalej: ustawa z 2004 r.
lub ustawa zmieniajaca) w zakresie, w jakim przepis ten do roszczen o
naprawienie szkody obejmujacej utracone korzysci, wyrzadzonej ostateczng
decyzja administracyjng, wydang przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., nakazuje
stosowanie art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego ( Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.;
dalej: k.p.a.), w brzmieniu, w jakim przepis ten obowigzywat do dnia 30
wrzesnia 2003 r., z art. 2, art. 7, art. 21 ust. 1, art. 32 ust. 11 2, art. 64 ust. 112
oraz z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Skarga zostata wniesiona na tle nastepujacego stanu faktycznego.

W dniu  stycznia 1956 r. Prezydium Wojewodzkiej Rady Narodowej
w P wydato orzeczenie, utrzymane w mocy decyzja Odwotawczej

Komisji Wywlaszczeniowej przy Prezydium Wojewddzkie] Rady Narodowe;



w P z dnia marca 1956 r., o wywlaszczeniu nieruchomosci potozone;j
w P przy ul. (obecnie ul.
), stanowiacej woOwczas wiasnos¢ ksiedza C
P Nieruchomo$¢ zostata wywlaszczona na cele uzytecznosci
publicznej, na podstawie art. 1 1 4 dekretu z dnia 7 kwietnia 1948 r.
o wywlaszczaniu majatkéw zajetych na cele uzytecznosci publicznej w okresie
wojny 1939 — 1945 r. (Dz. U. Nr 20, poz. 138 ze zm.), art. 6 ustawy z dnia 29
grudnia 1951 r. zmieniajacej dekret z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu
i przekazywaniu nieruchomosci niezbednych dla realizacji narodowych plandéw
gospodarczych (Dz. U. z 1952 r. Nr 4, poz. 25) oraz art. 22 rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 wrzesnia 1934 r. — Prawo

0 postgpowaniu wywtlaszczeniowym (Dz. U. Nr 86, poz. 776 ze zm.).

W dniu  lipca 1967 r. Sad Powiatowy w P stwierdzit nabycie
spadku po C P przez arcybiskupa A B

Wdniu listopada 1982 r. Sad Rejonowy w P stwierdzit nabycie
spadku po A B na rzecz Archidiecezji

Decyzja z dnia grudnia 2006 r. Minister Budownictwa stwierdzil
niewazno$¢ decyzji wywlaszczeniowych z 1956 r., jako wydanych z razacym
naruszeniem prawa. Decyzja ta zostata utrzymana w mocy ostateczng decyzjq

Ministra Budownictwa z dnia  marca 2007 r.

Archidiecezja wystgpita przeciwko Skarbowi Panstwa
z pozwem, w ktérym domagata sie m.in. odszkodowania za szkodg¢ wyrzadzong
przez wydanie wskazanych wyzej decyzji wywtaszczeniowych z 1956 r.,
w zakresie utraconych korzysci (na skutek wywlaszczenia dokonanego
z razgcym naruszeniem prawa powoédka zostata pozbawiona mozliwosci

czerpania dochoddéw z upanstwowionych nieruchomosci).



Wyrokiem z dnia  lipca 2010 r. Sad Okregowy w P zasgdzit od
pozwanego Skarbu Panstwa, na rzecz powddki, kwote pienig¢zna tytulem
odszkodowania za szkode spowodowang bezprawnym wywlaszczeniem

wskazanej wyzej nieruchomosci.
Rozstrzygnigcie to zostato zaskarzone przez:

— powddke, ktora zarzucila mu, ze ustalenie odszkodowania za utracone
korzysci nastapito na podstawie rownowartosci czynszow nominalnych za lata
1997 — 2007, podczas gdy wysoko$¢é odszkodowania, réwniez w zakresie
lucrum cessans, powinna by¢ ustalona wedlug cen z daty ustalenia

odszkodowania, oraz przez

— pozwanego, ktéry, m.in., zarzucit zaskarzonemu wyrokowi naruszenie
prawa materialnego — art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy
— Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) -
poprzez jego btedng wyktadnie, co skutkowato niewtasciwym zastosowaniem —
jako podstawy odpowiedzialnodci Skarbu Pafistwa — przepisu art. 417" § 2 k.c.,
zamiast przepisu art. 160 § 1 k.p.a.

Wyrokiem z dnia czerwca 2011 r., sygn. , Sad
Apelacyjny w P uwzglednit — w omawianym zakresie — apelacjg¢ Skarbu
Panistwa a powddztwo Skarzace] — w tym tez zakresie — oddalit. Sad drugie;
instancji, opierajac sie przede wszystkim na treSci uchwaty Sadu Najwyzszego
z dnia 31 marca 2011 r., sygn. III CZP 112/10 (OSNIC nr 7 — 8/2011, poz. 75),
przyjal, ze do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczng decyzja
administracyjng, wydang przéd dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktdrej niewaznos¢ lub
wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 kp.a. stwierdzono po tym dniu, ma
zastosowanie art. 160 § 1 — 3 i 6 k.p.a., za$ jezeli ostateczna wadliwa decyzja
administracyjna zostata wydana przed dniem wejscia w Zzycie Konstytucy,

odszkodowanie, przystugujace na podstawie art. 160 § 1 k.p.c., nie obejmuje



korzysci utraconych wskutek jej wydania, chocby ich utrata nastgpita po wejsciu

w zycie Konstytucji.

Uzasadniajgc przedstawione w skardze konstytucyjnej zarzuty, Skarzaca
poddata krytyce powotang uchwate Sadu Najwyzszego — jako determinujacy
rozstrzygniecie Sadu Apelacyjnego w P , zapadte w sprawie Skarzacej —
podkreslajac, ze jest ona sprzeczna z dotychczasowsq linig orzecznicza Sadu
Najwyzszego, jak rowniez z  orzecznictwem  Naczelnego  Sadu
Administracyjnego oraz — co najwazniejsze — z ugruntowang linig orzeczniczg
Trybunatu Konstytucyjnego, w odniesieniu do zagadnienia konstytucyjnego
prawa do wynagrodzenia szkody, jaka zostala wyrzadzona przez niezgodne

z prawem dziatanie organu wladzy publiczne].

Skierowanie zarzutdéw wobec przepisu art. 5 ustawy z 2004 r. wynika z
faktu, Ze zawiera on norme intertemporalng nakazujaca zastosowanie, do
zdarzen 1 stanow prawnych powstatych przed dniem jej wejscia w Zycie,
przepisu art. 160 § 1 k.p.a., w brzmieniu obowigzujacym do tego dnia.
W sprawie, na tle ktére] wywiedziono skarge konstytucyjna, przepis art. 160 § 1
k.p.a. zastosowano w brzmieniu obowigzujacym do dnia 30 wrzesnia 2003 r. [t].
do czasu wejscia w zycie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 23
wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02 (Dz. U. Nr 170, poz. 1660)], zawezajacym
odpowiedzialno§¢ za szkode, jaka strona postgpowania administracyjnego
poniosta na skutek wydania decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo
stwierdzenia niewaznoS$ci takiej decyzji, jedynie do rzeczywiscie poniesionej

szkody (damnum emergens).

Zdaniem Skarzacej, Trybunal Konstytucyjny, w powotanym wyroku
z dnia 23 wrzeénia 2003 r., odmiennie od pogladu wyrazonego w uchwale Sadu
Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., przyjal, ze z chwilg wejScia w zycie

Konstytucji (tj. od dnia 17 pazdziernika 1997 r.) brak jest podstaw do naliczania



odszkodowania z wyltaczeniem [ucrum cessans dla szkdéd wyrzadzonych

wykonywaniem wladzy publicznej, takze w postaciach wskazanych

w art. 160 § 1 k.p.a.

Skarzaca podkreslita, ze — w $wietle powotanego wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r. — ponowna kontrola zgodnosci
z Konstytucja przepisu art. 160 k.p.a. jest niedopuszczalna, co nie wyklucza
jednak takiej kontroli wobec normy intertemporalnej, z mocy ktdrej art. 160
k.p.a., w brzmieniu obowigzujacym przed dniem 30 wrzesnia 2003 r., znalazt
zastosowanie w sprawie, na tle ktorej wywiedziono skarge konstytucyjna,
bowiem norma intertemporalna réwniez stanowi podstawe prawng wyroku
zapadlego w  sprawie  Skarzgcej.  Ograniczenie  odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wiadzy publicznej do rzeczywistej szkody moze mie¢ jedynie
to uzasadnienie, ze przepis art. 160 k.p.a. zostal wprowadzony do porzadku
prawnego w czasie, gdy nie istniat odpowiedni wzorzec konstytucyjny
proklamujacy zasade peinej odpowiedzialnosci za bezprawne wykonywanie
wladzy publicznej. W czasie obowiazywania obecnej Konstytucji ustawodawca
nie mogl, z mocy zaskarzonego art. 5 ustawy z 2004 r., nakaza¢ stosowania

normy o tej tresci.

Kwestionowany przepis art. 5 ustawy z 2004 r. jest — zdaniem Skarzacej —
niezgodny z zasada poprawnej legislacji, bowiem dopuszcza on dwojaki sposob
rozumienia normy intertemporalnej, ktérg wyraza. Nakaz stosowania przepisu
art. 160 § 1 k.p.a. do zdarzen i stanéw prawnych powstatych przed dniem
wejscia w zycie ustawy z 2004 r., w brzmieniu obowigzujacym do tego dnia,
moze by¢ bowiem rozumiany jako nakaz stosowania przepisu art. 160 § 1 k.p.a.
w brzmieniu uwzgledniajagcym wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23
wrzednia 2003 r., lub tez — jak, wedle Skarzacej, przyjat Sad Najwyzszy

w uchwale z dnia 31 marca 2011 r. — jako nakaz stosowania rdéznych brzmien



przepisu art. 160 § 1 k.p.a., obowiazujacych poprzednio, tj. przed dniem 1

wrzesnia 2004 r.

Przepisowi art. 5 ustawy z 2004 r. zarzucono w skardze konstytucyjne]
niezgodnos$¢ z art. 77 ust. 1 Konstytucji, gdyz, pomimo uchylenia przepisu
art. 160 § 1 k.p.a., norma intertemporalna, wyrazona w art. 5 ustawy z 2004 r.,
rozcigga jego stosowanie, w brzmieniu uznanym za niezgodne
z Konstytucja, na pewien zakres przypadkow, takze obejmujacy okres od dnia
17 pazdziernika 1997 r., w ktéorym istnial juz wzorzec konstytucyjny
uniemozliwiajacy takie rozwiazanie. Przepis art. 77 ust. 1 ustawy zasadnicze]
szeroko wyznacza prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata wyrzadzona
przez niezgodne z prawem dzialanie organéow wiadzy publicznej, przez ktore
nalezy rozumie¢ nie tylko samo wydanie decyzji z naruszeniem prawa, ale takze
bezposrednie konsekwencje wydania takiej decyzji. Wydanie decyzji
wywlaszczeniowej w przedmiotowej sprawie umozliwito Skarbowi Panstwa
wykonywanie przez kilkadziesiat lat prawa wilasnosci, ktdre w istocie mu nie
przystugiwato. Az do dnia wydania decyzji nadzorczej (  marca 2007 r.)
panstwo dzialalo z naruszeniem prawa, co — od dnia 17 paZdziernika 1997 r. —
powinno umozliwia¢ poszkodowanemu pociagniecie go (tj. Skarbu Panstwa) do
odpowiedzialno$ci w pelnym zakresie. Brak cywilnoprawnej sankcji, jaka jest
roszczenie o odszkodowanie obejmujace lucrum cessans, oznacza sanowanie
bezprawnej dziatalnosci panstwa ,,w obrebie prawa wlasnosci”, utrudnianie oraz
blokowanie staran obywateli do uzyskania rozstrzygnie¢ zgodnych z prawem,
co sprawia, ze zaskarzony przepis art. 5 ustawy zmieniajacej jest sprzeczny
z zasadg demokratycznego panstwa prawnego oraz zasada dzialania wiladzy
publicznej na podstawie i w granicach prawa, a przez z to z wyrazajgcymi te

zasady przepisami art. 2 1 7 Konstytucji.

Zdaniem Skarzace], zaskarzony przepis narusza ponadto przepisy art. 21

ust. 1, art. 32 ust. 1 i 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, gdyz prowadzi do



powstawania wtasnosci utomnej, ktérej nie przystuguje pelna ochrona w ramach
systemu prawa cywilnego, jezeli wadliwa ostateczna decyzja naruszajaca
wiasno$¢ zostata wydana przed dniem 17 pazdziernika 1997 r. Kwestionowany
przepis umozliwia i zacheca zarazem wiladze publiczne do odmiennego
traktowania obywateli w zaleznosci od tego kiedy zostala wydana ostateczna
decyzja wywtaszczeniowa. W przypadku bowiem decyzji wydanej do dnia 16
pazdziernika 1997 r. organy witadzy publicznej sg przez ustawodawce zachgcone
do przewlektosci postepowania, zwlaszcza jesli wladza ta sama ,korzysta”
z wiasnos$ci przejetej z naruszeniem prawa — w takim przypadku odpada jedna
z sankcji cywilnoprawnych (roszczenie o lucrum cessans), cO o0znacza,
ze utrzymywanie stanu bezprawnosci staje si¢ dla wladzy publicznej optacalne
ekonomicznie. W przypadku decyzji wydanej od dnia 17 pazdziernika 1997 r.
postgpowanie  wiladzy publicznej bedzie sankcjonowane roszczeniem
odszkodowawczym w pelnym zakresie, co stanowi czynnik motywujacy do
doprowadzenia sprawy do stanu zgodnego z prawem. W obu sytuacjach
faktyczna utrata korzysci przez wilasciciela bedzie jednak nastgpowala juz
w czasie obowigzywania Konstytucji, zatem roznicowania zakresu jego

roszczen nie da si¢ pogodzié z elementarnym poczuciem sprawiedliwosci.

Konkludujac swe rozwazania, Skarzaca rozwazyta hipotetyczne skutki
orzeczenia o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu, kwestionujac zarazem
przyjeta w wyroku Sadu Apelacyjnego w P teze, 1z nawet
wyeliminowanie art. 5 ustawy zmieniajacej nie bedzie skutkowato zmiang
podstawy prawnej w zakresie orzekania o odszkodowaniu, ze wzgledu na zasadg
tempus regit actum. Jej zdaniem, do oceny roszczenia w zakresie [ucrum
cessans whasciwe bylyby przepisy art. 417" § 2 k.c. oraz art. 361 § 2 k.c. Przepis
art. 160 § 1 k.p.a. zostal bowiem uchylony, a ponadto, w mys$l art. LXIV ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Przepisy wprowadzajgce kodeks cywilny (Dz. U.

Nr 16, poz. 94 ze zm.), w razie watpliwosci, czy ma by¢ stosowane prawo



dotychczasowe czy Kodeks cywilny, stosuje sie Kodeks cywilny.
Alternatywnie, mogloby doj$¢ do zastosowania art. 160 § 1 k.p.a., jednak
w brzmieniu uwzgledniajacym wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23

wrzeénia 2003 r.

Skarga konstytucyjna T L , A L 1S S —
przedstawiona na wstepie — zostala wniesiona na tle nastgpujacego stanu

faktycznego.

Wyrokiem z dnia  kwietnia 2009 r., w sprawie o sygn. , Sad
Okregowy w K Wydziat I Cywilny zasadzit na rzecz Skarzacych od
pozwanego Skarbu Panstwa kwote pieniezng tytulem utraconych korzysci
(pozytkéw cywilnych z nieruchomosci w okresie od 17 pazdziernika 1997 r. do

marca 2003 r.) w zwiazku z decyzjq wywlaszczeniowa wydang w 1953 r.,
ktdrej niewaznos¢ zostata stwierdzona decyzja Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa
i Rozwoju Miast z dnia  listopada 2000 r. (utrzymang w mocy decyzja Prezesa
Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast z dnia stycznia 2001 r.) oraz
decyzja Wojewody M z dnia pazdziernika 1994 r. o tzw.
»komunalizacji”, ktére] niewazno$¢ stwierdzono decyzja Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji z dnia ~ marca 2006 r. Wyrokiem z dnia
sterpnia 2009 r., sygn. , Sad Apelacyjny w K oddalit
apelacje pozwanego Skarbu Panstwa. Sad Najwyzszy, rozpoznajac skarge
kasacyjng wniesiong przez Skarb Panstwa, wyrokiem z dnia czerwca 2011 r.,
sygn. , uchylit wyrok Sadu Apelacyjnego w K i zmienit
wyrok Sadu Okregowego w K w ten sposob, ze w calosci oddalit
powddztwo. W uzasadnieniu powyzszego rozstrzygnigcia nawigzano do
pogladéw wyrazonych w uchwale pelnego sktadu Izby Cywilnej Sadu
Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., sygn. IlI CZP 112/10, w ktérej —
w odpowiedzi na wniosek Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego

o rozstrzygnigcie zagadnien prawnych — wyjasnit, ze:

10



1) Do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczng decyzja
administracyjng wydang przed dniem 1 wrze$nia 2004 r., ktorej
niewazno$¢, lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono

po tym dniu, ma zastosowanie art. 160 § 1, 2, 316 k.p.a., oraz

2) Jezeli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostata wydana
przed dniem wejScia w zycie Konstytucji, odszkodowanie
przystugujace na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje korzysci
utraconych wskutek jej wydania, cho¢by ich utrata nastgpita po

wejsciu w zycie Konstytucji.

W $wietle wywodéw skargi konstytucyjnej, zdarzeniem wywoltujacym
szkode w postaci utraty pozytkow cywilnych z nieruchomodci, jest decyzja
»komunalizacyjna” Wojewody M z 1994 r., stanowiaca tytut
prawny do nieruchomosci, na podstawie ktérego Gmina miasta K

dysponowata nig az do dnia  marca 2003 r., kiedy to, na podstawie wyroku

Sadu Okregowego w K z dnia  maja 2002 r. (utrzymanego w mocy
wyrokiem Sadu Apelacyjnego w K z dnia  pazdziernika 2002 r.),
nakazano Gminie miasta K wydanie nieruchomosci wtascicielom

(Skarzacym). Szkoda — jak wskazali Skarzacy — nie powstala w momencie
wydania decyzji ,komunalizacyjnej”, lecz na skutek uplywu czasu
i utrzymywania sie sytuacji faktycznej i prawnej uniemozliwiajacej Skarzacym

uzyskiwanie czynszu najmu w kolejnych okresach miesigcznych.

Uzasadnienie zarzutéw w skardze konstytucyjnej oparto na nastgpujacych

argumentach.

W odniesieniu do przepisu art. 160 § 1 k.p.a. Skarzacy zwrdcili uwage,
ze w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia czerwca 2011 r. przyjeto — w $lad za
ustaleniami poczynionymi w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca

2011r. — iz w okresie od 17 pazdziernika 1997 r. do dnia = marca 2003 r.
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(okresie objetym pozwem w sprawie, na tle ktorej wywiedziono skarge
konstytucyjng) przepis art. 160 § 1 k.p.a. obowigzywal w brzmieniu
pomijajacym tre$¢ wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia
2003 r., w sprawie o sygn. K 20/02, w ktorym stwierdzono, ze 160 § 1 k.p.a.,
w czeScl ograniczajgcej odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie
organu wiadzy publicznej do rzeczywistej szkody, jest niezgodny z art. 77 ust. 1
Konstytucji oraz ze stwierdzenie to znajduje zastosowanie do szkod powstatych
od dnia 17 pazdziernika 1997 r., to jest od daty wejScia w zycie Konstytucji.
W wyroku Sadu Najwyzszego przyjeto ponadto ztozenie — zdaniem Skarzacych,
takze w nawigzaniu do pogladéw zawartych w uzasadnieniu uchwaly Sadu
Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r. — ze pojecie szkody, o jakiej mowa
w powotanym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r.,
nalezy rozumieé¢ jako wydanie wadliwej decyzji, a nie jako skutek naruszenia
dobra prawnego. W rezultacie, twierdza Skarzacy, wskazana uchwata Sgdu
Najwyzszego nadala przepisowi art. 160 § 1 k.p.a. tre$¢, zgodnie z ktora
odszkodowanie nie obejmuje korzysci utraconych po wejsciu w Zycie
Konstytucji, bowiem uszczerbek ten jest rozumiany (tgcznie z wydaniem decyzji
administracyjnej z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a.) jako czes¢ jednego zdarzenia
prawnego.

Zdaniem Skarzacych, dopuszczalna, a przy tym zgodna z Konstytucja,
jest taka wykladnia przepisu art. 160 § 1 k.p.a., wedle ktorej bezprawne
dzialanie wladzy podlega¢ bedzie ocenie na podstawie przepisow
obowigzujacych w chwili tego dziatania, za$ jego skutki, w szczegoélnosci
szkoda, w tym jej zakres i sposdb rekompensaty — na podstawie przepisow
obowigzujgcych w chwili wystapienia tych skutkow. Wyktadnia taka nie jest
jednak mozliwa ze wzgledu na charakter uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 31
marca 2011 r., ktéra, z chwilg podjecia, uzyskata moc zasady prawnej [vide —
art. 61 § 6 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr
240, poz. 2052 ze zm.)]. Odstgpienie od wyrazonego w niej pogladu wymaga
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bowiem ponownego rozstrzygniecia w drodze uchwaly podjetej przez Izbe
Cywilng Sadu Najwyzszego, wzglednie — przez pelny sktad Sadu Najwyzszego
(vide — art. 62 powotanej ustawy).

Przepis art. 160 § 1 k.p.a., w rozumieniu nadanym mu przez uchwalg
Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., jest — wedle Skarzacych —
sprzeczny z art. 77 ust. 1 1 art. 8 Konstytucji, bowiem uniemozliwia
zaspokojenie pelnego =zakresu szkody, jako uszczerbku majatkowego,
powstatego po dniu 17 pazdziernika 1997 r.

Zdaniem Skarzacych, w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23
wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02, norma wynikajaca z przepisu art. 160 § 1
k.p.a., ,zostala zdekodowana cze$ciowo odmiennie (w stosunku do wyktadni
tego przepisu, zawartej w pkt 2 uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca
2011 r. — przyp. wh.) tj. wykluczenie prawa do rekompensaty petnej szkody
ustato z dniem wejscia w zycie Konstytucji, takze gdy decyzja wyrzadzajaca
szkodg¢ byta wydana przed (...) dniem 17.10.1997 r. Na podstawie tego wyroku
obywatele, ktérzy byli w takiej samej sytuacji faktycznej, mogli, w razie
oddalenia ich roszczen, domagaé sie¢ wznowienia postgpowania lub wystapié
z takim roszczeniem (...) i racjonalnie oceniajac sprawe uzyskaé zaspokojenie
swoich roszczen” (skarga konstytucyjna, s. 21). W takiej sytuacji przyjecie
wyktadni, przedstawionej przez Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 31 marca
2011 r., prowadzi do naruszenia zasady rownosci wobec prawa, okreSlonej
w art. 32 ust. 1 Konstytucji. Stanowi takze oczywiste naruszenie art. 190 ust. 1
ustawy zasadniczej.

Zarzuty skierowane wobec art. 5 ustawy zmieniajacej oparto w skardze
konstytucyjnej na twierdzeniu, ze w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia
czerwca 2010 r., sygn. , przyjeto (nawiazujac do uchwaty Sadu
Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r.) poglad, iz wystawiana przez zaskarzony
przepis norma intertemporalna nakazuje zastosowanie — w sprawie Skarzacych —

przepisdOw prawa obowiagzujacych w dacie zdarzenia wyrzadzajacego szkode
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(wydania niewaznej decyzji z dnia ~ pazdziernika 1994 r.), co ogranicza zakres
odszkodowania za szkode wyrzadzong tym zdarzeniem wylacznie do damnum
emergens. Poglad ten — jak juz wskazano, zakotwiczony w tresci uchwaty Sadu
Najwyzszego, majacej charakter zasady prawnej — zaktada bowiem, ze pojecie
»zdarzenie i stan prawny” obejmuje ,tacznie dziatanie wiadzy publicznej
1 skutki tych dzialan, bedace uszczerbkiem w majatku poszkodowanych”
(uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 22), nie obejmuje zas decyzji nadzorczej,
stwierdzajace] niewaznos¢ decyzji — zrodla szkody. Zdaniem Skarzacych,
wykladnia taka nie uwzglednia jednak stanu prawnego, uksztattowanego
wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego a takze faktu, iz ustawa zmieniajaca
zostata uchwalona wtasnie po to, by w zakresie odpowiedzialnosci wiadzy
publicznej ,,przetozyé na szczebel ustaw zwyklych obowigzujgce od 17.10.
1997 1. prawa i zasady konstytucyjne” (skarga konstytucyjna, s. 23).

Wedle Skarzacych, ocenie zgodnosci ze wzorcem Kkonstytucyjnym
podlega stan prawny, jaki uksztaltowal sie w procesie stosowania prawa,
zwlaszcza, jesli jest on stabilny, czyli potwierdzony uchwatami wpisanymi do
ksiegi zasad prawnych. Przyjmujac to zatozenie, Skarzacy zarzucili przepisowi
art. 5 ustawy zmieniajacej, rozumianemu jak w wyktadni zawartej] w uchwale
Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., iz jest niezgodny z art. 77 ust. 1,
art. 32 ust. 1 1 art. 190 ust. 1 Konstytucji.

Przed przystapieniem do analizy przedstawionych w obu skargach
konstytucyjnych zarzutéw wobec przepisu art. 5 ustawy zmieniajgcej oraz art.
160 § 1 k.p.a, nalezy rozwazy¢ kwestie dopuszczalnosci wyrokowania
w przedmiotowe] sprawie. W tym zakresie rysuje si¢ bowiem kilka

szczegbtowych zagadnien.

Po pierwsze, ustalenia wymaga — w zakresie zaskarzenia przepisu art. 160

§ 1 k.p.a. — jaki wplyw na dopuszczalno$¢ wyrokowania ma wyrok Trybunatu

14



Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., w sprawie sygn. K 20/02 (OTK ZU
nr 7/A/2003, poz. 76), w ktérym — w punkcie pierwszym sentencji — orzeczono
m.in., ze art. 160 § 1 k.p.a., w cze$ci ograniczajgcej odszkodowanie za
niezgodne z prawem dziatanie organu wiladzy publicznej do rzeczywistej
szkody, jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji, oraz ze ,,punkt pierwszy
znajduje zastosowanie do szkod powstatych od dnia 17 pazdziernika 1997 r., to
jest od daty wejscia w zycie Konstytucji”. Ponadto, koniecznym jest okreslenie
znaczenia dla przedmiotowej sprawy, w tym takze w kontekscie ewentualnego
istnienia  negatywne]  przestanki  procesowej,  wyroku  Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08 (OTK ZU nr
11/A/2009, poz. 165).

Po drugie, nalezy poddaé analizie trafno$¢ przyjetego w obu skargach
konstytucyjnych zatozenia, iz badaniu konstytucyjnosci powinno podlega¢ takie
rozumienie zaskarzonych przepiséw, jakie nadata im uchwata Sadu
Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., oraz czy zastuguje wobec tego na
aprobate sformutowana w zwiazku z tym teza o utrwaleniu si¢ okreslonego
rozumienia zaskarzonych przepiséw, tak by uznaé, ze przepisy te — w praktyce
swego stosowania — nabraly takiej wiasnie tredei, jaka odnalazly w nim
najwyzsze instancje sadowe (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3
pazdziernika 2000 r., sygn. K. 33/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 188).
W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego istnieje bowiem utrwalone
stanowisko, iz skoro stato$¢, powtarzalno$¢ i powszechnos¢ praktyki sadowej
nadaje przepisowi w sposob staty i powszechny pewien sens, to tak odczytany
przepis moze sie staé przedmiotem kontroli konstytucyjnosci. Statosé
i powszechno$¢ praktyki, wynikajacej z odczytywania przepisOw w sposob
niekonstytucyjny, powoduje bowiem nadanie samym przepisom trwalego,
niekonstytucyjnego znaczenia. Rozstrzygniecia wymaga wiec problem, czy

w przedmiotowej sprawie mamy do czynienia (na tym etapie niniejszego
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wywodu: jedynie hipotetycznie) z niekonstytucyjnoscig przepisow, czy
niekonstytucyjnoscig praktyki. W drugim przypadku nie byloby bowiem
podstaw do zlozenia skutecznej skargi konstytucyjnej (vide — wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02, OTK ZU nr
3/A/2005, poz. 29).

Po trzecie, zbadania wymaga dopuszczalno$¢ poddania badaniu
konstytucyjnosci art. 5 ustawy zmieniajacej, bedacej norma intertemporalna, jak
réwniez kwestia zwiazku pomigdzy ewentualnym orzeczeniem O
niekonstytucyjnosci tego przepisu a sytuacja Skarzacych. Innymi stowy,
konieczne jest ustalenie, czy przy hipotetycznym zatozeniu stwierdzenia
niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepisow, w zakresie, w jakim nadane im w
uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r. rozumienie, skutkuje
wylaczeniem mozliwosci przyznania odszkodowania obejmujacego [lucrum
cessans, rozstrzygnigcie takie bedzie miato wplyw na pozycje prawna
Skarzacych (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13
czerwca 2011 r., sygn. SK 26/09, OTK ZU5/A/2011, poz. 46).

Wyrokiem z dnia 23 wrzesnia 2003 r., w sprawie o sygn. K 20/02,
Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze:

1. Przepis art. 160 § 1 k.p.a. oraz art. 260 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926 ze zm.)
w czes$ci ograniczajacej odszkodowanie za niezgodne z prawem
dziatanie organu wiadzy publicznej do rzeczywistej szkody, sa

niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskie;.

2. Punkt pierwszy znajduje zastosowanie do szkod powstatych od dnia
17 pazdziernika 1997 r., to jest od daty wejScia w zycie Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskie;j.
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W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, potrzeba umorzenia
postepowania w przedmiocie kontroli konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji
prawnej, ze wzgledu na zbednos¢ orzekania, wynikajacq z zasady ne bis in idem,
aktualizuje si¢ w sytuacji, gdy kwestia zgodnosci okre$lonego przepisu
prawnego (normy prawnej) z tym samym wzorcem Kkontroli byla juz
przedmiotem rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego (por. postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 marca 2008 r., sygn. SK 24/07, OTK ZU
nr 2/A/2008, poz. 38). W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
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 postgpowania
konieczne jest wowczas, gdy wystepuje tozsamo$¢ zaskarzonych przepiséw,
wzorca konstytucyjnego oraz zarzutow (por. postanowienie z dnia 14 stycznia
1998 r., sygn. K. 11/97, OTK ZU nr 1/1998, poz. 5).

Dodaé trzeba rowniez, iz zasada ne bis in idem naklada na Trybunat
Konstytucyjny obowiazek dokonania w kategoriach pragmatycznych oceny
celowos$ci prowadzenia postepowania i orzekania w kwestii, ktéra zostata juz
jednoznacznie 1 ostatecznie rozstrzygnigta (por. postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego: z dnia 21 stycznia 1998 r., sygn. K. 33/97, OTK ZU nr
1/1998, poz. 8 1 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 konkretne;
sprawie, zawistej przed Trybunatem Konstytucyjnym, nie jest bez znaczenia
réwniez rodzaj uprzedniego rozstrzygnigcia trybunalskiego. W przypadku
bowiem, gdy we wczesniejszym orzeczeniu stwierdzono niezgodnos¢
z Konstytucjg RP zakwestionowanego powtérnie przepisu, ponowne
rozpoznanie tej samej kwestii jest zbedne, nawet, jesli podmiot inicjujacy

postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym przedstawil nowe, oprocz
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bedacych juz podstawa orzeczenia niekonstytucyjnosci, wzorce kontroli. Nie ma
bowiem znaczenia, czy mogly istnie¢ inne jeszcze podstawy do stwierdzenia
niekonstytucyjnosci konkretnego unormowania, skoro osiagniety zostal juz
podstawowy cel, bedacy rowniez celem podmiotu ponownie kwestionujacego to
samo unormowanie, polegajacy na wyeliminowaniu z porzadku prawnego stanu
niezgodnos$ci z Konstytucja (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego

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

W skardze konstytucyjnej Archidiecezji przyjeto,
ze ponowna kontrola zgodnosci z Konstytucjg art. 160 § 1 k.p.a. jest — ze
wzgledu na tres¢ wskazanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego -
niedopuszczalna, co nie wyklucza jednak kontroli konstytucyjnosci normy
intertemporalnej, z mocy ktorej art. 160 § 1 k.p.a. ma zastosowanie w sprawie,
na tle ktorej zainicjowano postgpowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym.

W skardze konstytucyjnej T L , A L i8S
S przepis art. 160 § 1 k.p.a. wskazano, jako przedmiot kontroli
konstytucyjnosci, jednak — mimo pelnej §wiadomosci, iz byt on juz poddany
kontroli konstytucyjnosci w powotanym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,
czego wyrazem jest wielokrotne nawigzanie do tego orzeczenia w obszernych
wywodach skargi konstytucyjnej — nie zamieszczono szczegolowego
uzasadnienia co do twierdzenia o dopuszczalnosci ponownego badania przepisu
art. 160 § 1 k.p.a. Odwolujac sie do ustalen, jakie powzigt Sad Najwyzszy
w uchwale z dnia 31 marca 2011 r., w odniesieniu do pojecia szkody,
rozumianej ,nie jako uszczerbek majatkowy lecz jako jedno zdarzenie
zapoczatkowane wydaniem bezprawnej decyzji” (uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, s. 18), Skarzacy postawili jedynie tezg, ze — przyjmujac to
zatozenie Sadu Najwyzszego za prawidtowe — ,sprawa objeta niniejsza skarga
konstytucyjna nie zostala jeszcze wyjasniona w dotychczasowym orzecznictwie

Trybunatu Konstytucyjnego (...) [a] dla ochrony praw konstytucyjnych
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konieczne jest wyjasnienie treSci czesci normy prawne] w wyroku
interpretacyjnym. Ta cze$é obejmuje sytuacje, kiedy decyzja bezprawna jest
wydana przed 17.10.1997 r., ale skutki tej decyzji, rozumiane jako uszczerbek
majatkowy w postaci utraconych korzysci, powstaja po 17.10.1997 r.
a potwierdzenie nielegalnosci, jako przestanka warunkujaca dochodzenie
roszczen, nastepuje po 1.09.2004 r.” (vide — ibidem).
Uwzgledniajac zaréwno powyzsze twierdzenia Skarzacych T

L , A L 15 S , jak 1 kontekst wyznaczony przez stan
faktyczny, na tle ktorym wywiedli skarge konstytucyjna, nalezy przyjal,
iz w zakresie zaskarzenia przepisu art. 160 § 1 k.p.a. w petni aktualizuje sig
zasada ne bis in idem, wykluczajaca dopuszczalnos$é orzekania w przedmiocie
konstytucyjnodci tego unormowania. Nalezy zauwazy¢, ze stan faktyczny, jaki
byl podstawg zainicjowania kontroli konstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a. w
sprawie K 20/02 (w sprawie tej do wniosku przedstawionego przez Rzecznika
Praw Obywatelskich dolaczono réwniez pytanie prawne sadu), nie jest — w
zakresie wskazanych w pytaniu dat — w pelni tozsamy ze stanem faktycznym
przedmiotowej sprawy. Roéznica dotyczy daty wydania rozstrzygnigcia
nadzorczego, bowiem w sprawie K 20/02 stwierdzenie niewaznoSci decyzji,
bedacej zrédtem szkody, nastgpito przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. (cho¢ juz po
wejsciu w zycie Konstytucji), za§ w sprawach Skarzacych doszto do tego po
dniu 1 wrzednia 2004 r., (po wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej). Trzeba
jednak mie¢ na uwadze fakt, iz w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego nie
wystepowatl jeszcze kontekst zwigzany z ewentualnym przyjeciem -~ jako
istotnej cezury czasowej — dnia 1 wrzesnia 2004 r., (data wejscia w zycie ustawy
zmieniajacej). Data 1 wrze$nia 2004 r. jest natomiast istotna dla skonstruowania,
w oparciu o tre$¢ art. 5 ustawy zmieniajacej, konkretnej normy intertemporalne;j,

decydujacej o wyborze dawnego lub wprowadzonego nowelg stanu prawnego.
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W konsekwencji nalezy przyjaé, ze w zakresie zaskarzenia przepisu art.
160 § 1 k.p.a. zasadnym jest umorzenie postepowania ze wzgledu na

niedopuszczalnos¢ orzekania.

W odniesieniu do zaskarzonego przepisu art. 5 ustawy zmieniajacej,
nalezy przypomnie¢, ze regulacja ta byla rowniez przedmiotem badania
konstytucyjnosci. W wyroku z dnia 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08, Trybunat
Konstytucyjny orzekl, ze ,,art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie
ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz.
1692) w zakresie, w jakim wylacza skarge o stwierdzenie niezgodnosci
z prawem orzeczenia sadu wyrzadzajacego szkode, ktore stato si¢ prawomocne
po dniu wejscia w zycie Konstytucji RP, jest niezgodny z art. 77 ust. 2
w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej” (OTK ZU nr
11/A/2009, poz. 165). Z sentencji tego wyroku wynika, ze nie obejmuje on
zakresu wyznaczonego przez przedmiotowe skargi konstytucyjne, brak jest wiec
przeszkod do rozpoznania zarzutéw przedstawionych wobec przepisu art. 5
ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim do roszczenia o naprawienie szkody
powstatej od dnia 17 pazdziernika 1997 r., wyrzadzonej ostateczng decyzja
administracyjng, wydang przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., nakazuje
stosowanie art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.)

w brzmieniu obowigzujacym do dnia 30 wrzesnia 2003 r.

Odnoszac si¢ do drugiego ze wskazanych wyzej zagadnien formalnych,
nalezy przypomnieé, ze dokonujac kontroli konstytucyjnosci prawa, Trybunat
Konstytucyjny uwzglednia praktyke rozumienia i stosowania zaskarzonego
przepisu, jezeli ma ona charakter: a) staty, b) powtarzalny, ¢) powszechny oraz
d) determinuje faktycznie jednoznaczne odczytanie przepisu poddanego kontroli

(vide — wyroki Trybunalu 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 wrzesnia 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 powotanym juz wyroku z dnia 8 grudnia
2008 1. (op. cit.) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze okoliczno$¢ taka
zachodzi w szczegdlnosci wowcezas, gdy praktyka uksztattowata si¢ wskutek
dziatalnosci Sadu Najwyzszego, ktdrego uchwaly — z racji mocy autorytetu 1
jego pozycji ustrojowej — sa uwzgledniane w judykaturze.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyrazono takze poglad,
ze nie ma przeszkdd, aby przedmiotem rozpatrywania konstytucyjnego byl
przepis prawa ujety w Swietle interpretacji dokonanej przez Sad Najwyzszy
w postaci zasady prawnej (vide — wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 9
czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 51). Uchwata Sadu
Najwyzszego nadaje bowiem kontrolowanemu przepisowi prawa tres¢ i cechy
w sposob analogiczny, w jaki dokonalby tego sam ustawodawca poprzez
uchwalenie aktu normatywnego. Zalozenie powyzsze jest w szczegdlnosci
aktualne, gdy kontrola konstytucyjnosci jest inicjowana skarga konstytucyjna,
gdyz oznacza to, ze kontrolowany przepis, w rozumieniu nadanym uchwatg
Sadu Najwyzszego, stal sie juz podstawa ostatecznego rozstrzygnigcia.
W przypadku skargi konstytucyjnej, kontroli poddawane jest bowiem zazwyczaj
juz ustalone powszechnie znaczenie nadane przepisowi w praktyce stosowania,
nie za$ jedna z mozliwych wersji abstrakcyjnie dokonywanej interpretacii.
Nalezy ponadto podkresli¢, ze interpretacja dokonana przez Sad Najwyzszy
w postaci zasady prawnej nie jest aktem konkretnego stosowania prawa, lecz

zabiegiem interpretacyjnym, dokonywanym w oderwaniu od konkretnej sprawy.

Uwzgledniajac powyzsze ustalenia nalezy uznaé, iz wedle normy,
zrekonstruowanej w sposob wynikajacy z uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 31
marca 2011 r., do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej wadliwg decyzja

administracyjna, wydang przed wejsciem w zycie Konstytucji, odszkodowanie
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na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje korzysci utraconych wskutek jej
wydania, choc¢by ich utrata nastapita po wejsciu w zycie Konstytucji. Inaczej
rzecz ujmujac, art. 160 k.p.a., w brzmieniu zmienionym wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzeénia 2003 r., nie znajduje zastosowania do
odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone ostateczng wadliwg decyzja
administracyjna, wydang przed wejsciem w zycie Konstytucji nawet wowczas,
gdy, na skutek jej wydania, nastapita szkoda w postaci utraconych korzysci,
powstata po wejsciu w zycie Konstytucji. Norma ta moze by¢ przedmiotem

kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.

Odnoszac si¢ do ostatniego z zasygnalizowanych zagadnien wstepnych,
nalezy zauwazy¢, ze Skarzacy domagaja si¢ poddania kontroli art. 5 ustawy
zmieniajacej, choé podstawa orzeczen wydanych w ich sprawach byl przepis art.
160 § 1 k.p.a, w brzmieniu nieuwzgledniajgcym tresci wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., ktdrego kontrola jest — wobec
zaistnienia przestanki ne bis in idem — wylaczona. Zakwestionowany przepis
intertemporalny — w ocenie uczestnikow postepowania — determinuje jednak
rozumienie oraz zakres stosowania przepisow stanowiacych — w aspekcie
procesowym — podstawe ostatecznego rozstrzygnigcia Sadu Najwyzszego.

Konstytucja uzaleznia mozliwos¢ wystapienia ze skargg konstytucyjng
m.in. od zakwestionowania normy, na podstawie ktérej orzeczono ostatecznie
o prawach i wolnoséciach jednostki. Skarga konstytucyjna ma charakter
indywidualny, a inicjowana jej wniesieniem kontrola nie moze przybra¢ formuty
abstrakcyjnej — oderwanej od konkretnej sprawy. Niezbedne jest zatem istnienie
zwiazku miedzy naruszeniem konstytucyjnych gwarancji a trescia ostatecznego
orzeczenia w sprawie. Nie chodzi tu jednak o mozliwo$¢ kwestionowania
kazdego przepisu ksztaltujagcego sytuacje prawng skarzacego, ale jedynie
takiego, ktory stanowit podstawe normatywna 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,
ze gdyby nie tre$¢ art. 5 ustawy zmieniajacej, w rozumieniu, jakie nadata mu
uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 1., Sad Apelacyjny
w P nie uwzglednitby apelacji pozwanego Skarbu Panstwa (a tym
samym ostatloby sie¢ rozstrzygniecie sadu pierwszej instancji przyznajace
odszkodowanie za utracone korzysci), zas Sad Najwyzszy nie oddalitby
powodztwa, w ktorym Skarzacy T L , A L 1S S
domagali si¢ naprawienia szkody polegajacej na utracie korzysci z
nieruchomos$ci. Rozstrzygnigcia w sprawach Skarzacych zapadly zatem z tej
tylko przyczyny, ze za niedopuszczalne uznano roszczenie O naprawienie
szkody — wynikajacej z bezprawnej decyzji administracyjnej wydanej przed
dniem 17 pazdziernika 1997 r. — polegajacej na utracie korzysci, jakie Skarzacy
mogliby uzyskaé¢ w okresie po dniu 16 pazdziernika 1997 r. Wniosek taki
wysnuto, we wskazanych rozstrzygnieciach, w zwiazku z zastosowaniem normy
intertemporalnej, wystowionej w art. 5 ustawy zmieniajacej. Nalezy wigc uznac,
ze zaskarzona regulacja intertemporalna istotnie wptyneta na tres¢ orzeczen, na
tle ktorych wywiedziono skargi konstytucyjne, poprzez odestanie do prawa
dawnego (a $cislej: do brzmienia przepisu art. 160 § 1 k.p.a. sprzed dnia 30
wrzesnia 2003 r.), jako materialnej podstawy rozstrzygnigcia roszczen
Skarzacych. Uwzgledniajac powyzsze ustalenia nalezy stwierdzi¢, ze art. 5
ustawy zmieniajacej znalazt zastosowanie w sprawach Skarzacych i stanowit
podstawe normatywng ostatecznych rozstrzygnie¢ Sadu Najwyzszego i Sadu
Apelacyjnego w P , a zatem moze by¢ poddany merytorycznej kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego.

W tym kontekscie nalezy réwniez uznaé, Ze bez watpienia istnieje
zwiazek pomiedzy ewentualnym orzeczeniem niekonstytucyjnosci zaskarzonego
przepisu art. 5 ustawy zmieniajacej a sytuacjg Skarzacych. Na tle
zakwestionowanej regulacji intertemporalnej, ktdrej rozumienie

zdeterminowano trescig uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r,,
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moze powstaé wrazenie, ze przedmiotem rozstrzygniecia Trybunatu
Konstytucyjnego Skarzacy pragna uczyni¢ przede wszystkim zawarty w tej
uchwale sposob rozumienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23
wrzesnia 2003 r. W takim przypadku mogloby sie wydawaé, ze problem
konstytucyjny w przedmiotowej sprawie sprowadza si¢ do kwestii wyjasnienia
watpliwosci w tre$ci wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, co jest przeciez
przedmiotem odrebnego Srodka prawnego, przewidzianego w art. 74 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym. Niewatpliwie analiza wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesdnia 2003 r., jaka przeprowadzit Sad Najwyzszy
w uchwale z dnia 31 marca 2011 r., zawiera nie tylko uwagi co do mocy
obowigzujacej i charakteru prawnego, jako zrodta prawa, orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego w ogdlnosci, ale takze ,wykladnie” wyroku w sprawie
K 20/02. Tym niemniej finalnym efektem rozwazan Sadu Najwyzszego
w powotanej uchwale jest ustalenie wyktadni przepisu art. 5 ustawy
zmieniajacej, a scislej — wystowionej w niej normy intertemporalnej w zakresie
ustalenia wilasciwego rezimu prawnego, jakiemu podlegajg roszczenia

o naprawienie szkody wyrzadzonej wadliwa decyzja administracyjna.

Poddany kontroli Trybunalu Konstytucyjnego przepis jest normag
intertemporalng 1 ma nastepujace brzmienie: ,,Do zdarzen i stanéw prawnych
powstatych przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy stosuje si¢ przepisy
art. 417, art. 419, art. 420, art. 420", art. 420 i art. 421 ustawy, o ktérej mowa w
art. 1, oraz art. 153, art. 160 i art. 161 § 5 ustawy, o ktérej mowa w art. 2, w

brzmieniu obowigzujacym do dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy”.

Art. 5 ustawy zmieniajacej nakazuje stosowaé przepisy k.c. oraz k.p.a.
w brzmieniu obowigzujacym przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajacej
do zdarzen oraz stanéw prawnych powstatych przed dniem wejscia w zycie tejze

ustawy.
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Przepis art. 5 ustawy zmieniajacej k.c. nakazuje przyjac, ze wywodzone
przez jednostke roszczenia z tytulu wyrzadzonej przez wiadze publiczng szkody
podlegaja ocenie prawnej z perspektywy norm roznej tresci (w zaleznosci od
momentu wystapienia ,zdarzenia” lub ,stanu prawnego”). Ustawodawca
opowiedziat si¢ zatem za regula prawa miedzyczasowego, zgodnie z ktora do
zobowigzan powstatych przed wejSciem w zycie ustawy nowej stosuje sig
dotychczasowe przepisy (por. art. XLIX § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. —
Przepisy wprowadzajgce kodeks cywilny, Dz. U. Nr 16, poz. 94, ze zm.). Art. 5
ustawy zmieniajacej k.c. koresponduje zatem z art. 3 k.c., ktdry stanowi,
ze ustawa nie ma mocy wstecznej, chyba ze wynika to z jej celu lub brzmienia.
Wyznaczony skargami konstytucyjnymi zakres kontroli konstytucyjnosci odnosi
si¢ do tej czesci zaskarzonego przepisu, w ktorej jest mowa o stosowaniu art.
160§ 1 k.p.a.

Przyjmujgc, ze dla kwalifikacji prawnej istotny jest ,stan prawny”
obowiazujacy w dniu wystgpienia ,,zdarzenia” wyr6znia si¢ kilka okresow
1 rezimoéw odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej.

Pierwszy okres — ktory mozna okresli¢ jako ,przedkonstytucyjny” —
zakonczyl sie 16 pazdziernika 1997 r., albowiem z dniem 17 pazdziernika
1997 r. nastapita konstytucjonalizacja prawa do domagania si¢ odszkodowania
za niezgodne z prawem dziatanie wiladzy publicznej. Podstawe
odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong wydaniem niezgodnego z prawem
orzeczenia stanowit wowczas art. 160 § 1 k.p.a.

Drugi okres zwigzany jest z wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00 (OTK ZU nr 8/2001, poz. 256) oraz z dnia 23
wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02 (op. cit.) i obejmuje zdarzenia zaistniate od 17
pazdziernika 1997 r. do 31 sierpnia 2004 r. W okresie tym podstawe
odpowiedzialno$ci za niezgodne z prawem dzialanie polegajace na wydaniu

orzeczenia stanowil réwniez art. 160 § 1 k.p.a., z uwzglednieniem jednak
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sentencji powotanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia
2003 r. W orzeczeniu tym Trybunat Konstytucyjny stwierdzit bowiem,
ze, ,zgodnie z art. 190 ust. 3 Konstytucji, z momentem wejscia w zycie
niniejszego orzeczenia TK, zaskarzone przepisy (art. 160 § 1 k.p.a. 1 art. 260 § 1
ordynacji podatkowej — przyp.wht) utraca moc obowigzujaca. Poniewaz
przedmiotem wniosku jest zarzut niekonstytucyjnosci tylko tych fragmentow
zaskarzonych przepisow, ktore dotycza ograniczenia zakresu odpowiedzialnosci
odszkodowaweczej, orzeczenie Trybunatu nie powoduje utraty mocy art. 160 § 1
k.p.a. i 260 § 1 ordynacji podatkowej w catosci. Zasada, iz nalezy naprawic
szkode w sytuacjach wskazanych w tych przepisach — zostaje wigc zachowana,
podobnie jak niezaskarzony niniejszym wnioskiem szczegolny tryb dochodzenia
roszczen odszkodowawczych, wynikajacych z tych przepiséw. Hipotezy art. 160
§ 1 kp.a.1260 § 1 ordynacji podatkowej w tej sytuacji stajg si¢ — podobnie jak
art. 417 k.c. egzemplifikacja ogélnej zasady art. 77 ust. 1 Konstytucji. Natomiast
sam zakres naprawienia szkody bedzie podlegal =zasadzie pelego
odszkodowania, tj. mechanizmowi takiemu samemu, jak wiazacy si¢ z hipoteza
art. 417 k.c.” (op. cit.).

Poczatek trzeciego okresu zwigzany jest z wejsciem w zycie — 1 wrzes$nia
2004 r. — ustawy zmieniajacej k.c., ktora, uchylajac art. 160 § 1 k.p.a., nakazata
jednoczesnie dalsze jego stosowanie poprzez ustanowienie, w art. 5, normy

intertemporalne;.

W doktrynie prawa konstytucyjnego podkresla sig, ze ,dylematy
aksjologiczne, pojawiajace sie na tle kwestii intertemporalnych, wymagaja
rozstrzygniecia na gruncie konkretnych sytuacji, nakladajac trudne zadanie na
legislatora 1 stosujacych prawo. Jest to tym bardziej trudne, Ze Sciste oznaczenie
actum (od czego zalezy okreslenie fempus dla danego stosunku prawnego
bedacego «w toku» w momencie wejscia w zycie zmiany prawa) jest kwestia z

natury rzeczy zawierajaca spory margines subiektywizmu ocen (...), nacisk na
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aksjologizacje rozstrzygniecia kwestii intertemporalnej wzrasta przy tym
w wypadku zmian prawa o charakterze transformacyjnym, co wigZe si¢
z krytycznym wartoSciowaniem dawnych przepiséw, zastgpowanych przez
przepisy nowe” (Ewa Yetowska, Konrad Osajda [red.], Prawo intertemporalne
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i Sqdu Najwyzszego, Oficyna a
Wolters Kluwer business, Warszawa 2008, s. 38 —40).

W tym kontekscie warto przytoczy¢ stanowczy, acz dyskusyjny poglad,
iz zasada stosowania prawa materialnego na date wyrzadzenia szkody w relacji
panstwo — jednostka wymaga zasadniczej korekty na korzys¢ jednostki w tych
przypadkach, w ktérych przepis dawny jest niezgodny Konstytucja. Jezeli
ustawodawca  konstytucyjny  nie  przewiduje  szczegdlnych  zasad
intertemporalnych, nalezy przyjaé, ze materialnoprawne rozstrzygnigcia sa
wihasciwe takze dla oceny skutkoéw prawnych deliktow zdarzen z przesztoscl,
a w prawie deliktow wladzy publicznej istnieje zasada lex severior, wynikajaca
z art. 3 k.c. 1 konstytucyjnej zasady panstwa prawnego ( vide — Leszek Bosek,
Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego z 27 listopada 2002 r., I CKN 1215/00,
OSP zeszyt 7 — 8/2004, poz. 99).

Omowienie problemu zagadnien intertemporalnych na plaszczyznie
orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego nalezy opatrze¢ rdéwniez oczywista
konstatacja, ze Trybunat Konstytucyjny nie ma mozliwosci stanowienia norm
przejéciowych, dlatego tez skutki swej interwencji stara sie zniwelowaé innymi
srodkami. Stuza temu przede wszystkim wyroki interpretacyjne lub zakresowe,
w szczegblnosci wtedy, gdy kryterium zakresu staje si¢ jaki§ wyraznie
wskazany moment czasowy. Wyrok interpretacyjny nie jest ustaleniem przez
Trybunat Konstytucyjny wyktadni czy — tym bardziej — wyktadni ,,0golnie
obowiazujacej”, lecz oznacza orzeczenie niekonstytucyjnosci czesci norm
mieszczacych sie w ramach oznaczonych przepisem. Trybunat Konstytucyjny

orzekajac ,,interpretacyjnie”, ,zakresowo” czy ,aplikacyjnie” moze bowiem
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postuzy¢ si¢  kryterium  rozgraniczenia  norm konstytucyjnych
1 niekonstytucyjnych wedle czasowego zakresu ich obowigzywania. W takim
wypadku orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego co do czeSciowe]
niekonstytucyjnosci prowadzi do wykluczenia obowiazywania,
a w konsekwencji — stosowania, przepisu tam, gdzie z uwagi na normalne
zasady intertemporalne 6w przepis bylby stosowany (vide — Ewa Letowska,

Konrad Osajda, ibidem, s. 42).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie zdarzaty sie
sytuacje, gdy uznawat on niezgodnos$¢ z Konstytucjg danego przepisu jedynie co
do pewnej czgdci sytuacji faktycznych, do ktérych, zgodnie ze swa trescia, ma
zastosowanie. Takim kryterium rozrdéznienia sytuacji moze by¢ na przyktad
wiasnie okreslony w przez Trybunal Konstytucyjny punkt w czasie. Brak
uprawnien do samodzielnego tworzenia niezaleznych norm nie jest bowiem
rownoznaczny z brakiem mozliwosci co do orzekania o intertemporalnosci
wlasnych orzeczen, ktore — tak jak ustawy uchwalane przez parlament —
ksztattuja nowy stan prawny poprzez eliminowanie z Systemu prawnego
przepisow uznawanych za niekonstytucyjne (vide — Justyna Mordwitko —
Osajda, ibidem, s. 51 i 53; por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31
stycznia 2001 r., sygn. P. 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5).

Tak tez nalezy rozumie¢ wyrok z dnia 23 wrze$nia 2003 r., w ktérym
Trybunal Konstytucyjny, orzekajac o utracie mocy obowiazujacej przepisu art.
160 § 1 k.p.a., opowiedzial sic za koniecznoscig pelnej reparacji szkdd
powstatych w okresie jego obowiqzywania a wyrzadzonych bezprawnie przez
wladze publiczng. Jednakze, ze wzgledu na to, iz zasada odpowiedzialnosci
wladzy publicznej za takie szkody zostata uregulowana w sposob jednoznaczny
dopiero przez obecnie obowigzujaca Konstytucje, reparacja wspomnianych
szk6d moze si¢ odnosi¢ jedynie do tych, ktore zostaly wyrzadzone od momentu

obowigzywania wzorca konstytucyjnego, wedlug ktorego odszkodowanie
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obejmuje, poza szkodg rzeczywista, takze utracone korzysci (vide — ibidem,

s. 59).

Analiza skarg konstytucyjnych wskazuje, ze podstawowym zarzutem,
jaki wobec kwestionowanego przepisu art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
kierujg Skarzacy, jest jego niezgodno$¢ z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Wskazana
norma konstytucyjna wyraza og6lng zasade, iz bezprawne wyrzadzenie szkody
przez wiadzg publiczng daje prawo do odszkodowania. Przepis art. 77 ust. 1
ustawy zasadniczej sam przez sie nie wskazuje wyczerpujaco, ani jaka szkoda
ma podlegaé naprawieniu, ani nie rozstrzyga, co decyduje o wymagane]
przestance bezprawnosci, ani tez o drodze, na jakiej realizacja uprawnienia
odszkodowawczego ma nastapi¢, pozostawiajagc te kwestie do regulacji w

drodze ustaw zwyktych.

Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji wyznacza jeden z elementdw sytuacji
prawnej jednostki wobec wiadzy publicznej, ustanawiajac tym samym
podmiotowe prawo do egzekwowania odpowiedzialnosci wiadz publicznych za
szkody wyrzadzone ich bezprawnymi dziataniami. Traktowanie art. 77 ust. 1
Konstytucji jako prawa podmiotowego oznacza za$§ m.in., ze kryteria
wyznaczone W tym przepisie majg charakter otwarty. Na poziomie
konstytucyjnym wyznaczono jedynie pewne minimum, ktére musi by¢ wspolne
dla wszystkich sytuacji, gdy jednostce zostanie wyrzadzona szkoda w wyniku
bezprawnego dziatania wiadzy publicznej. Nie ma natomiast konstytucyjnych
przeszkdd, by regulacje ustawowe wychodzily poza ten standard minimalny
1 ustanawialy szersze czy dogodniejsze przestanki odpowiedzialnosci,
a jednoczesnie prawo do wynagrodzenia szkody nie ma charakteru absolutnego
i moze podlega¢ ograniczeniom, ktérych konstytucyjno$¢ musi odpowiadaé

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. 1 Konstytucji RP mowi o szkodzie wyrzadzone]
przez dziatanie organu wiladzy publicznej, to zarowno w doktrynie, jak
1 w orzecznictwie panuje zgoda co do tego, ze w powotanym przepisie ustawy
zasadniczej chodzi o wszelkie prawne formy dziatania przypisane organom
wladzy publicznej, a zatem regulacja ta obejmuje nie tylko szkody wynikie z
jednostkowych dziatan faktycznych, ale takze szkody powstale wskutek
wydania aktéow indywidualnych, a nawet aktéw normatywnych. W Swietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego réwniez prawo do naprawienia szkod
wynikajacych z bezczynnosci wladzy publicznej objete jest gwarancjg art. 77
ust. | Konstytucji (vide — wyrok z dnia 23 maja 2006 r., sygn. SK 51/05, OTK
ZU nr 5/A/2006, poz. 58).

Nalezy podkreslié, ze w omawianym przepisie ustawy zasadniczej nie
mozna upatrywac generalnej, wyczerpujacej 1 wystarczajacej podstawy do
zadania pelnego odszkodowania za kazde zdarzenie powodujace szkode, za
kazdy rodzaj nieprawidtowosci w zachowaniu wiadzy publicznej (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzeénia 2003 r., sygn. K 20/02, op. cit.).
Gwarancyjny charakter odpowiedzialnosci wladzy publicznej wymaga jednak
takiego uksztaltowania, na poziomie regulacji ustawowych, przestanek
odpowiedzialnodci odszkodowawczej panstwa, ktore zapewni mozliwosé
realnego uzyskania odszkodowania w sytuacji, w ktérej nastapienie szkody
pozostaje w zwigzku z czynem niedozwolonym organéw wiadzy publiczne;j.
Sam mechanizm odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej jest w
istotnym zakresie ksztaltowany przez ogolne konstrukcje prawa cywilnego. Tym
niemniej objecie konstytucyjna gwarancja odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wladzy publicznej oznacza, ze regulacje ustawowe nie mogg dowolnie
ksztattowaé zakresu tej odpowiedzialno$ci. Samo istnienie normy

konstytucyjnej zaklada bowiem, ze powinna to by¢ odpowiedzialno$¢ realna,
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dajaca si¢ urzeczywistni¢ i nie moze przybieraé charakteru pozornego (vide —
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 14/05,
OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 97).

Przepis art. 77 ust. 1 ustawy zasadniczej wprowadzil na szczeblu
konstytucyjnym zasade, iz kazda szkoda wyrzadzona bezprawnym
zachowaniem  wladzy  publiczne;j powinna  podlegal reparacii,
a poszkodowanemu stuzy w tym wzgledzie prawo do jej domagania sig, majace
podstawe konstytucyjng (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23
wrzesnia 2003, sygn. K 20/02, op. cit.). Przestanki, mechanizm naprawienia
szkody, jej obliczenia, sposbéb naprawienia, a takze typizacja wypadkow zrodta
wyrzadzenia szkody (okreslenie poszczegblnych stanéow faktycznych jako
zdarzen prawnych miarodajnych w tym zakresie) sg w tej sytuacji oddane
regulacji ustawodawcy zwyklego, przy czym nie jest wykluczone réznicowanie
w ustawodawstwie zwyklym tak przestanek, jak i zakresu naprawienia szkody
(vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 stycznia 2004 r., sygn. SK
26/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 3).

W powotanym juz wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., w sprawie o sygn. SK
18/00, Trybunal Konstytucyjny opowiedziat sie jednoznacznie na rzecz
stanowiska, zgodnie z ktorym art. 77 ust. 1 Konstytucji kreuje prawo jednostki
do odszkodowania w wypadku niezgodnego z prawem dziatania organu wiadzy
publiczne]. Jednoczesnie, odnoszac swe stanowisko do rozwigzania prawnego
zawartego w art. 417 § 1 k.c., w brzmieniu sprzed nowelizacji z dnia 17 czerwca
2004 r., stwierdzil, ze przepis ten nie zawiera w swej tresci niezgodnych z
Konstytucjg przestanek odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy
panstwowych, a niezgodna z art. 77 ust. 1 Konstytucji jest jedynie,
uksztattowana przed jej wejsciem w Zycie, rozszerzajaca wyktadnia przestanek
odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy panstwowych, w tym —
przede wszystkim — wprowadzenie przestanki winy, jako koniecznego elementu,

ktérego wystgpienie mogto dopiero uruchomi¢ roszczenia odszkodowawcze
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przeciwko Skarbowi Panstwa, co nie znajdowalo oparcia w wykladni
semantycznej, a bylo wynikiem wykladni systemowej, ktadacej nacisk na
prymat ogolnej zasady winy, jako przestanki odpowiedzialnodci z tytutu czynow
niedozwolonych. Scista, jezykowa wykladnia art. 417 k.c., w brzmieniu
obowigzujacym przed dniem 1 wrzeSnia 2004 r., wskazuje bowiem na jego
zgodno$¢ z art. 77 ust. 1 Konstytucji, jesli da si¢ — 1 tak uczynit Trybunal
Konstytucyjny w powotanym wyroku — pierwszenstwo wyktadni tego przepisu
w zgodzie z Konstytucja. Niekonstytucyjna za$ jego wykladnia zostala
uksztaltowana przed wejéciem w zycie Konstytucji. Ustalenia te nie wyltgczaty,
zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, koniecznosci calosciowego ujgcia
problematyki odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej w
polskim systemie prawnym.

Skutkiem omawianego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego jest
sustalenie si¢ nowego stanu prawnego Ww analizowanej dziedzinie
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa” (ibidem), a w konsekwencji, potwierdzenie
prymatu norm konstytucyjnych nad art. 417 i art. 418 k.c., co, teoretycznie,
umozliwito dochodzenie odszkodowania za kazda postaé deliktu popelnionego
przez organ ktorejkolwiek wiladzy (vide — Matgorzata Karolina Chmielewska,
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za zaniechanie legislacyjne [w Swietle
orzecznictwa Sqdu Najwyzszego], Pahstwo i Prawo, nr 9/2009, s. 48).

Wprowadzona do polskiego systemu prawa nowa, kodeksowa formuta
odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, ma na celu realizacjg
rozwiazania przyjetego w art. 77 ust. 1 Konstytucji i wyraznie nawigzuje do

przestanek okreslonych w tej normie konstytucyjne;j.

Wyktadnia zaskarzonego przepisu art. 5 ustawy zmieniajacej — w zakresie
dotyczacym podstawy prawnej dochodzenia roszczen z tytulu szkoéd
wyrzadzonych wadliwg decyzja administracyjna — byla przedmiotem wielu

orzeczen Sadu Najwyzszego oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego,
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w ktorych zarysowaly si¢ dwie zasadnicze linie orzecznicze w zakresie
rozumienia, zastosowanego w normie intertemporalnej, lacznika ,zdarzen
1 standw prawnych”, decydujacego o wyborze prawa nowego lub dawnego.

Dla jasnosci wywodu ponownie nalezy przytoczy¢ tres¢ uchwaty z dnia
31 marca 2011 r., sygn. ITII CZP 112/10 (OSNC nr 7 — 8/2001, poz. 75), podjetej
przez Sad Najwyzszy w pelnym sktadzie Izby Cywilne;.

,»1. Do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczna decyzja
administracyjna wydang przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktorej niewaznos¢ lub
wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma
zastosowanie art. 160 § 1,2, 316 k.p.a.

2. Jezeli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostala wydana
przed dniem wejscia w zycie Konstytucji, odszkodowanie przystugujace na
podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje korzysci utraconych wskutek jej

wydania, chocby ich utrata nastapita po wejsciu w zycie Konstytucji.”

Uzasadniajac przyjety poglad w zakresie punktu pierwszego uchwaty, Sad
Najwyzszy, odnoszac si¢ do poje¢ ,,zdarzenie prawne” i ,,stan prawny”, ktérych
interpretacja — w mysl art. 5 ustawy zmieniajacej — ma podstawowe znaczenie
dla kwalifikowania danego stanu faktycznego, jako podlegajacego dawnemu lub
nowemu prawu, stwierdzil, ze mimo koniecznosci uzyskania decyzji nadzorczej
do dochodzenia odszkodowania za szkode wyrzadzong decyzja administracyjna,
nie mozna podzieli¢ zapatrywan, iz czyn niedozwolony, rodzacy zobowiazanie
do naprawienia szkody, finalizuje si¢ dopiero z chwilg uzyskania przymiotu
ostatecznosci przez decyzje nadzorcza. Jakkolwiek decyzja nadzorcza jest
nieodzowna do uznania ostatecznej wadliwej decyzji za czyn niedozwolony,
to taka kwalifikacja decyzji wadliwej musi by¢ juz odniesiona, ze wzgledu na
skutek wsteczny decyzji nadzorczej, do chwili wydania decyzji nadzorcze;.
Wtasciwosdci w tym wzgledzie — zgodnie z omawianym rozwiazaniem — prawa

obowigzujacego w chwili wydania ostatecznej decyzji nadzorczej nie moze
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uzasadnia¢ konstrukcja zdarzenia ztozonego, obejmujacego, obok decyzji
wadliwej, decyzje nadzorcza. Jakkolwiek — podkreslit Sad Najwyzszy — ztozony
stan faktyczny nalezy ocenia¢ wedtug ustawy obowigzujacej w chwili ziszczenia
si¢ ostatniego elementu tego stanu, przy czym jezeli stan faktyczny obejmuje nie
tylko os$wiadczenia woli lub czyny, wiasciwa do jego oceny jest ustawa
obowiazujaca w chwili nastapienia ostatniego elementu bedacego zachowaniem
si¢ czlowieka, jednak decyzja nadzorcza nie jest elementem czynu
niedozwolonego ani w $wietle art. 160 k.p.a., ani w $wietle art. 417' § 2 k.c. Za
element ztoZonego stanu faktycznego nie moze by¢ — wedle Sadu Najwyzszego
— traktowane takze zaniechanie organu w wyeliminowaniu wadliwej decyzji,
totez okoliczno$¢ ta rowniez nie podlega uwzglednieniu przy ustalaniu prawa,
ktéremu ten czyn podlega. W rezultacie wykladnia art. 5 ustawy zmieniajacej,
uwzgledniajaca zatozone przez jego tworcoOw zasady lex retro non agit 1 tempus
regit actum, prowadzi do wniosku, ze zdarzeniem, w rozumieniu tego przepisu,
w sprawach o naprawienie szkody wyrzadzonej decyzjg jest wydanie ostateczne]
wadliwej decyzji, zatem do ostatecznych wadliwych decyzji, podjetych przed
dniem wejscia w zycie tej ustawy, powinno si¢ stosowac art. 160 k.p.a,

chociazby decyzje nadzorcze zapadly pdznie;.

Uzasadnienie powotanej uchwaty w zakresie punktu drugiego nawiazuje
do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w szczegélnosci do powotanego
wyroku z dnia 23 wrzesnia 2003 r., w sprawie o sygn. K 20/02. Sad Najwyzszy
podkreslit, ze w szeregu swych dotychczasowych orzeczen wyrazal poglad,
iz przez powstata, po wejsciu w zycie Konstytucji, szkode, o ktdre] mowa
w punkcie drugim sentencji tego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy
rozumie¢ zaistnialy po dniu 16 pazdziernika 1997 r. uszczerbek w majatku
poszkodowanego, przy czym praktycznie doniostosé przypisuje si¢ tu tylko
powstalemu w tym czasie uszczerbkowi w postaci [lucrum cessans.

Konsekwencja przyjecia takiego stanowiska jest wiec objecie odszkodowaniem,
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na podstawie art. 160 § 1 k.p.a., nie tylko strat, wyniktych na skutek wydania
wadliwej decyzji, ale i korzysci utraconych w okresie od dnia 17 pazdziernika
1997 r. na skutek wydania tej decyzji, cho¢by jej wydanie nastgpito przed ta
data. Czgs¢ rozstrzygnie¢ Sadu Najwyzszego oparto jednak na odmiennych
zatozeniach (odwolujacych sie w istocie do odmiennych koncepcji szkody).
Prezentowany jest w nich poglad, ze przez — powstala po wejsciu w zycie
Konstytucji — szkode, o ktérej mowa w punkcie drugim sentencji wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy rozumie¢ powstate po dniu 16 pazdziernika
1997 r. zdarzenie w postaci wadliwej decyzji, bedace zrédtem uszczerbku w
majatku poszkodowanego. Innymi stowy, szkoda, wedlug tego stanowiska,
oznacza naruszenie przez wadliwg decyzje prawnie chronionych débr
poszkodowanego. Odszkodowanie moze wiec obejmowaé utracone korzysci
tylko wtedy, gdy wydanie wadliwej decyzji nastapito po dniu 16 pazdziernika
1997 .

Sad Najwyzszy, w omawianej uchwale, przyznaje, iz brzmienie punktu
drugiego sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego i jego uzasadnienie,
w szczegblnosci odwotanie sie¢ do stanu faktycznego sprawy, w zwiazku
z ktorym przedstawiono pytanie prawne rozstrzygnigte wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego, przemawia za pierwszym stanowiskiem. Wypowiadajac przy
tym teze, iz ,,wyroki Trybunatu Konstytucyjnego nie sg Zroédlem prawa”, Sad
Najwyzszy uznaje zarazem, ze ,,rozpatrywana zmiana art. 160 § 1 k.p.a. byla
wynikiem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego”, oraz ze przepis ten, ,po
zmianie wynikajacej z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, okreslal — podobnie
jak inne przepisy ustanawiajace odpowiedzialno$¢ ex delicto — zdarzenie
stanowigce czyn niedozwolony (wydanie decyzji administracyjnej w
okoliczno$ciach uzasadniajacych jej niewaznos¢) 1 wesp6él z ogolnymi
przepisami o odpowiedzialnoéci odszkodowawczej przestanki przypisania
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za ten czyn oraz jej tres¢ — pelne juz

naprawienie szkody”. Przy okre$laniu czasowego jej zasiegu nalezy jednak
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uwzglednié¢ regule intertemporalna, nakazujaca ocenia¢ zobowigzania z czyndw
niedozwolonych wedlug przepiséw obowiazujacych w chwili zdarzenia,
z ktérym ustawa taczy odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza — w analizowanym
przypadku zdarzeniem tym jest wadliwa decyzja administracyjna. O tym wiec,
czy zastosowany zostanie art. 160 § 1 k.p.c., w brzmieniu zmienionym przez
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, powinna decydowaé chwila wydania
decyzji administracyjnej z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. (to, czy jej wydanie
nastgpito po wejsciu w zycie Konstytucji), chwila zas wyniktych,
w jakiejkolwiek postaci, uszczerbkéw z tej decyzji (przed lub po wejsciu
Konstytucji w zycie), jako zdarzen zwigzanych z istotg zobowigzania z czynu
niedozwolonego, powinna byé z tego punktu widzenia obojg¢tna. Skutki tych
uszczerbkoéw nalezy okredli¢ na podstawie art. 160 k.p.a. w brzmieniu
wilasciwym ze wzgledu na chwile wydania wadliwe] decyzji administracyjne;j.
Dodatkowo, Sad Najwyzszy argumentuje, Ze opowiedzenie si¢ za pierwszym
stanowiskiem  oznaczaloby  niezrozumialg rdéznice w  pordwnaniu
z rozwiazaniem przyjetym w art. 5 ustawy zmieniajgcej, przewidujacym
zastosowanie art. 160 § 1 k.p.a. nie ze wzgledu na chwile nastapienia
uszczerbku wskutek wadliwej decyzji, lecz ze wzgledu na chwile wydania tej
decyzji. Sad Najwyzszy podkreslit takze, iz powolany wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie K 20/02 pozostaje w $cistym zwigzku z wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., w sprawie SK 18/00, stad
tez wszystkie racje przemawiajace za zwigzaniem czasowego zasiegu skutkow
tego wyroku z chwilg wydania orzeczenia lub zarzadzenia sa aktualne takze
w odniesieniu do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia
2003 r. 1 uzasadniajg zwigzanie czasowego zasiegu wprowadzonej tym
wyrokiem zmiany stanu prawnego z data wydania wadliwe] decyzji
administracyjnej. Wreszcie, jak podsumowuje swe rozwazania Sad Najwyzszy,
przedstawione rozumienie skutkéw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w

sprawie K 20/02 da si¢ pogodzi¢ z literalnym brzmieniem punktu drugiego jego
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konkluzji, jesli przyjmie sie zapatrywanie, ze ,,szkodg” jest samo naruszenie
prawnie chronionego dobra, przez co usunie si¢ teoretyczne przeszkody do
identyfikowania powstania szkody, o ktérej mowa w wyroku Trybunatu

Konstytucyjnego, z wydaniem wadliwej decyzji.

Zapatrywania przedstawione w powotanej uchwale Sadu Najwyzszego
zyskaly aprobate w doktrynie prawa cywilnego, przede wszystkim w zakresie
punktu pierwszego uchwaty, ktorego dotyczyly rozwazania odnoszace si¢ do
sposobu rozumienia pojeé ,,zdarzenie prawne” i ,stan prawny” w relacji do
decyzji nadzorczej stwierdzajacej niewazno$¢ lub niezgodno$¢ z prawem
decyzji szkodzace;.

W obszernym opracowaniu poswigconym analizie tego zagadnienia
wskazano m.in., Zze zdarzeniem, z ktéorym ustawa faczy obowigzek
odszkodowawczy, jest — w zaleznosci od rezimu odpowiedzialnosci — badz to
niewykonanie taczacego strony zobowigzania, badz zdarzenie objete hipoteza
normy prawnej, z ktorg ustawa wigze skutek w postaci natozenia na okre$lony
podmiot obowiazku naprawienia szkody. W ramach odpowiedzialnosci z tytutu
czynow niedozwolonych samoistnym zrddiem zobowigzania jest zatem fakt,
z ktorym ustawa wigze obowiazek odszkodowawczy (vide — Zbigniew
Banaszczyk, Odpowiedzialnosé za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wladzy
publicznej, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2012, s. 37 - 38).
Zastosowanie, w art. 5 ustawy zmieniajacej, tacznika, ktdérym jest moment
wystapienia ,,zdarzen i stanow prawnych”, jest jasne w przypadku zdarzenia
szkodzacego, jednak moze budzi¢ watpliwosci, gdy idzie o stany prawne, ktére
ze swej natury obejmujg pewien okres. Tym niemniej, co podkresla
Z. Banaszczyk, zaskarzony przepis prawng relewancje przypisuje chwili ich
powstania, co wskazuje, ze — bez wzgledu na czasowe rozlozenie skutkow
zdarzenia szkodzacego — miarodajny jest moment wystapienia ich przyczyny,

ktora, na gruncie zaskarzonej regulacji, sg przejawy wykonywania funkcji
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wiladczych. Za zdarzenia istotne z tego punktu widzenia nalezy wobec tego
uznaé ,,wyrzadzajace szkode przejawy wykonywania wladzy publicznej, a wigc
zdarzenia faktyczne (dzialania 1 zaniechania), bedace deliktami prawa
cywilnego” (vide — ibidem, s. 89). W konsekwencji, jesli powstaty one (cho¢ by¢
moze trwajg nadal) przed dniem wejécia w zycie ustawy zmieniajace], bgda
mie¢ do nich zastosowanie przepisy dotychczasowe. Watpliwosci moga
dotyczy¢ stanéw prawnych, ktore obejmujg zar6wno same zdarzenia szkodzace,
jak 1 wynikajace z nich szkody. Szkoda bowiem nie zawsze ma charakter
statyczny, przeciwnie — zwykle jest dynamiczna, rozwijajac sie (z reguly:
powiekszajgc sie) w dluzszym okresie, a zakres odpowiedzialnoici za
rozwijajacy si¢ uszczerbek jest jedynie ograniczony przestanks normalnego
zwiazku przyczynowego. Dlatego tez — podkre$la powotany autor — do
naprawienia szkéd wynikajacych ze zdarzen majacych miejsce przed dniem
wejscia w zycie przepisOw ustawy zmieniajacej w sytuacjach, w ktérych proces
rozwoju szkody przekraczal te date, nalezy stosowal przepisy poprzednie.
Pewne watpliwosci nasuwaé sie moga w sytuacjach, w ktorych zdarzenie
szkodzace powstalo przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., a jego ujemne skutki
powstaty (lub ujawnily sie) po tej dacie, jednak i w tej sytuacji zasady
poprawne] wykladni tak zrekonstruowanego przepisu intertemporalnego
wskazujg na konieczno$é zastosowania wowczas przepiséw sprzed wejscia w
zycie ustawy zmieniajacej. W odniesieniu do znaczenia prejudycjalnego decyzji
nadzorczej, podkreslono natomiast, ze réwniez w poprzednim stanie prawnym
odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzong wadliwg decyzja administracyjng bylta
uzalezniona od prejudycjalnego stwierdzenia we whasciwym postgpowaniu owej
wadliwosci. Dlatego tez orzeczenie prejudycjalne nie moze by¢ oceniane jako
zdarzenie wyrzadzajace szkode, a jedynie jako wymagany ustawg sposob
stwierdzenia jednej z przestanek odpowiedzialnosci (ibidem, s. 89, por. takze
glosa Jacka Jastrzebskiego do uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 6 listopada
2008 1., sygn. IIT CZP 101/08, Panstwo i Prawo, nr 4/2010, s. 130 i nast,,

38



w ktérej autor jednoznacznie sprzeciwil si¢ wigzaniu decyzji nadzorczej ze
zdarzeniem wyrzadzajgcym szkode).

W tym nurcie sytuuje sie roéwniez stanowczy poglad glosatora,
ze ,,zdarzeniem prawnym”, o ktérym mowa w art. 5 ustawy zmieniajacej, jest
wydanie (a $cislej: uzyskanie atrybutu ,ostatecznosci”) wadliwej decyzji
administracyjnej, oraz, ze ,,w przedmiocie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
za szkody zwigzane ze zdarzeniami, ktére mialy miejsce przed dniem 17
pazdziernika 1997 r. nalezy (...) stosowa¢ art. 160 k.p.a., lecz bez jakichkolwiek
modyfikacji, gdyz skutki czasowe wyroku TK z dnia 23 wrzesnia 2003 r., (...)
mozna odnie$¢ jedynie do szkdd powstatych po dniu 17 pazdziernika 1997 r.”
(glosa Mirostawa Karpiuka do uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca
2011 r., sygn. IIT CZP 112/10, LEX/el.2011).

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze przyjecie zatozenia, iz decyzja
nadzorcza nie jest elementem konstytuujacym zdarzenie prawne, 1 z tego punktu
widzenia data jej wydania nie jest relewantna dla skonstruowania indywidualne;
normy intertemporalnej, decydujacej — w konkretnej sprawie — o wyborze préwa
nowego lub dawnego, wiasciwego dla odpowiedzialnosci deliktowej z tytutu
szkody wyrzadzonej wadliwg decyzjg administracyjna, nie przesadza jeszcze,
czy regula taka pozostaje w kolizji z konstytucjonalizacjg prawa do reparacji
szkod wyrzadzonych bezprawnie przez wladze publiczna, ktére nastapily po
wejsciu w zycie Konstytucji (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
23 wrzeénia 2003 r., op. cit.). Jak juz bowiem wskazano, przepis art. 160 § 1
k.p.a., bedacy — po mysli art. 5 ustawy zmieniajacej — ,,prawem dawnym”, z
dniem wejscia w zycie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia
2003 r., utracit moc obowigzujaca w czeSci, w jakiej ograniczal zakres
odpowiedzialnosci  odszkodowawczej, zas jego Thipoteza stala sig

egzemplifikacjg ogdlnej zasady art. 77 ust.] Konstytucji. Sam zakres
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naprawienia szkody bedzie podlegal zasadzie pelnego odszkodowania, przy
czym dotyczy to szkdd powstatych od daty wejscia w zycie Konstytucji.

7 tego wzgledu wazniejszg jest kwestia zakresu stosowania zaskarzonego
przepisu, ktory, nie przyznajac prawnej relewancji samemu — zaistniatemu juz
po wejsciu w zycie Konstytucji — faktowi powstania szkody, wyniklej ze
zdarzenia szkodzacego, nakazuje stosowad przepis art.160 § 1 kp.a., w
brzmieniu nie uwzgledniajacym wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 23 wrzesnia 2003 r. Takie rozumienie przepisu art. 5 ustawy zmieniajace]
determinowane jest punktem drugim powolanej uchwaty Sadu Najwyzszego z

dnia 31 marca 2011 r.

W pierwszej kolejnosci nalezy podkreslié, ze odmoéwienie wyrokom
Trybunatu Konstytucyjnemu charakteru zrédta prawa, pomija fakt, ze w
przypadku takich rozstrzygnie¢ mamy do czynienia 2z decyzjami
prawotworczymi, a od orzeczen sadowych odréznia je powszechnie
obowiazujacy charakter. Rozstrzygaja bowiem one nie tylko o indywidualnych
relacjach prawnych pomiedzy stronami procesu, albo o uksztattowaniu sytuacji
konkretnego podmiotu, ale zawieraja tre$¢ adresowang abstrakcyjnie do
nieokreslonego kregu adresatéw tak, jak w przypadku kazdej normy prawnej. Ta
cecha dotyczy kazdej, nie tylko abstrakcyjnej, ale i konkretnej kontroli
konstytucyjnosci  prawa. Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego sg
powszechnie obowigzujace, abstrakcyjnie adresowane i zawieraja normatywna
tres¢ (chociaz w sensie negatywnym - stad ,negatywny prawodawca”),
zblizajac sie wyraznie do regulacji normatywnej w tych wszystkich wypadkach,
kiedy rozstrzygniecie jest nakierowane na eliminacje niekonstytucyjnej normy
w pelnym lub cze$ciowych zakresie (vide — Marek Safjan, Skutki prawne
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, Pafistwo i Prawo nr 3/2003, s. 3).

Uwzgledniajac powyzsze rozwazania nalezy zatem przyjaé, ze pomimo

dostownego brzmienia art. 160 § 1 k.p.a., do szkéd wyrzadzonych po wejsciu w
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zycie obecnie obowigzujacej Konstytucji nie stosuje si¢ pojecia ,rzeczywistej
szkody”, gdyz zostato ono wyeliminowane z brzemienia tego przepisu mocg
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r. Ta mysl zostata
jednak w bardzo znaczacym stopniu skorygowana przez uchwale Sadu
Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., totez druga sposrdd tez tej uchwaly
wydatnie zmniejsza praktyczne znaczenie tezy pierwszej (vide — Ewa Stawicka,
Czy artykut 160 kp.a. znajduje nadal zastosowanie pomimo jego uchylenia,
Palestra 7 — 8 /2011).

W doktrynie wskazuje sie, ze odniesienie w art. 5 ustawy zmieniajacej do
dotychczasowego brzmienia tych przepiséw (m.in. do art. 160 § 1 k.p.a.) moze
wprowadzaé w blad, bowiem tres¢ tego unormowania ulegta zmianie w wyniku
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r. w zakresie,
w jakim przepis ten przewidywal mozliwo$é kompensacji jedynie w granicach
tzw. szkody rzeczywiste] (damnum emergens). Rozstrzygniecie Trybunatu
Konstytucyjnego miato charakter wyroku zakresowego, a wobec tego
niezmienione zostalo jego literalne brzmienie. Biorac wiec pod uwage
powszechng moc obowigzujaca wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy
uzna¢, ze tres¢ wskazanego przepisu ulegla zmianie od momentu ogloszenia
wyroku (30 wrzesnia 2003 r.), a w rezultacie odpowiedzialno$¢
odszkodowawecza z tytulu okreslonych tam wadliwosci aktéw administracyjnych
obejmowata peilng szkode — takze w odniesieniu do stanéw sprzed wejscia
w zycie ustawy nowelizacyjnej — to jest przed 1 wrzesnia 2004 r. Zasada pelnej
kompensacji (zwtaszcza gdy uwzgledni sie wyrazne rozstrzygniecie skutkdéw
w wyroku z dnia 23 wrzesnia 2003 r.) znajduje wigec zastosowanie w odniesieniu
do wszystkich stanéw uksztaltowanych po 16 pazdziernika 1997 r. (vide —
Marek Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza wtadzy publicznej (po 1
wrzesnia 2004 r.), Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2004, s. 93).
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W pismiennictwie nauki postgpowania administracyjnego, na tle zaréwno
przepisu art. 5 ustawy zmieniajacej, jak i wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w
sprawie K 20/02, wskazuje si¢ natomiast, Ze ,,obydwa przypadki ingerencji w
regulacje prawng rezimu odszkodowawczego przepisow k.p.a., zaréwno gdy
chodzi o wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r., jak i ustawe
zmieniajaca, sa uzupetnione doniostymi uregulowaniami przechodnimi.
Ograniczenie odszkodowania do szkody rzeczywistej zostato zniesione tylko co
do szkod powstatych od dnia 17 pazdziernika 1997 r., to jest od daty wejscia w
zycie Konstytucji. W przepisie art. 5 ustawy zmieniajacej stanowi si¢ zas, ze do
zdarzen i stanéw prawnych powstatych przed dniem jej wejscia w zycie stosuje
si¢ m.in. przepisy art. 160 i 160 § 1 k.p.a., w brzmieniu obowigzujacym do dnia
wejscia w Zycie ustawy zmieniajacej (...). Zgodnie z pkt 2 wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 23.9.2003 r. odpowiedzialno$¢ za szkode powstatg do dnia
17.10.1997 r. jest ograniczona tylko do naprawienia uszczerbku majgtkowego, a
gdy powstata po tej dacie — nie doznaje takiego ograniczenia i jest pema.
W odniesieniu zas do szkody powstatej po dniu 1.9.2004 r. obowigzuje zakres
roszczenia odszkodowawczego unormowany w przepisach k.c. w nowym ich
brzmieniu i sadowy tryb jego dochodzenia od Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzgdu terytorialnego lub tez innej osoby prawnej, ktéra — jak stanowi si¢ w
art. 418 § 1 k.c. — z mocy prawa wykonywata wladze publiczng” (Barbara
Adamiak, Janusz Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.

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

W ocenie zaskarzonego przepisu art. 5 ustawy zmieniajacej, w zakresie,
w jakim do roszczenia o naprawienie szkody powstalej od dnia 17 pazdziernika
1997 r., wyrzadzonej ostateczng decyzjg administracyjna, wydang przed dniem
17 pazdziemika 1997 r., nakazuje stosowanie art. 160 § 1 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr
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98, poz. 1071 ze zm.) w brzmieniu obowiazujacym do dnia 30 wrzesnia 2003 r.,
zasadnicze znaczenie przypisaé nalezy pojeciu szkody w prawie cywilnym.

Pojecie to nie zostato zdefiniowane w przepisach Kodeksu cywilnego.
Sciste okreslenie w normie prawnej znaczenia tego pojecia byloby zresztg
zabiegiem nieoperatywnym. W doktrynie wskazuje sie, ze szkodg jest powstata,
wbrew woli poszkodowanego, roéznica miedzy obecnym jego stanem
majatkowym a tym stanem, jaki zaistnialby, gdyby nie nastgpito zdarzenie
wyrzadzajace szkode (vide — Tadeusz Wisniewski [w:] Gerard Bieniek, Helena
Ciepta, Stanistaw Dmowski, Jacek Gudowski, Krzysztof Kotakowski, Marek
Sychowicz, Tadeusz Wisniewski, Czestawa Zutawska, Komentarz do Kodeksu
Cywilnego. Ksiega trzecia. Zobowigzania, Tom 1, Wydawnictwo LexisNexis,
Warszawa 2009, teza 15 do art. 361, s. 82)

W nauce prawa rozroznia si¢ ujecie szkody jako naruszenie dobr
stuzacych poszkodowanemu oraz jako skutku takiego naruszenia. Wedhug
pierwszej koncepcji szkodg jest juz samo naruszenie, czyli wkroczenie w sfere
takich doébr, przy czym fakt, ze ustalenie rozmiaréw uszczerbku moze nastgpi¢
dopiero po jakim$ czasie od naruszenia, pozostaje w tym kontekscie bez
znaczenia. Przedstawiciele przeciwstawnego stanowiska uwazaja natomiast,
ze za szkodg nalezy uznaé dopiero skutki naruszenia débr nalezacych do sfery
prawnej poszkodowanego. Dla ustalenia zatem, czy mamy do czynienia ze
szkoda, konieczne jest stwierdzenie, jakie nastgpstwa wywotato naruszenie
dobra prawnego w caloksztalcie interesow poszkodowanego, a nie tylko
w dobrze bezposrednio dotknigtym naruszeniem. Za przyjeciem tego stanowiska
przemawia fakt, ze nie kazde naruszenie dobra danej osoby prowadzi do
powstania po jej stronie uszczerbku. Nieco inng wersja przedstawionego
stanowiska jest koncepcja, wedlug ktorej zdarzenie szkodzace poprzedza
w zwiazku przyczynowym naruszenie. W przypadkach szkody na mieniu
naruszenie czesto dokonuje sie w tej samej chwili, w ktorej powstaje szkoda,

sq to jednak odrebne i nastepujace po sobie fakty sktadajgce sie na powstanie
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stosunku odszkodowawczego. Istniejg przeciez szkody posrednie, a nadto
mozliwo$é rozwoju szkody w czasie, co wskazuje, ze powstanie szkody nie
zawsze jest tozsame z naruszeniem dobra prawnego. Takie ujecie szkody
znajduje silne uzasadnienie normatywne w art. 361 § 1 k.c., w ktérym odregbnie
wymieniono ,nastepstwa” dziatania bgdz zaniechania oraz ,,szkodeg”. W tej
konwencji terminologicznej naruszenie jest skutkiem zdarzenia szkodzacego,
a zarazem przyczyng szkody. Podobnych argumentéw dostarcza przepis art. 471
k.c., ktory mowi o ,,szkodzie wyniklej z niewykonania” (vide — Maciej Kalinski,
Adam Olejniczak [red.], System Prawa Prywatnego. Tom 6. Prawo zobowiqzan
— cze$¢ ogdlna, C.H.Beck Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2009, s.
06). Powyzsze ustalenia okazuja sie adekwatne i szczegdlnie przydatne w
odniesieniu do utraty korzysci jako szkody obecnej lub przysztej. Utrata
korzysci jako sktadnik szkody charakteryzuje sie bowiem tym, Ze stanowi
podrednie nastepstwo zdarzenia szkodzacego i dotyka poszkodowanego
w chwili, w ktorej korzys$¢ bylaby osiagnieta w braku zdarzenia szkodzacego,
a zarazem w jakis czas po tym zdarzeniu. Utrata korzysci nie nastgpuje zatem
wraz ze zdarzeniem szkodzacym (vide — ibidem, s. 118).

Taka koncepcje szkody wyrazono réwniez wielokrotnie w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego i sadéw administracyjnych. Przyktadowo, w wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 19 czerwca 2008 r., sygn. V CSK 18/08 (LEX nr 424431),
zawarto teze, iz, ,,szkoda w postaci lucrum cessans nie powstaje rdéwnoczesnie
ze zdarzeniem wyrzadzajacym szkode, lecz jest jego podZniejszym
nastepstwem”. Z kolei w wyroku z dnia 14 maja 2009 r., Sad Najwyzszy,
w sprawie I CSK 306/08 (LEX nr 512001), w dluzszym wywodzie
zaakcentowat ,,zr6znicowana strukture szkody oraz jej potencjalnie dynamiczny
charakter, ktéry moze powodowaé jej zmienno$¢ w czasie zaréwno pod
wzgledem jakosci, jak i ilosci. Dlatego tez dla ostatecznej oceny zobowigzania
odszkodowawczego znaczenie ma nie tylko, kiedy nastapito zdarzenie

wywotujace szkode, ale takze, kiedy ona sie pojawita (powstata)”. W zwiazku z
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tym, w powotanej uchwale, Sad Najwyzszy, rozwazajgc kwesti¢ powstania i
wymagalno$ci utraconej korzysci w postaci pozbawienia wiasciciela mozliwosci
pobierania czynszu za najem uznal, ze szkoda z tego tytutu, bedaca nastgpstwem
wydania decyzji administracyjnej, ktorej niewaznos$¢ nastgpnie stwierdzono,
powstaje nie tylko w chwili utraty mozliwoséci korzystania z rzeczy, lecz takze w
kazdej chwili niemoznosci uzyskania czynszu w terminie ptatnosci. W wyroku
Sadu Najwyzszego z dnia 8 czerwca 2005 r., sygn. VCK 697/04 (LEX nr
180845), podkreslono za$, ze ,szkoda ma charakter dynamiczny 1 obok
pierwotnego uszczerbku mogg sie nastepnie pojawié dalsze, pozostajace w
normalnym  zwigzku przyczynowym ze zdarzeniem uzasadniajacym
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, uszczerbki majatkowe, zaréwno o
charakterze utraconych korzysci, jak strat”. W wyroku z dnia 12 marca 2008 r.,
sygn. I CSK 435/07 (LEX nr 484709), Sad Najwyzszy zauwazyl natomiast, ze
,;okoliczno$¢, iz jedno zdarzenie moze wywotaé wiele nastgpstw nie oznacza, ze
powstaje «jedna szkoda». Nalezy bowiem uwzglednié, ze mozliwe sg rozne
rodzaje szkody i mogg one powsta¢ w réoznym czasie, gdyz szkoda moze mied
charakter dynamiczny”. Wreszcie, w powotanej juz uchwale z dnia 5 grudnia
2008 r., sygn. IIT CZP 123/08 (OSNC nr 11/2009, poz. 145), niezaleznie od
wywodow odnoszacych sie do ostatecznej decyzji nadzorczej, stwierdzajacej
niewazno$¢ decyzji ,,szkodzacej”, jako koncowego elementu zlozonego
zdarzenia  prawnego,  pozwalajacego na  dochodzenie  roszczenia
odszkodowawczego w odpowiednim postgpowaniu, przedstawiono istotne
wskazania co do pojecia szkody i jej zwiazku ze zdarzeniem szkodzacym. Sad
Najwyzszy podkreslil, ze nie da si¢ skutecznie bronié¢ stanowiska zwolennikow
zasady jedno$ci szkody wyrazajacego sie w stwierdzeniu, ze zdarzenie
deliktowe zawsze wyrzadza tylko jedng szkode, ktdra moze si¢ sktadaé z wielu
uszczerbkéw. Oba pojecia, tj. ,,szkoda” i ,uszczerbek”, sg tréktowane jako
synonimy, co sprzeciwia sie ich odrdznianiu i podejmowanym prébom

nadawania kazdemu z nich odmiennego znaczenia. Sad Najwyzszy w
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powotanym  wyroku  zaakceptowat zatem  poglad, wyrazony w
reprezentatywnym pismiennictwie, ze wielo$¢ uszczerbkéw (szkdd) moze
sktada¢ sie na tzw. szkode obrachunkowa, ktéra w sensie obliczeniowym moze
tacznie obejmowac kilka szkdéd o roznej cywilnoprawnej postaci (szkody
rzeczywistej oraz szkody w postaci utraconych korzysci) albo tylko jedng z nich.
Mozliwa jest zatem — w Swietle tej koncepcji — wielosci odrebnych szkdd o
zréznicowanej cywilnoprawnej postaci kazdej z nich, choé¢ bedacych
nastgpstwem jednego zdarzenia. Jakkolwiek szkoda w postaci utraconych
korzysci nie pojawia si¢ w oderwaniu od szkody rzeczywistej, to jednak nie
oznacza to zawsze ich jednoczesnego wystepowania. Innymi stowy, szkoda w
postaci lucrum cessans jest funkcjonalnie i skutkowo zwigzana ze zdarzeniem
wyrzadzajacym szkode najpierw w postaci damnum emergens, ale moze
powsta¢ w pozniejszym czasie w stosunku do chwili powstania szkody
rzeczywistej albo nawet nie powsta¢ w ogdle.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych reprezentatywny moze by¢, w
omawianym aspekcie, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 28 listopada 2005 r., sygn. IV SA/Wa 1500/05 (LEX nr
885762), w ktérym stwierdzono m.in., ze ,szkoda polegajaca na niemoznosci
korzystania z istniejacych budynkow znajdujacych sie na dziatkach nalezacych
do znacjonalizowanego przedsiebiorstwa przez skarzacych miata miejsce
kazdego miesiaca od dnia wejscia w zycie Konstytucji RP, do dnia przekazania

tych budynkdéw spadkobiercom wiascicieli”.

W doktrynie wskazuje si¢ natomiast, ze jesli prawo do dochodzenia
odszkodowania powstaloby przed dniem 1 wrzes$nia 2004 r., to — z mocy art. 5
ustawy zmieniajacej — nalezaloby stosowaé tryb i zasady dochodzenia roszczen
zawarte w art. 160 k.p.a., z uwzglednieniem stanu prawnego wykreowanego
przez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrze$nia 2003 r. (vide —

Karol Pachnik, Mozliwos¢ zgdania utraconych korzysci po stwierdzeniu
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niewaznosci ostatecznej decyzji administracyjnej — tryb dochodzenia roszczen,
Glosa nr 3/2012, s. 70). Powotany autor wyrazit przy tym poglad, ze Sad
Najwyzszy swoje stanowisko w przedmiocie uznania, ze jeSli ostateczna
wadliwa decyzja administracyjna zostata wydana przed wejsciem w Zycie
Konstytucji, to odszkodowanie na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje
korzyS$ci utraconych wskutek jej wydania, cho¢by ich utrata nastapita po wejsciu
w zycie Konstytucji, opart na krytyce wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 23 wrzeénia 2003 r., pomijajac przy tym jednak, ze w zakresie, w jakim
Trybunat Konstytucyjny orzeka w granicach kognicji, przewidzianej w art. 188
ustawy zasadniczej, jego orzeczenia maja moc powszechnie obowiazujaca i sq
ostateczne. Ponadto, we wskazanej wypowiedzi trafnie dostrzezono, ze samo
»,dojscie do przeswiadczenia, ze stosowanie art. 160 § 1 k.p.a. pozbawia
dochodzenia na mocy tego przepisu korzysci utraconych wskutek wydania
decyzji, ktdérej niewazno$¢ stwierdzono, nie przesadzatoby o pozbawieniu
w ogdle prawa do dochodzenia utraconych korzysci, jesli szkoda powstataby po
1.09.2004 r.” a takze, iz ,tre$¢ normatywna przepisow regulujacych
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza umozliwia uzyskanie rekompensaty za
szkod¢ w wyniku zaistnienia negatywnych nastepstw okreslonego dzialania,

a nie wylacznie z tytutu takiego dziatania” (vide — ibidem, s. 72).

Zagadnienie powyzsze mozna ujgé réwniez inaczej, wychodzac od
kwestii momentu powstania zobowiagzania deliktowego. Tradycyjne ujecie
wskazuje wprawdzie, ze momentem tym jest zaistnienie zdarzenia szkodzacego,
z ktérym ustawa wiaze odpowiedzialnos¢. Drugie stanowisko oparte jest jednak
na zalozeniu, ze zobowigzanie deliktowe powstaje dopiero w momencie
zaktualizowania si¢ wszystkich elementdow hipotezy normy prawa deliktowego.
Za tym stanowiskiem przemawia fakt, iz szkoda, jako konieczna przestanka
odpowiedzialnosci, powstaje zawsze jako nastepstwo zdarzenia, czgsto oddalone

w czasie od zdarzenia szkodzacego. Na rzecz tego stanowiska przemawia takze

47



wazny argument dogmatyczny i aksjologiczny. Skoro bowiem istniejg wartosci,
ktore uzasadniajq usuwanie z systemu prawa z mocg wsteczng razaco
wadliwych decyzji administracyjnych czy aktéw normatywnych wydanych
przed wejsSciem w zycie Konstytucji, to te same wartosci uzasadniajg usunigcie
skutkéw naruszen praw jednostki, dokonanych przez te akty (vide — Leszek
Bosek, Uwagi do odpowiedzialnosci wladzy publicznej [w:] Prawo a polityka,
Marek Zubik [red.], Wydawnictwo Liber, Warszawa 2007, s. 292).

Na tle powyzszych ustalen wypada dostrzec, iz odrzucenie — w uchwale
Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r. — koncepcji tzw. szkody
obrachunkowej na rzecz zasady jedno$ci szkody nie zostato opatrzone szerszym
komentarzem czy wywodem argumentacyjnym. Da sie nawet, jak nalezy sadzi¢,
obroni¢ przekonanie — zwilaszcza, gdy wezmie si¢ pod uwage obszernosé
1 wnikliwos¢ uzasadnienia przedstawionej wyktadni art. 5 ustawy zmieniajace]
w odniesieniu do zagadnienia merytorycznego ujetego w punkcie pierwszym
uchwaly — ze opowiedzenie si¢ za koncepcjg jednosci szkody jest jedynie
wynikiem wczesniejszych ogolnych rozwazan, dotyczacych skutkéw prawnych
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzeénia 2003 r., ktérych
wiodace tezy bylyby trudne, czy zgota niemozliwe do uzgodnienia na gruncie
koncepcji szkody obrachunkowej. Tak, w koncowej czesci uzasadnienia
uchwaly z dnia 31 marca 2011 r., wienczy swé6j wywod Sad Najwyzszy,
uznajac, ze przyjecie koncepcji jednosci szkody ,,usuwa teoretyczne przeszkody
do identyfikowania powstania szkody, o ktorej mowa w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, z wydaniem wadliwej decyzji”’. W takie] zas sytuacji
dokonany wybér koncepcji szkody nie ma w pelni znaczenia merytorycznego
(to jest — opartego na podstawach dogmatycznych), lecz raczej charakter
,operacyjny’.

Zwrbcenie uwagi na wskazany aspekt uzasadnienia powolane] uchwatly

Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r. jest o tyle istotne, ze — jak byta o
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tym mowa — zaréwno literalne brzmienie sentencji wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., jak i stan faktyczny, na tle ktorego
rozstrzygnigcie to zapadto, nie pozostawia watpliwosci co do jego tresci oraz
faktu, ze jego skutkiem jest okreslona zmiana stanu prawnego z dniem 30

wrzesnia 2003 r.

Konkludujac nalezy przyjaé, ze przepis art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca
2004 r. — o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.
U. Nr 162, poz. 1692 ze zm.) w zakresie, w jakim do roszczenia o naprawienie
szkody powstatej od dnia 17 pazdziernika 1997 r., wyrzadzonej ostateczng
decyzja administracyjng wydang przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., nakazuje
stosowanie art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.) w
brzmieniu obowigzujacym do dnia 30 wrzesnia 2003 r., jest niezgodny z art. 77

ust. 1 Konstytucji.

W skardze konstytucyjnej, wobec zaskarzonej regulacji przedstawiono
ponadto zarzut, iz narusza ona prawo wiasnosci i inne prawa majatkowe, a takze
zasade rownej dla wszystkich ochrony wtasnosci i innych praw majatkowych,
a tym samym — przepisy art. 64 ust. 1 1 2 i art. 21 ust. 1 Konstytucji.

Powotany w skardze konstytucyjnej przepis art. 64 ustawy zasadniczej
wyraza prawo podmiotowe, stanowiace jednoczesnie refleks ogdlnej zasady
ustrojowej, jaka jest uznanie wilasnosci prywatnej za jedng z podstawowych
instytucji porzadku gospodarczego, ale réwniez za jedng z podstawowych
wartosci, na jakich zbudowany jest porzadek spoleczny 1 prawny
Rzeczypospolitej Polskie;j.

Art. 64 jako przedmiot ochrony, poza wiasnoscia oraz dziedziczeniem,
wskazuje réwniez ,inne prawa majatkowe”, do ktorych zalicza si¢ prawa

rzeczowe (inne niz wiasno$é w rozumieniu cywilistycznym), prawa na dobrach
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niematerialnych o charakterze majatkowym, prawa rodzinne o charakterze
majatkowym oraz wierzytelnosci (takze wierzytelnosci, ktére wynikaja z
roszczen o naprawienie szkody — por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
2 grudnia 2008 r., sygn. K 37/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 172).

Prawo wiasnosci, prawo dziedziczenia ani inne prawa majgtkowe nie
majq charakteru absolutnego i mogg podlega¢ ograniczeniom (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK ZU
nr 1/2000, poz. 3).

W art. 64 ust. 2 ustanowiono zasade réwnej dla wszystkich ochrony
prawnej wilasnosci, innych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia.
Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze przepis ten nie tylko nawigzuje do zasady
réwnosci, ale daje rowniez wyraz ogdlnemu stwierdzeniu, ze wszystkie prawa
majatkowe muszg podlegaé ochronie prawnej, zas na ustawodawcy zwyklym
spoczywa nie tylko pozytywny obowigzek ustanowienia przepisow i procedur
udzielajgcych ochrony prawnej prawom majatkowym, ale takze obowiazek
negatywny — powstrzymania si¢ od przyjmowania regulacji, ktére owe prawa
mogtyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub tez ochrone te ograniczyé (vide —
wyrok z dnia 2 czerwca 1999 r., sygn. K. 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94).
W wyroku tym podkre§lono zarazem, ze gwarancja réwnej ochrony praw
majatkowych nie moze by utozsamiana z identycznoscig intensywnosci
ochrony udzielanej poszczegdlnym kategoriom praw majatkowych. Rownosé
moze by¢ natomiast odnoszona do praw majatkowych nalezacych do tej samej
kategorii. W ujeciu podmiotowym, zasada réwnej dla wszystkich ochrony
oznacza natomiast zakaz rdznicowania intensywnosci tej ochrony pomiedzy
podmiotami prawa prywatnego, podmiotami prawa publicznego czy tez
panstwem.

W $wietle przepisu art. 21 ust. 1 Konstytucji, wyrazajacego zasadg ustroju
Rzeczypospolitej, zagwarantowanie ochrony whasnosci jest konstytucyjna

powinnoscig panstwa, przy czym powinnos¢ ta urzeczywistniana jest zardwno
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przez dziatania o charakterze prawodawczym, jak i faktyczne czynnosci
organdw panstwa, majace za przedmiot dobra stanowigce wilasnos¢ (vide —
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98,
OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; por. takze Bogustaw Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 130).

Charakter art. 21 ust. 1 ustawy zasadniczej, jako zasady ustrojowej,
oznacza, ze inne przepisy konstytucyjne muszg by¢ interpretowane i stosowane
na tle tresci wynikajacych z tego przepisu. Mimo ze w art. 21 ust. 1 Konstytucji
mowi si¢ tylko o whasnosci i prawie dziedziczenia, zasadne jest powolywanie
tego przepisu wraz z art. 64 takze dla ochrony innych praw majatkowych.
Wprawdzie orzekanie o prawie wilasnosci opiera¢ si¢ powinno przede
wszystkim na bardziej szczegétowej normie art. 64, jednak w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego zaaprobowano jednoczesne powotywanie art. 21
ust. 1 1 art. 64 jako podstaw kontroli.

Powotanie w skardze konstytucyjnej wskazanych wzorcow, ktérych istotg
jest ochrona praw majatkowych, budzi watpliwosci, w kontekscie — takze
powotanego — wzorca kontroli z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Szczegdlna norma
konstytucyjna, wyrazona w art. 77 ust. 1 Konstytucji, jest w takiej sytuacji
wystarczajacym wzorcem. W powotanym juz wyroku z dnia 4 grudnia 2000 r.,
w sprawie o sygn. SK 18/00, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit,
ze ,Konstytucja zapewnia (...) ochrone przed niezgodnym z prawem dziataniem
organu wladzy publicznej w art. 77 ust. 1, zamieszeczonym w tytule «Srodki
ochrony wolnosci i prawy. Jest to szczegdlna konstytucyjna gwarancja ochrony
wolnosci 1 praw naruszonych przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej. Jakkolwiek prawo zgdania odszkodowania za szkode
wyrzadzong w mieniu wywodzi sie z generalnej zasady ochrony wlasnosci, to
szczegblna norma konstytucyjna zawarta w art. 77 ust. 1 jest wystarczajagcym

wzorcem oceny zaskarzonego przepisu i wobec tego nie zachodzi konieczno$¢

51



badania jego zgodno$ci z normg generalng art. 64 Konstytucji, zapewniajacg
ochrong wiasnosci i innych praw majatkowych” (ibidem).

Z tych wzgleddw nalezy uznaé, ze przepisy art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1
1 ust. 2 Konstytucji nie sg wzorcami adekwatnymi do badania konstytucyjnosci
przepisu art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks

cywilny oraz niektorych innych ustaw.

W odniesieniu do wzorca kontroli z art. 190 ust. 1 nalezy przypomniec,
ze przepis ten, ustanawiajac zasade powszechnej mocy obowigzujacej orzeczen
Trybunalu Konstytucyjnego, ma charakter ustrojowy a powolywanie go
w skardze konstytucyjnej nie jest dopuszczalne. W mys$l bowiem art. 79 ust. 1
Konstytucji oraz art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
przedmiotem kontroli w postepowaniu zainicjowanym skarga konstytucyjng
moze byé zgodno$é z ustawg zasadniczg przepiséw, ktore byly podstawg
ostatecznego orzeczenia, z normami Konstytucji, wyrazajgcymi wolnosci, prawa
lub obowigzki jednostki. W tym zakresie postepowanie podlega wigc umorzeniu

ze wzgledu na niedopuszczalno$é wyrokowania.

Z kolei powotanie przez Skarzaca Archidiecezje zasady
demokratycznego panstwa prawnego i poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji)
oraz legalizmu (art. 7 Konstytucji), a w obu skargach konstytucyjnych — zasady
réwnosci wobec prawa i zakazu dyskryminacji (art. 32 Konstytucji), mialo na
celu wzmocnienie wymowy zarzutéw naruszenia prawa do odszkodowania za
niezgodne z prawem dziatanie wtadzy publicznej, lecz nie sgq to samodzielne
wzorce  kontroli  konstytucyjnosci  (por.  postanowienie  Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 26/09, OTK ZU nr
5/A/2011, poz. 46).

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

konstytucyjnej Archidiecezji , jako przepis zwigzkowy, art. 7
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ustawy zasadniczej, nalezy wskazaé, ze powotanie ich w skardze konstytucyjnej
mozliwe jest tylko wyjatkowo, gdy w sposob jasny i niebudzacy watpliwosci
z ich naruszeniem mozna powigza¢ rowniez naruszenie innych praw lub
wolnodci konstytucyjnych. Na podkreslenie w tym kontekscie zastuguje fakt,
iz Skarzaca nie wywiodla z art. 2 i art. 7 Konstytucji naruszenia Zadnych
przystugujacych im praw podmiotowych, poza — podlegajacym ochronie na
podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji — prawem do wynagrodzenia szkody
wyrzadzone] przez niezgodne z prawem dziatanie wiladzy publicznej (por.
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 3 kwietnia 2006 r., sygn. SK 46/05,
OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 39). W takiej za$ sytuacji aktualny pozostaje poglad
wyrazony przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 21 pazdziernika 2008
r., w sprawie o sygn. SK 51/04, ze ,podstawy do ochrony konstytucyjnych
wolnodci i praw w trybie skargi konstytucyjnej poszukiwaé nalezy nie w ogolne;
klauzuli ~demokratycznego panstwa prawnego, lecz w  konkretnych
postanowieniach Konstytucji”, zas ,w sytuacji gdy Konstytucja zawiera
konkretny przepis statuujacy dane prawo czy wolno$¢ cztowieka lub obywatela,
podstawe kontroli konstytucyjnej powinien stanowié¢ przede wszystkim ten
wladnie przepis. Za podstawowe wzorce kontroli, relewantne z uwagi na tresé
zarzutdw formutowanych pod adresem art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a,
Trybunat Konstytucyjny przyjat powolane w skardze konstytucyjnej przepisy
art. 45 ust. 1 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji. Z tego wzgledu Trybunat uznat, ze nie
ma potrzeby powotywania art. 2 Konstytucji jako podstawy kontroli w
rozpoznawanej sprawie” (OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 140).

W odniesieniu za$ do wzorca kontroli z art. 32 ust. 1 Konstytucji nalezy
zauwazy¢, ze rowniez on nie moze stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli
konstytucyjnosci prawa w procedurze zainicjowanej skargg konstytucyjna,
a naruszenie zasady réwnosci musi zostaé powigzane z konstytucyjnym prawem

podmiotowym (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia
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2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 1). W petitum obu skarg
konstytucyjnych przepis art. 32 ust. 1 wskazano jako samodzielny wzorzec
kontroli (to jest — nie jako przepis zwigzkowy), tym niemniej Skarzacy wiaza
w istocie naruszenie zasady réwnosci z trescig gwarancji wynikajacych z art. 77

ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada
réwnosci nakazuje jednakowe traktowanie podmiotdw prawa w obrebie
okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ w
rownym stopniu dang cechg istotng (relewantng) powinny by¢ traktowane
réwno, a wiec wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno
dyskryminujacych jak i faworyzujacych. Oceniajac regulacje prawng z punktu
widzenia zasady réwnosci, nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢, czy mozna
wskazaé wspolng ceche istotng uzasadniajacg rowne traktowanie podmiotéw
prawa. Ustalenie to wymaga analizy celu i tresci aktu normatywnego, w ktorym
zawarta zostata kontrolowana norma prawna.

Jezeli prawodawca roznicuje podmioty prawa, ktére charakteryzujg si¢
wspblng cechg istotna, to wprowadza odstepstwo od zasady réwnosci. Takie
odstepstwo nie musi jednak oznaczaé naruszenia art. 32 Konstytucji. Jest ono
dopuszczalne, jezeli zostaty spelnione tacznie nastepujace warunki:

1) kryterium roznicowania pozostaje w racjonalnym zwiazku z celem 1
trescig danej regulaciji;

2) waga interesu, ktoremu rdéznicowanie ma stuzyé, pozostaje
w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktore zostang naruszone w wyniku
wprowadzonego réznicowania,

3) kryterium réznicowania pozostaje w zwigzku z innymi wartosciami,
zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne
traktowanie podmiotéw podobnych (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 1 kwietnia 2008 r., sygn. SK 77/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 39).
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W skargach konstytucyjnych trafnie przyjeto, ze wspolna cechg istotna
uzasadniajacq rowne traktowanie, jest to, ze dany podmiot zostat poszkodowany
przez niezgodng z prawem ostateczna decyzje administracyjng. Odmiennie
jednak Skarzacy identyfikuja kryterium, jakie — w ich przekonaniu — réznicuje te
podmioty co do zakresu, przystugujacego im z tego tytutlu odszkodowania.
Wedle Archidiecezji , kryterium tym jest data wydania ostatecznej
wadliwej decyzji administracyjnej, bedacej zrodtem szkody. W przypadku
decyzji wydanej do dnia 16 pazdziernika 1997 r. odpada jedna z sankcji
cywilnoprawnych (roszczenie o lucrum cessans), w przypadku za$ decyzji
wydanej od dnia 17 pazdziernika 1997 r. postepowanie wiadzy publiczne;
bedzie sankcjonowane roszczeniem odszkodowawczym w pelnym zakresie.
W skardze konstytucyjnej T L , A L i8S S
wskazuje si¢ natomiast, ze art. 5 ustawy zmieniajgcej, w rozumieniu, jakie
nadata mu uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., stawia w
gorsze] sytuacji podmioty, ktére dochodza roszezen odszkodowawczych z tytutu
szkéd powstatych po dniu 16 pazdziernika 1997 r. a wyrzadzonych wskutek
wadliwych decyzji administracyjnych, wydanych przed dniem 17 pazdziernika
1997 r., wzgledem tych podmiotéw, ktére wczesniej, ,,na podstawie” wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., mogly domagac si¢
wznowienia postgpowania lub tez wystapity z roszczeniem odszkodowawczym i
skutecznie domagaly sie naprawienia szkody (réwniez w postaci lucrum
cessans), ktora powstata po dniu 16 pazdziernika 1997 r., i byla nastepstwem
wadliwe] decyzji administracyjnej zapadtej przed dniem 17 paZdziernika 1997 r.

W obu — wskazanych przez Skarzacych — plaszczyznach zréznicowanie
ma charakter przedmiotowy, a wiec nie wynika z zastosowania kryteriow
dotyczacych okreslonych podmiotéw prawa, lecz raczej z kryteridw
dotyczacych sytuacji prawnych, w ktérych znajdujg si¢ te podmioty. Niemnie]

prowadzi ono do nieznajdujacego uzasadnienia zréznicowania w mozliwosci
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realizacji jednego z podstawowych praw konstytucyjnych. Na tle,
wyznaczonych w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach SK 18/00 i
K 20/02, standardéw konstytucyjnego prawa do wynagrodzenia szkody, zakres
naprawienia  szkody  podlega  zasadzie pelnego  odszkodowania,
tj. mechanizmowi takiemu samemu, jak wigzacy sie z hipotezg art. 417 k.c.,
przy czym, ze wzgledu na to, ze konstytucjonalizacja prawa do reparacji szkod
wyrzadzonych bezprawnie przez wladze publiczng nastapita z data wejscia w

zycie Konstytucji, dotyczy¢ ona musi szkdd powstatych od tej daty.

Z tych wzgledow nalezy uznaé, ze przepis art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca
2004 r. — o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.
U. Nr 162, poz. 1692 ze zm.) w zakresie, w jakim do roszczenia o naprawienie
szkody powstatej od dnia 17 pazdziernika 1997 r., wyrzadzonej ostateczng
decyzja administracyjng wydana przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., nakazuje
stosowanie art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.) w
brzmieniu obowigzujacym do dnia 30 wrzesnia 2003 r., jest niezgodny takze

z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Majac na uwadze powyzsze, wnoszg jak na wstepie.
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